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| 1972-1992

RESUMEN EJECUTIVO

Actuslmente fusndo se habla de ayuda externa 'se anuncia con
frecuencia "el fin de una era”, pars separar un periocdo de grandes
volumenes de éyuda externa hacia los paises pobres, de un futurc en
el cual se prevén reduccliones significativas de estos flujos

internacionales.

Sin embargo, las  diversas posiciones existentes,
particularmente entre los paises donantes'respecto al comercio, el
apoyo humanitario, la seguridad nacional ¥y particularmente las
consideraciones politicas  y la utilidad de estos esfuerzos

. . ! - a . . M . :
financieros y: técnicos, definirédn en parte el futuro de la ayuda.

Al respecto, con frecuencia se cita gque uno de los ﬁroblemas
que es la dificultad de medir el impacto de la ayuda, va que
existe un alto grado de subjetividad en determinar;en forma précisa
su grado de éficiehcia tanto econémica como social. Ademéas, no
siempre se hacen explicitos sus reales objetivos, que en muchos
casos son peliticos. Por lo tanto, al evaluarla en términos de su
contribucidn él crecimiento de los paises o de su impacto sobre la
calidad de vida de las poblaciones rezagadas, no debe sorprender

entonces los fracasos que se le atribuyen.
{
]

Este y otros problemas, como la diversidad de resultados por
rais y proyecéq, han llevado a mitos sobre el impacto de la ayuda.
El primer mito, frecuente entreb los . palses e instituciones
donantes, afirma de manera categérica que lé ayuda ha sido efectiva

vy eficiente. Generalmente esta postura parte del reconocimiento del
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progreso logrado por muchos paises en desarrollo, beneficiarios de

estos flujos linternacionales en los Gltimos 30 afios.

Un seguﬁdo mito plantea que la ayuda o perjudica a los paises
beneficiarios o no contribuye a mejorar sus condiciones econdmicas
y sociales. Por lo tanto, estos flujos financieros constituyen un
mal uso de recursos para los dbnantes. Algunos sectores politicos
v académicos én los paises receptores cuestionan las bondades de la
ayuda y éusténtan esta posicién. ;

: ‘

El terce? mito, menos extremc y que se ha venido desarrcllando
mas recientemente entre los donantes es el de seflalar que el éxito
de la ayuda depende fundamentalmente de la existencia en los paises
receptores, de politicas adecuadas en lo econdmico, en lo social ¥

en el manejo;del Estado.

Las dificultades de muchos de los paises en via de desarrollo
durante la decada de lo 80, abrieron un espacio ﬁara que la ayuda
se dlrlglera con mayor énfasis a nmaorar tanto las politicas
econdmicas como la administracidn misma del Estado: Sin que se
redﬁjera de manera drdstica el apoyo & proyectos y programas,
durante estajdécada los programas de aJjuste estructural fueron

objetivo priéritario de toda la ayuda.

Esta reorientacidén de la ayuda coincididé también con un
aumento 31gn1flcat1vo de la misma en muchos palses receptores

tradlclonales 0 nuevos.
|

A

El estuéio que aqui se presenta analiza lajevﬁlﬁgﬁbn de 1la
Ayuda Oficial para el Desarrollo (AOD), en cuatfo paisééﬁde América
Latina, Boliﬁia, Costa Rica, El Salvador y Nicaragua, durante el
periodo 1873-1893. Su objetivo global es determinar la contribucidn
de estos fluaos al crecimiento de los palsgs anctados y al

mejoramiento de las condiciones de vida de su poblacidén. Como
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resultado de este andlisis se formulan recomendaciones de politica
tanto a dona%tes como a receptores para hacer:de estos flujos
mecanismos eficientes para el desarrollo, dentro de los nuevos
escenarios que se perfilan para la AOD y para las economias
naciocnales en la década de los 890.

Para entender el impacto de la ayuda se ha considerado
necesario ha&er un breve resumen del marco histérico, contestando
primero la pregunta Por que la Ayuda ? El nacimiento de la ayuda
externa obedécié al reconocimiento del papel que '‘jJuega el capital
en ¢l desarrollo econdmico y al supuestc basico de que en las
eccnomias meﬁos desarrolladas los montos necesarios de éste no
puede ser generado internamente o a través del mercado de capitales

privados.

i , :

También se ha justificado en términos de eficiencia y'equidad.
Desde el pun%o de vista de la eficiencia, se considera gue la
asistencia oficial contribuye a la mejor asignacidén de los recursos
v en consideracién a la equidad, se justifiéah los flujos de
asistencia e%tefna de paises ricos a paises pobres.

|

Son miltiples las razones que - exponen los paises
industrializados. El argumento mds generalizado es el fomento del
desarrollo econdmico del beneficiario. También se sefialan como
motivos, maﬁtenéﬁ vinculos histdériceos y culturales asi como
expresar su éreocupacién humanitaria. Pero otfa es la realidad. A
principios'dé la década de leos B0, el Banco Mundial y el PNUD
sefialaban gque los intereses politicos desempefiaron una funcidn

impeortante eﬁ la asignaciotn de la AQD bilateral.
| .

W
En general podria -afirmarse que las motivaciones gque
generaron, y '‘generan atn hoy, la ayuda externa, van desde el deseo
humanitario de reducir la pobreza, impulsar el desarrollo

econdmico, pérmitir a los paises deficitarios lograr el equilibrio
|
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entre la reduccidén de sus déficit y su financiamiento, hasta

intereses politicos, comerciales y de seguridad de los proveedores

Quiénes otorgan la ayuda? La asistencia externa para el
desarrcollo, olayuda, en su concepcidén moderna nace después de la II
Guerra Mundiaﬁ con los acuerdos de Bretton Woods. Sin embargo, las
corrientes deicapital internacional distintas al concepto de ayuda

han fluido desde mucho antes.

El Plan de Recuperacién Econémica (o Pian Marshall) anunciado
por USA en 19@7, para ayudar a los paises Europeos devastados por
la guerra, fue el primer programa para la ayuda econdmica, y
representa el nacimiento de ésta como tal. |

Dentro dél sistema de Nacioﬁes Unidas, establecido en 1945, se
han creado instituciones de ayuda de caricter principalmente
técnico, entre las cuales se cuentan el Fondo ﬁara la Infancia
(UNICEF) est?blecido en 18949; el Alto Comisionado para los
Refugiados cm}mcm creado en 1949; el Prog;igma Mundial de Alimentos
(WFP) creado en 1962; el Programa para el Desarrollo (UNDP) creado
en 1965; y el Programa para Actividades de Poblacidén (UNFPA) creado
en 1967.

En cuanﬁo a los programas de asistencia bilateral, Estados
Unidos éestablecidé en 1951 el Programa de Punto:IV, destinado a
brindar asistencia técnica; en 1857 crea el Fondo de Préstamos para
el Desarrollo; predecesor de la actual Agencia pafa el Desarrocllo
Internacional?(AID)- I.os paises europeos més grandes comienzan a
establecer pﬂogramas de ayuda a finales de 1950. El Comite de
Asistencia para el Desarrollo (CAD), de la OCDE, e&s creado en 1961.
En 19860 'nac¢ la Asociacién Internacional de Fomento (AIF),
institucidon afiliada al Banco Mundial con el objetivo de dar

]
financiamiento a los paises mds pobres.
I : .
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La bancaﬁregional de desarrollo aparece a finales de los afios
50, con la jcreacién, en 1859, del Banco Interamericano de
Desarrollo (ﬁID), en 1964 se crea el Banco Africano de Desarrollo

y en 1966 se!cfea el Banco Asidtico de Desarrollo.

En el bresente como en el pasado, la ayuda bilateral
proveniente de los paises industrializados contintia siendo la méas
importante: 72.8% del total de 'desembolsos netos de la AOD en 18991.
Las agenciaslde Naciones Unidas, la Comunidad Econdémica Europea y
la Agencia pa}a el Desarrollo Internacional del Banco Mundial, con
participacioﬁes muy similares, alrededor del 8% de la AOD, ejecutan

t

el B6% de la 'ayuda multilateral.

Cémo ha Evolucionado la ayuda? Después de la II Guerra Mundial
.y hasta 1970, se observd una movilizacién 81gn1flcat1va de recursos

externos que. reflejd en parte la creacidén de 1los . organismos
internacionafes de ayuda vy el crecimiento aceptable de las
economias de los paises industrializados. La asisﬁencia oficial
aumento a una tasa cercana al 3% anual en términos reales én el
periodo 195071965.

En el perlodo 1970-80 también aumento la AOD aungue a un
rltmo menor. Debldo al rapldo crecimiento de las otras fuentes de
fondes, la AQD perdidé importancia dentro del total.

[
| .

En 1la década de los afios 80, y. especialmente en la primera
mitad, los ﬁlujos se redﬁjeron apreciablemente?debido, En gran
parte, a la crisis de la deuda externa por la que atravesaron
machos de ios ‘paises en desarrolle. Los bancos privadoes
disminuyeronidrésticamente su financiamiento a estos paises. Por el
contrario, I la AQD continud expandiéndose, aumentando
apreciablemeﬁte su participacién en el total, llegando a

representar éerca del 54% en 1989.
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Segun laé estimaciones mas redientes, en 1992 la AQOD bilateral
alcanzo los US$ 45.000 millones, que equivalen al 1.3% del PIB de
ese afio de togos los paises en desarrollo.

;

A dénde;ha ido la ayuda? La distribucién. de la AOD por
regiones en§ el periodo: 1970-1991 presenta dos cambios
significativo%. Por ﬁna parte, ha aumentado apreciablemente la
ayuda a Africé tanto en términos absolutos como relativos. Por otra
parte, aunqué la ayuda a Asia se ha casi duplicado en términos
reales, su p@rticipacién se hé mantenido en cerca de 30% en el
mismo periodo. Estas dos regiones han recibido y siguen recibiendo
méds del 70% de la ayuda.

En lo q@e se refiere al continente americano, ¥ béasicamente
América Latina v el Caribe, la ayuda ha crecidec a una tasa promedio
de 3%, por debajo de la tasa observado en el total. La importancia
relativa ha disminuido de 13% a- 11% durante 1los 21 afios
considerados.. En particular, con relacién a los 4 paises del
estudio, la AOD representd, en el periodo anaiizado, un porcentaje
de 33.3% deljtotal para América Latina, siendo Belivia el pais de
mayor participacién con_el 10.5%, seguido por el Salvador con el
9.4%, Nicarégua con 7.5% 'y Costa Rica con, 5.9% 1la menor
participacié%- ' '

El andlisis de la evolucién de la ayuda externa en el periodo
1873-82, en l% que se ha llamado Perfiles de ayuda, permite afirmar
gue, en losécuatro raizes, antes de 1980 ni la AOD ni otras
transferenciés oficiales tuvieron un nivel significativo por 1o
tanto, no pudieron tener mucha influencia en el:crecimiento del
PIB. Hasta ?inales de la década de 1970 la éyuda externa es
relativamente pequefia, generalmente estqble} mientras que el
crecimiento éconémico, aungue con variaciones eﬁtre los paises,
muestra una tFndencia relativamente dinamica de crecimiento. Esto

- | N . P
es esp901almente cierto en el caso de los tres @ paises
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centroamerica?os. En linea con los requerimientos de desarrollo de
estos paises en esa etapa, influenciado de manera particular por la
conformacién del Mercado Comin Centroamericano en 1860, la ayuda
obtenida fue éirigida a financiar provectos dé cardcter productivo

y de infraestructura econdmica y social.

La situacidn cambia radicalmente al inicio de la década de los
80. En Costa Rica se presenta una crisis de endeudamiento externo
en 1982. La!economia salvadorefia presenta tasas de crecimiento
econdmico neg?tivas, graves desequilibrios fiscales y de balanza de
pagos. La eéonomia boliviana pasaba por un periodo de serio
estrangulamiqnto externo, como consecuencia de la caida de las
exportacione%, el nivel de endeudamiento comercial y la disminucién
de las transferencias de recursos del exterior.

| ‘

En estas 01rcunstan01as, estos tres paises adoptan programas
de establllzaglon v aauste estructural que no habrlan sido posibles
sin la ayudaJexterna.

A

En el caso de Costa Rica y EI Salvador,‘ esta ayuda fue
bdgicamente éorteamericana y. respondid a criterios geopoliticos vy
no econémicos. Es necesario 1mencionar una caracteristica muy
51gn1flcat1va en el caso de El1 Salvador. Esto se refiere a las
enormes transferen01as unilaterales privadas netas que ha recibido
el pais, que, llegan a representar el 11% del PIB en 1892. Estas
remesas han! permitido reducir considerablemente el déficit

comercial.

En Bolivia la participacién direéta de los Estados Unidos nQ-
fue tan predéminante, pero si tuvo qué ver mucho con la adopcidn de
un cierto tiéo de ajuste gue formaba parte integral de su politica
externa en la regién. Esto a su vez influencid la respuesta de las

entidades muitilaterales de financiamientd.
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Aunqgue éon diferencias entre las condiciones de los tres
paises, se puede afirmar de gue en estos tres casos los recursos
externos con%esionales llegaron en el momento. cuando mas se
necesitaban, permitiendo a estas économias restaurara cierto
equilibrio macroecondmico minimo en sus cuentas internas vy

externas.

Sélo cabe preguntarse si acciones tendiente€s a prevenir el
estrangulamlento del sector externo, tanto de parte de los paises
receptores como del principal donante, pais donde tienen sede los
bancos Comeréiales que a su vez fueron los que prestaron con
excesiva concentracién de riesgo (over-expossed) en estos paises en

los 70, hubiera sido una solucién menos costosa para todos.

I.La situacion de Nicaragua en los 80 presenta caracteristicas
muy espec1ales. En lo gque se refiere a la ayuda, por todo una gama
de circunstancias pelitico—econdmicas, el crecimiento de la ayuda
no logra revértir la tasa negativa de cr801mlentq de la economia.
Sin embargo, és posible que la caida del PIB hubiera sido aun mayor
si no se hubiera contado con la ayuda externa. En los 80 la ayuda
ha =ido ba51camente de apoyo de balanza de pagoes, pero aun asi la
gituacidén del sector externo no ha mejorado y el crecimiento del
PIB no ha sido negativo, pero ha sido insignificante.

En el caso de Bolivia, existen varias‘diferencias importantes
con los tresipaises centroaﬁericanbs gue vale la pena ﬁencionar-
For una par&e, el incremento de la awyuda no 1llegd por la
importancia geopolitica del pais para Estados Unidos, salvo en lo
gue respecta ia su politica anﬁidroga_ Por otra, la ayuda provino de
varias fuentes bilaterales y multilaterales. Los recursos externos
no tuviercon la alta concentracidn en el apoyo a la balanza de pagos
que se obserﬁo en los otros paises, destinédndose principalmente al
apoyoc de del plan de estabilizacién y consclidacidn del proceso de

democratlzac;on. También es en Bollv1a donde primero se destinan
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recursos externos de diversas fuentes a acciones para mitigar los
efectos negativos de los procesos de ajuste a través del Fondo

Social de Emergencia.

En lo qbe se refiere a Costa Rica, en alguna medida, la
contraccién de la asistencia externa en forma de donaciones
oficiales, que se acentiia a partir de 1990, advierte las
debilidades del proceso de apértura externa. Lo anterior se
refleja, desafortunadamente, en el hecho de gque a pesar de la
renegociaciénwde la deuda externa y el crecimiento acelerado de las
exportacionesﬁ el déficit en cuenta corriente solo se ha mantenido

bajo control_por las donaciones bilaterales.

En Nicaragua es evidente la necesidad de caﬁbiar,la politica
macroeconémica en cuanto al uso de la ayuda externa y buscar, a la
vez, modalidades distintas de ayuda. Si la* ayuda continda
utilizé&ndose de la misma manera que en los ﬁltimbé trece afnos, por
mas ayuda que el pais reciba, los resultados para la poblacién
seguifén siendo las mismas.

El analisis comparativo para todo el periodo considerado
indica que la ayuda per cdpita ha sido similar en los cuatro paises
¥y que esta hé sido muy superior a los promedios'observados para
América Latina. Se estima que cifra para Nicaragua en 1881, US$ 200
fue una de las mas altas del mundo.

Cuando se mira el promedio de ayuda por aﬁo,'Costa Rica es el
pais que recibe menos ayuda, US5$ 113 millones y Nicaragua el que
mas, USHE 244 millones. El_périodo de ajuste es el gue .atrae los
mayores volﬁménes. El Salvador y Costa Rica recibieron el 80% de la

ayuda total del periodo en la década de los 80.

La ayuda como porcentaje del PIB fue relativa baja y estable

en los 70. A partir de 1980, la proporcién se incremente en los
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cuatro paises, aungue la tendencia no es continua. Los niveles
maximos se alcanzan en Costa Rica en 1985, 6.8%, El Salvador en
1887, 8.2% y en Bolivia en 1989, 6.8%. Nicaragua presenta un
comportamiento con marcédas variaciones, alcanzando el maximo en
1991, 38%. |

Uno de'lbs elementos que se considerd necesario analizar para
entender mejor los efectos de la ayuda externa es el comportamiento
de los donantes principales a esto cuatro paises. Tratando de
abarcar todo él egpectro de tipo de ayuda recibido, se examino la
ayuda bilateﬁal, representada por una parte por la asistencia
concesional d% los Estados Unides, como el éjemplo de la ayuda de
un pais con gran influencia politica y ecoﬁémica, vy por otra, como
un.estudios dé caso, se examino la ayuda de Suecia a Nicaragua como
la ayuda prbveniente de una pais pequefio que decide apoyar la
reconstruccion y el desarrollo de instituciones democraticas.
Respecto a la ayuda multilateral, se analizo la evolucién de los
prestamos coﬁcesionales de laé dos instituciones financieras
multilateraleé mas importantes de la region, ellBID y'el Banco
Mundial.

La ayuda de los Estados Unidos a través de la AID, y en
relacidn a %os tres palises centroamericanos, estuve enmarcada
dentro de la Politica externa a la regidén en la década de los 80.
Esta politica?tuvo dos objetivos politicos bien conocidos.

!

La incidéncia de la AID en:los-procesos de estabilizaciodn, el

modelo econdmico iﬁpulsadc yl las reformas econdmicas fueron
particularmente importante en Costa Rica y El Salyador durante los
. afios 80 y en Hicaragua su contribucién ha sido muy significativa en

lo gue va corrido de los afios 90.

En lo que se refiere a Bolivia, la AID ha proporcionado apoyo

en diferentes campos, que ha evolucionado desde el mejoramiento de



11

las condiciones de vida en el sector " rural, el apoyo ¥
fortalecimiento del nuevo proceso democrédtico y en el alivio de los
efectos de laECrisis econdmica hasta mas recienteﬁente, el apoyo a
programas quelalientan la mayor participacién del secter privado en
los procesos productivos, a fin de facilitar la recuperacién v
estabilizacidén econdmica. La importancia relativa de la AID ha sido

menor que en }os paises centrocamericanos.

La ayudé de Suecia a Nicaragua soloc se inicia después del
derrocamiento del régimen somocista, respondiendoc asi a una
filosofia general de apoyo a nivel internacional por parte. de un
prais pequefio &l derecho de otros paises pequefios a su independencia
& integridad. Se decide asistir a un gobierno que iniciaba una
labof de reconstruccién después del derrocamiento de un régimen
antidemocraticeo y que sufria las consecueﬁcias de una lucha armada.
Ademés, la ayuda a Nicaragua formd parte dél apoyo al proéeso de

paz en Centroamérica.

A pesaﬁ de que los montos de ayuda no fueron tan
siénificativés dentro del total, el apoyo de Suecia y de otros
paises nérdicbs Jjugarcn un papel significativo especialmente en el
periodo 1980-82 dado gue otros, donantes se retiraron del pais. La
evaluacidn de;los proyectos que recibieron apoyo sﬁeco ha permitido
establecer que la ayuda fue mas exitosa en aquellos sectores donde
Suecia tiene .gran experiencia, donde la ayuda ha sido integral y
donde se ha podido mantener un enfogue de désarrollb a largo plazo
del sector. La relativa fortaleza técnica de 1la contraparte ha
Jugado un p?pel determinante, permitiendo no s6lo una mayor
capacidad de_pbsorcién si no, ademds, un mejor entendimiento entre
las dos paﬁtes. El impacto ha - sido fambién importante en
circunstancias de emergencia, de pfoblemas criticos que requerian

una respuesta rapida.

.
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En lo qﬁe se refieré a las instituciones multilaterales, el
financiamiento concesional ha estado canalizado a través de las
llamadas ”vgntanil}as de fondos blandos", el .Fondo de Operaciones
'Especiales.eﬁ el caso del BID (BID/éF) v la Asociacidn para el
Desarrcllo Inkernacional en el caso del Banco Mundial (WB/IDA).

La distfibucién sectoriél_del monto total K aprobado en el
periodo 197C—1994 varid apreciablemente entre las dos
instituciones. El BID/FS concentrd el 40% de sus prestamos en
Infraestructura Fisica, bédsicamente en proyectos -de Energia vy
Transportes, .mientras que en el caso del WB/IDA un 38% de 1los
- fondos fueron destinados a  proyectos '“Pfograma“ debido
principalmente a los préstamos de ajuste estructural recientemente
aprobados. LQs sectores sociales, principalmente proyecfos de agua
potable y alcantarillado, representarén el 27% de los préstamos en
el casc del BID/FS, mientras que en el caso del WB/IDA s6lc fueron
el 21% y de este total un alto porcentaje fue aprobade en los
ultimes O afics.

Las conélusiones son en muchos casos obvias. En lo que se
refiera al apoyc financiero de los Estados Unidos a través de la
AID, se puede concluir qgque la ayuda masiva por parte de una
potencia mundial a paises de menor desarrcollo y €n circunstancias
de serios conflictos politicos, como fue el caso de los paises
centroamericanos en la década de los 80, tiene un gran impacto. En
primer 1ugar4 los niveles de asistencia econfmica fueron bastante
elevados, aunque los montos totales ¥y la_duracién de los periodos
en los que seihan sostenido esos niveles elevados de asistencia han
variado significativamente. En. segundo lugaf, 1loa procesos de
estabilizacién econdémica han dependido de esta asistencia, scbre
todo en lo que se refiere al a?oyo directo a la balanza de pagos.
En tercer lugar, ha jugado un papel crucial en 105 pProcesos de
reforma econémica. Aln en el caso de Bolivia, donde la importancia

de la AID no ha sido tan prominente, el apoyo recibido.por parte de
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las instituciones multilaterales ha estado determinado por las
decisiones defpolitica extericr de los Esfados Unfdos. Este podria
considerarse el tipo de ayuda esencialmente "politica" en el
sentido que fesponde primordialmente a los intereses politicos y

. econémicos del pais donante.

En el otro extremo estd la ayuda de Suecia a Nicaragua la cual
se puede concluir que no ha sido ni exclusivamente “politica" ni
exclusivamente 'comercial”. El pais donante toma un cierto grado de
compromiso con el proceso por lo cual la ayuda es continua, es
decir no se suspende por razones politicas. Los montos son mucho
‘menores y pof lo tanto también su impacto es menor. Sin embargo,
Juega un papel significativo en periodos de aislamiento politico ¥y

econdbmico.

Por 4ltimo, el financiamiento concesional de las instituciones
multilateralés es importante y Juega un papel decisivo en la
implementacién de reformas y en la adopcidén de politicas
econémicas. Este apoyo es por asi decirlo menos "politico” aungue
en varios casps, especialmente en los ﬁltimés afios, tiene un alto

grado de condicicnalidad.

El andlisis comparativeo del marco institucional que rige el
manejo de la ayuda externa , con algunas variaciones entre paises,
permitié establecer puntos de "tensidén'" o "conflicto” gue no han

favorecido el flujeo y el uso eficiente de los fondos.

Una de lgs tensiones identificadas es la existente entre los
organismos técnicos responsables de la cooperacidn, tipicamente
Ministerios de Planificacidn o sus equivalentes, y los Ministerios
de Relaciones Exteriores. El "centro de gravedad"” en la gestidn de
la ayuda extefna parece oscilar entre estos dos tipos de entidades,
sin que estogresponda claramente a'criterios de eficiencia y/0

eficacia.
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Asimismol, hay una tensidn entre los esfuerzos por centralizar
vy C§ntrolar lé ayuda externa en una o dos égencias — tipicamente en
los-Ministeriés de Relaciones Exteriores vy en el de Planificacidn -
v los deseos tanto de los receptores como de alguncs de los

donantes por gestionar directamente la ayuda externa.

[
Aun mésﬁ

hay una tensién entre el deseo de formalizar los
mecanismos de;gestién de la ayuda externa; y el deseo de actuar con
la mayor f1e$ibilidad posible, lo que en muchos casos lleva a

ignorar esos tanales formales.

f

Con el fin de aportar al mejor entendimiento del impacto de la
ayuda externaL en un analisis que se realiza por‘primeralvez, se
incorporaron ilos resultados del impacto fiscal a un medelo mas
general de cénsistencia macroeconémica. De esta manera ha sido
posible rastfear- los efectos sobre la actividad econémica, la
inversidn pri%ada vy el crecimiento econdmico, teniendo en cuenta

L

las restricciones tanto fiscales como las externas.
] .

3
.La aplicacién de los modelos muestra que los efectos de la

ayuda externaéen las finanzas pﬁblicaé varia en cada pais. Asi por
cada ddbélar deiayuda recibido, en Bolivia se destinaron US$ 1.34 a.
inversidn. Reépecto a los gastos corrientes estbs se distribuyen'en
proporciones ;guales entre gastb de funcionamiento y gasto social,
por lo gue taﬁto el gasto que se deavia para inversién corresﬁonde
'a fracciones éroporcibnales.de los tipos dé gasto.

:

En Costa;Rica la situacién es similar a la de Bolivia. Loz’
flujos de ayﬁda. desplazaron recursos de gasto .corriente a la
inversidén pﬁbiica- Por cada dolar de ayuda recibido sé invirtieron
US$ 2.06. E1 consumo ptblico se distribuye 60% para gasto social y

el 40¥% para géstos de funcionamiento.
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El casoc de Nicaragua es bieh distinto al de Costa Rica v
Bolivia, ya gue este pais ademds de utilizar toda la ayuda para
consumo, ''Jjalona" recursoé de inversidén para este fin. Asi cada
délar de ayudé recibido desvia US3 1.3 de inversidn a consumo. Los
gatos corrien%es corresponden 80% a funcionamiento v 20% para gasto

social.
1 .

En El Salvador ail igual que en Nicaragua, se desviaron
recurses de la ayuda externa para gasto corriente, aunque no en una
proporcién tan alta. Por dolar de ayuda se destina US$ 0.67 a
conéumo ¥ US£ 0.33 a inversién. Respecto a los gastos corrientes,
la proporcién es B80% para funcionamiento y 20% para gastos

sociales.

1
i

El ejercicioc de simular los efectos sobre el crecimiento
econémico de disminuir los flujos de ayuda también muestra
resultados bastante disimiles. Para Belivia una disminucién de 50%
en 1991 y manteniendo el déficit fiscal después de ayuda igual a
cero, ocasioﬁé una caida de 2.6 puntos en la tasa de crecimiento,
lo cual fue inevitablemente acompafiado de una'disminuéién en la
inversidén privada y del nivel de actividad econémica. Lo anterior
corrobora la alta dependencia de Bolivia a los flujos de ayuda. 5i,
como eg de esperérse, estos van a disminuir en el futuro, el pais
debe tomar medidas para fortalecer las finanzas publicas, ya gque el
nivel de tributacién es bajo, y ademds debe estimularse la
inversién privada.

)

Para Costa Rica se mostrd que una disminucién de la misma
magnitud en los flujos de ayuda y manteniendoc como bBbrecha
restrictiva el déficit fiscal y el déficit en cuenta corrienté,
ocasionaria una caida de 0.9 puntos en la tasa de crecimiento
econdmico. La situacidn para este pais no es tan grave como la de
los otros tres paises estudiados. Es claro que reformas

estructurales de los Wltimos afios llevaron a la recuperacién e las
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tasa de inversidn privada y a la disminucién en los déficit fiscal
y de cuenta corriente. Por consiguiente, Costa Rica puede enfrentar
disminuciones en sus flujos de ayuda sin gue su crecimiento
econdmico se vea gravemente afectado.

La disminucién en los flujos de éyuda en 50% en Nicaragua
producirian consecuencias desastrosas, debido a la baja utilizacién
de 'la capacidad productiva (U= 0.68), a los altos déficit en la
balanza comercial (18% del PIB) y fiscal (12% del PIB) y a la
importancia de la ayuda (mas del 50% del PIB). ‘Las simulaciones
hechas muestr?n que aunque los efectos sobre el crecimiento no son
tan considerables, los efectos sobre las principales variables

f
macroecondmica son insostenibles.

Es imperante entonces que las reformas estructurales es esta
pals se orienten a Crea: un clima propicio para la actividad
privada. Para esto se reguiere fortalecer la garantia de los
derechos de preopiedad que son la base para llevar a cabo el resto
de reformas estructurales. Esto acompafiado de un pfograma tendiente
a la reduccién de los déficit fiscal y de cuente ﬁorriente pueden

colocar a Nicaragua en la senda del crecimiento econdémico.

En El Sa;vador la disminucidén de la ayuda en un 50% nc son tan
graves. La cgida'en la tasa de crecimientc del PIB potencial es
menor gque laide Costa Rica y Bolivia, las principales variables
macroeconémiqa no se afectan tan drdsticamente, salvo la inversidn
privada que cae mas de 2 puntos del PIB. El principal problema de
este pais consiste en continuar con sus politicas de reconstrucciﬁn
para garantizar un inversién piblica que incentive la incipiente

inversién privada.

Con esteestudio comparativo se ha mostrado que los efectos de
la ayuda externa sobre el crecimientc estdn relacionados con el

grado de dependencia de las finanzas piblicas, de sus efectos sobre



17

la inversion publica y privada y con la proporcidn del déficit en
la cuenta cofriente que financian estos flujos. También se pudo
determinar e% efecto sobre la estructura fiscal de cada pais al
determinar la forma en la cual la ayuda. entra a sustituir o a
incentivar el consumo piblico. Se mostreo como-los flujos de ayuda
no inciden ne?ativamente sobre la carga impositiva, cuetiondndose
asi el efecto sustitucién mostrado en otros trabajos para otros

raises.

Los diferentes estudios de caso también permiten afirmar que
no se puede establecer una relacidén directa y'ﬁnica entre los
flujos de ayuda externa y el crecimiento, sino que esta depende de
cuanto la ayu@a_contribuye a relajar las restricciones fiscales y

externas de cada pais.

Uno de los principales objetivos del presenté estudio ha sido
el de medir el impacto social de la ayuda. Para esto, se examiné la
evolucidn genéral de la politica social en los puatrb paises'y
efecto sobre la situacidn social. Durante los afios setenta y la
primera parteide los afios ochenta, esta se orientaﬁa a la provisién
piblica de infraestructura y la ampliacién de la ¢obertura de los
servicios de educacién y salud. En general, se obtuvo una mejora en

el nivel de vida de la roblacién. . /

Los afios! 80 fueron de severas dificultades,.La reduccidén de
lo=s recursos?fiscales, limitdé el financiamiento piUblico para el
gasto social, revirtiendo 1los logros distributivos. El1 agjuste
provocd reducciones de la demanda agregada, contracciones de la
produccidn y él empleo y pérdida en el nivel de vida de los pobres.

El creciente empobrecimiento presionaba sobre el gasto puablico
social decreciente, lo que llevd a grandes déficit ¥ a una revisién
de los progr@maé de gasto piblico, para gue éste fuera mas

eficiente y eficaz y con un nivel de déficit sostenible.
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En esta etapa la pblitica-social se vio felegada'a objetivos

limitados frente a los objetivos del aJjuste estructural. Este

. : .

escenario presentaba la falta de visién integral de la politica

social, su fragmentacidén y desvinculacidén con la pélitica econdmica
general. -

Posteriormente se reconcce que las poblaciones pobres no
pueden ser atraidas en el corto plazo por la reestructuracion de la
produccion, y'peor ello las medidas compensatorias se convierten en
los medios efgctivos de asistencia.

; .

Sin embargo, el propdsito es compensar los costos sociales del
ajuste, sin hacer énfasis en las posibilidades de crecimiento ¥y
ampliacién de:la oferta a largo plazo. '

i

De esta forma los planteamientoé-de la politica social se
orientaron hacia 1los objetives de reduccidn ae ‘la pobreza,
eépecialmente,en su visibn de necesidades bdsicas insatisfechas, de
amortiguacion:de los efectos ﬁegativos derivados de las medidas del
ajuste, la descentralizacién y focalizacidén, e incluso algunos
intentos de 'privatizacién en la financiacién y prestacidn de
servicios sociales. Esta situacién ha conducido  a que el gasto
social sea una resultante de otros factores y.a la pérdida de

cobertura y deterioro en la calidad de los servicios sociales.

Esta revisién condujo a la politica de focalizacidn, que fue
positiva en cuanto buscaba mayor . efectividad y efectos
distributivos, pero negativa porque estaba apartaba de la accién
del Estado agamplios sectores de la poblacidn, desintegraba la
politica social del Estado, y se orientaba a la mitigacién de
situaciones antes que al desarrollo de capacidades para superar la

pobreza en forma permanente y nacional.
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En una fase posterior se considerd la neceéidad de mejorar la
asignacidn dé recursos y apoyar el crecimiento. Se trato de dar
mayor atencidén a las dimensiones sociales del ajuste dado que el
equilibrio y la recuperacidn econtmica no se produjo rapidamente y
continuaba el deteriorc en las condiciones de vida de amplios
grupos de la poblacidn. . :

r '

"Asi las politicas buscan incorporar la redﬁccién de la pobreza
como objetive fundamental de los programas de ajuste mejorando la
eficiencia y el crecimiento econémico y procurando que la politica
social contribuya directa e indirectamente *al crecimiento
econdmico. |

E]l gasto social se convierte en'un'instruménto de politica

econdmica y social, con dimensiones macro y microéconémicas.

En 1la évolucién de este contexto, los diferentes paises
muestran circunstancias particulares. En Costa Rica la politica
social estd marcada por una orientacidn de mds de 40 afios. En las
circunstancias de los afios ochenta, los programas sociales se
viercn sometiaos a una politica de recorte del gasﬁo, se produjeron
pérdidas de qobertura v deterioro en la calidad ¥y se puso en
ejecucion el programa de compensacidén social de emergencia. En este
rais se han recuperado los indicadores de pobreza pero siguen

siendo mayores que los de la década de los setenta;

El Salvador estd marcado por‘la guerra interna que padecid
durante los afios ochenta. El gasto social disminuyd vy el gasto

publicc total se reorientd hacia defensa.

En Nicaragua 1la tendencia creciente del gasto social se
revirtid debido al enfrentamiento politico-militar. El1 gobierno
sandinista siguid una politica fiscal expansiva haciendo énfasis en

los servicios sociales, expansidén que se interrumpié por el
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crecimiento en el gasto de defensa. Los ajustes econdmicos vy
politicos hacén que sbdlo a partir de 1990 el gasto social supere el

nivel alcanzaéo a mediados de los afios setenta.
.

En €l caso de Bolivia. se nota que a pesar de los recursos
dedicados a los sectores sociales, tanto internos como externos, el
desarrollo social del pais ha sido muy deficiente. En los 80,
después de inéstabilidad politica y serios probleéemas econémicos,
adopta un ausfero programa de ajuste estructural que tiene series
consecuencias en la situaciéh social de la poblacién. En un
experiencia qﬁe se considera semilla en América ‘Latina, con una
significativaiayuda externa, se crea el Fondo Social de Emergencia
en 1986, con (el objetivo de mitigar los efectos del ajuste, en

especial en materia de empleo.

En materia educativa se lograron avances en la disminucién del
analfabetismoj ¥y en el aumento de la cobertura escolar,
permaneciendo reductos importantes de analfabetismo en zonas
rurales y en el grupo de mujeres. El princifal problema en este
campo sigue siendo la alta desercién escolar, especialmente en el
drea rural. Ei principal efecto de la crisis de los afios ochenta
sobre la educ%cién fue el deterioro de la calidad que se refleja en
los bajos niveles de retencién v de promocidén escolar.

- b

En salud se registra un mejoramiento sostenide en la mayoria
de los indicadores, aunqgue la crisis deja advertir Pna reduccidn en
el ritmo de mejoramiento. En particular se regiétra una mejora
Significativajen la tasa de mortalidad infantil, especialmente en
el area rural.‘La crisis se manifestd especialmente en el deterioro
de la calidad;de los servicios y en la reaparicidn:de enfermedades
gque parecian @rradicadas ¥, en consecuencia, los paises siguen
registrando céndiciones de salud entre las mds rezagadas de la

regidn.
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El nacimiento de nifios con bajo peso es el indicador que mejor
refleja las condiciones socioecondémicas de corte plazo: tiende a
reducirse en las épocas de crecimiento econdémico, se incrementa en
la crisis de los afios ochenta y se tiende a recuperar
posteriormente. Con todo, la desnutricidén infantil de los menores
de cinco aﬁoé sigue siendo un indicador muy preocupante en la

region.

A lo largo del periodo 1970 - 1992 la expansidén de los
servicios sociales tuvo en la financiacién con recursos externos un
factor importante de apoyo, e incluso que la ayuda externa pudo
haber contribuido a evitar un mayor deterioro en el nivel de vida
de la poblacién durante los afios de mayor agudizacidén de la crisis
econdmica y en loa afios posteriores de estabilizacidon y de

recuperacion.

La ayuda dirigida a lozs sectores sbcialés, tomando la
definicidén amplia usada por lalOECD, represento bas del 40% del
total para toho el pefiodo considerado, sin eﬁbargo presentando
variaciones muy marcadas entre los cuatro paises y por sub-
periodes. Ademds, un porcentaje de la ayuda social se destino a
proyectos del sector pablico no estrictamente sociales. Si se
excluyen estos, la importancia relativa del_financiamiento externo
concesional se:reduce significativamenteT pero también la situacidn
varia de pais a pais. La proporcidon de la ayﬁda que los paises
dedicaron al sector estrictamente social durante el periodo 1973-
1992 fue, en su orden, El Salvador (37%), Belivia (30%), Costa Rica
(19%) y Nicaragua (16%).

La magnitud y 1la tendencia de los flujos Qaria por sub-
beriodos. Mientras en Bolivia ‘la proporcién asignada al sector
social gana éarticipacién en los aﬁbs ochenta para wvolver a
descender en los noventa, en El BSalvador ésta no dﬁsminuyE'su

participacién en los afios noventa. Los paises que menor proporcién
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han recibido gara los sectores sociales presentan una disminucidn
significativa de esta participacién en los afios ochenta,
precisamente c¢uando se incrementd- la ayuda y cuando las condiciones
macroeconémicas fueron mas dificiles_

El subséctor social gue contd con el mayor interés y los
aportes de laiayuda externa fue la ayuda alimentaria, primer rubro
en todos los paises con'excepcién de Nicaragua. En segundo lugar,
la ayuda se orientd a los sectores de salud y saneamiento basico y
medio ambiente. El tercer rubro en prioridad.fue la atencién de
desastres y emergencias y el desarrollo rural. Finalmente, los
sectores sociales menos atendidos fueron educacién y vivienda.

En las particularidades por paises resaltan, en el caso
boliviano, la dréstica caida en la participacidén de la ayuda
destinada a e@ucacién; en Costa Rica la mayor importancié relativa
de los secto?es de educacidén y vivienda; en El Salvador la
heterogeneidad de la crientacidn en los diferentes subperiodos; vy

| .
en Nicaragua prima la atencién de desastres y desarrollo rural.

Los donantes bilaterales fueron la fuente mds importante de
ayuda (entre 70% y 84%). Para El Salvaaor y Costa Rica la ayuda.
bilateral ha sido mds importante que para Bolivia y Nicaragua,
principalmente debido al apoyo de la USAID. La ayuda bilateral fue
particularmenﬁe intensa en lo 80 y en los afios noventa tiende a
disminuir en férminos relativos. Sin embargo, para el total de los
19 afios consfderados, la ayuda multilaterallpierde importancia
relativa dent:o del total.Impacto Social

En relacidén a la ayuda social, el gasto publico ¥y el impacto
distributivo,fdebe considerarse que las peqﬁeﬁas}cuantias de la
ayuda dedicadé a los sectores sociales no permite determinar en
forma clara el impacto de la ayuda social sobre la situacidn social

en los paises; por lo demds se puede pensar que por la cuantia de
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esta participacidén su impacto es bastante reducido. 8 pesar de lo
anterior losj‘estudios nacionales trataron de avanzar en la

formulacién del tipec de impactos que se pudieron haber provoéado.

En el caso de Bolivia se encuentra que el efecto distributivo
del gasto social fue ﬁrogresivo yé que permitié en incremento del
gasto total de los hogares de los quintiles mds pobres. Sin
embargo. este;efecto rpudiera haber sido hayor si un porcentaje mas

| 58 hubiera orientado hacia la educacidén.

alto de ayuda

En CostaERica se observd que frutos del crecimiento econdmico
no se distribuyeron equitativamente entre todos los grupos de
poblacion. Si la ayuda permitid que el crecimiento de la economia
costarricense no se detuviera, apenas el 2.2% de este crecimiento
permitid contfarrestar el empeoramiento del nivel:de vida del 25%
de las personas gue eran pobres y siguieron siéndolo, mientras un
4_5% del crecimiento permitid reducir la extensidn de la pobreza al

superar la condicidn de pobres de un-11% de la poblacidn.

En el caso de Nicaragua se hallé una alta relacidn entre el
nivel de gasto pablico 'y los resultados de los principales
indicadores sociales para el periodo 1962-1992. Asi, por ejemplo,
la tasa de mqrtalidad adulta se relaciona negativamente con el
acceso al agué potable y con el nimero de consultas de salud, las
gue a su vez se explican como una funcidn del numero de médicos,
odontdlogos y‘enfermeras. |

!

En ese mismo periodo, mientras los impuestos financiaron el
gasto corrienﬁe del gobierno y programas de inversién publica, las
donaciones eséuvieron destinadas a broyectos sociales (bdsicamente
educacién y salud). En el periodo 1980-1992, los impuestos no
lograron ni siguiera financiar el gasto publico de consumo, las
donaciones fiéanciaron la inversién del gobierno y los préstamos

permitieron eI_financiamiento del gasto.
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Los multiplicadores de impacto de la ayuda exferna indican que
en el primer periodo las donaciones permitieron aumentar el gasto
corriente del gobiernoc, especialmente para fines distintes de lo
social.'Durante el segﬁndo periodo el papel de las donaciones se
invirtié, ¥ ifinanciaron la inversidn ‘en una proporcién mas
importante q@é la deuda. Mas aun, permitieron disminuir el gasto

corriente.

En'alguﬁbs paises la ayudé-externa impulsa ‘transformaciones
institucionalgs, con impactos disimiles sobre la contribucién al
fortalecimiente de la capacidad insﬁitudional ﬁe los sectores
sociales. Una de las nuevas formas instituciocnales es el desarrollo
de. fondos, agencias de financiamientc del* sector social
relativamenté independientes de la administracién sectorial, gque
canalizan en?cuantias importantes recursos externcos. Su principal
objetivo ha ?sido agilizar y alcanzar mayor eficiencia en la
ejecucidén de los proyectos. .

;

La experiencia més conocida, semilla de otras experiencias),
es el Fondo Social de Emergencia (FSE) beliviano. En El Salvador,
se creo el Fondo de Inversidén Social (FIS) y la Secretaria de
Reconstrucci@n Nacional (SNR), creada como resultade de los

1
acuerdos de paz y en el marco del Plan de Reconstruccién Nacional

(PRN) . ’

£

+

Una de las grandes inquietudes alrededor,dé la ayuda es su
organizacidén, en la cual los apoyos brindados son desordenados y
generalmente poco continuos, lo que genera grandes_situaciones de
imprevisién. Las diferentes fuentes de ayuda externa poseen su
propia modalidad y periodo "de programacidn. Esta situacién
demuestra qug los escenarios de ?rogramacién global no aseguran la
disponibilid&d de recursos ni evitan la negociacidén permanente y

dispersa para el pais.
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Respecto, a las Organizaciones no Gubernamentales (ONGs), es
necesario rec?nocer que hacen parte, cada vez mas importante, del'
marco instithcional de la politica social y .la cooperacidn
internacional. Son numerosas,}moviliZan considerables recursos,
presentan grén diversidad en tamafic, propdésites, leocalizacidén y
recursos. S5in embarge, se reconoce, por una parte, gue los paises
han carecido de politiéas que permitan enmarcar  su accién y por
otra, las ONGs enfrentan preoblemas derivados de su gran
hetercgeneidad y poca coordinacién, de la concentracidén en
regiones, de cobertura, de sostenibilidad en‘.el .tiempo v de
rivalidades que mantienen entre ellas y con las entidades

oficiales.

Respecto a la Ayuda Alimentaria wuna de tlas principales
conclusiones es gue es necesario hacer explicitoc que los donantes
principales tienen como propésito, ademds de del ?bvio de utilizar
los excedentes agricolas para mitigar el hambfe,‘la ampliacidn de
sus prbpibslmercados de exportacion y el uso de ese tipo de ayuda
como un instrumento adicional de su politica exterior. Es claro
gque este tipo. de ayuda no ha producido los frutos esperados ya que
todavia existen grandes deficiencias én la tarea de disminuir v/0
eliminar la desnutricién en los paises receptores. Lo que es mas,
la fuerte dependencia de’aiimentos importados puede traer efectos
nocivos de largo plazo, como cambios en los habitos de consumo y

desaliento aila produccidén doméstica.

No obstante, debe. reconocerse que la ayuda alimentaria ha
jugado un papel importante en situaciones de emergencia, como
desazstres y guerfa.

i ;
Las priﬁcipales conclusiones gue se han derivade del andlisis
de la evolucidén de la ayuda externa a Costa Rica, Bolivia, E1

Salvador y Nicaragua durante un periodo de mas de 20 afios y los

1 .
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efectos en el desarrollo de sus economias ¥y de su situacidn social

presentado en este estudio son:

1. Los periodos de crecimiento econémico acelerado no coincide
con aquellos en los cuales los niveles de ayuda fueron

particularmente altos.

2. En este estudio como en otros, se concluye que el impacto de
la ayuda depende en gran medida de las politicas internas de

los paises.

3. La ayuda dirigida a los ©procesos de ajuste tiene
I . . . . )

caracteristicas diferentes a otros tipo de ayuda. Alcanza

niveles ymucho mas significativos, ‘es continua ‘durante wun

periocdo dado y ademads conlleva cambios de politica.

4. Cuando la ayuda wva dirigida al ajuste, en el corto plazo su

impacto es en general positivo.
, )

En el mediano v  largo plazo. el impacto difiere

significativamente de acuerdo a las condiciocnes de cada pais.

5. La ayuda destinada a los sectores sociales de estos paises se
caracterizo por ser baja, . intermitente, de carédcter
humanita&io vy asistencial y por 510 tanto no contribuyo
sustantivamente a procesos . redistributivos y no tuvo un
impacto significativo sobre los niveles de pobreza. Ademds, y
a pesar de la deficiente ihforﬁacién disponible, se han podido
identificar que la relacién entre el gasto y la ayuda en los
sectores;sociales varia apreciablemente entre paises.

:
Como ya Ee menciond, la ayuda exte?ﬁa no significd un factor
determinante én las condiciones de crécimiento de la mayoria de los

paises; todos los sistemas de transferencias a loz sectores
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sociales tratan de resclver el problema de corto plazo de los
grupos mas neéesitados, peroc no resuelven el problema fundamental
que es la caéacidad productiva de estos sectoreé. De otro lado,
tampoco pued¢ addudicarse a la ayuda externa :una vinculaciodn
definitiva con el mejoramiento de la calidad Tde vida de la
poblacién en general, con la excepcidén de la dfsminucién de la

mortalidad infantil.

Adn teniendo en cuenta la limitada informacién; resulta
evidente que salud fue el mecanismo de compensacidn mads acogido, y
aparentemente donde la reduccidén de leos gastos causa traumatismos
sociales mids importantes, donde la ayuda ha fluido mis intensamente
con ocasidn de las restricciones piblicas de gasto. Esto permite
destacar un rasgo importante de la ayuda en el sector social: su

perfil humanitario, asistencialista y de corto plazo.

El gasto piblico presenta tendencias mds claras y permanentes,
mientras la ayuda externa presenta cambios bruscos en cortos

g !
preriocdos. !

6. El intergs politico de los donantes sigue siendo un elemento
importante en la asignacién de los flujos concesionales.
Ademas sé observaran cambios en la importancia relativa entre
donantesf bilaterales y multilaterales, perdiendo estos Gltimos
importancia especialmente en el periodo de ajuste.

El ejemplo mas claro es la ayuda de los Estados Unidos a
través de la %ID, v en relacién a los tres paises céntroamericanos.
De la mizma forma se puede decir que tanto el imﬁortante apoyo a
Nicaragua de .los paises exsocialistas en los o%henta, como la
reanudacién éde la ayuda de -‘AID y de las instituciones.
multilaterale$ en loswnoventa respondié en gran parte al interés

rolitico de los donantes.
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7. Entre lob elementos internos que debilitan el efecto de la.
ayuda se' identifica como importante la carencia de un esguema

institucional definido, permanente y fuerte.

Las  conclusiones principales del estudio, permiten comenzar a
‘revaluar algunos de los mitos gue, sobre el impacto de la ayuda en
el crecimiento de los paises y en la calidad de vida de las

poblaciones.

Frente él primer mito, de gque la ayuda es efectivq v
eficiente, ell andlisis realizado en los cuatro paises permite
revaluarlo parcialmente, puesto que sélo bajo determinadas
condiciones’y en ciertos periocdos de tiempo, la ayuda tuvo éxito en
la promocitn del desarrolloc de estos paises. Ademds, en lo que
tiene que ver, con el mejoramiento de la calidad de vida de. la
poblacién, debe reconocérse a la luz de los hallazgos de este
estudio, que la AQOD dirigidé a estos paises no contribuyé
sustantivamente a procesos redistributiv&s.

:

Con respééto al segundo mito: la ayuda perjudica a los paises
beneficiarios o no contribuye a mejorar sus condiciones econémicas
v sociales, puede concluirse que, en gran medida, los resultados

¢

del estudio apuntan a destruirlo.

En relacidén con el tercer mito: el éxito de la ayuda depende
fundamentalmente de la existencia de politicas adecuadas en los

paises receptores, las conclusiones lo confirman plenamente.

El nuevd ciclo de la ayuda deberd tener en cuenta las
lecciones imﬁortante que se pueden extraer del trabajo realizado.
La primera es que la ‘ayuda externa es en si misma neutra frente al
desarrecllo ecénémico, ya gue sus impactos positivos o negativos
dependen de las politicas que los gobierﬁos adopte%- Los impactos

en el desarrollo econdmico tenderdn a ser positivos en la medida en
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que la ayuda sea utilizada para la formacidon de capital o para
| .

financiar inversidén publica que contribuya a l1a rentabilidad del

capital privado, o bien sea utilizada para la formacion de capital

humano.

La otra leccidn es la necesidad de una politica fiscal que
genere ahorro, corriente del gobierno, para que tanto los recursos
internos como' los externos financien la inversién publica. De otra
manera, los recursos externos pueden terminar finanéiando, como en

Nicaragua, el consumo del gobiernc y no los proyectos de inversion.

Con el objeto de comenzar a esbozar un nuevb'perfil de ayuda,
se considera necesario mirarlo desde tres perspectivas: la postura
de los donantes condensada en la visién del desarrollo humano de
las Naciones Unidas; la de los receptores, a, la luz de los
resultadoq de este trabajo v, finalmente, lo que sé percibe como el

nuevo paradigma del desarrollo.

Después de més de cuarenta afics de algunos éxitos y muchas
frustrac1ones en el campo de la ayuda, los paises donantes empiezan
a identificar una serie de criterios que, de. acuerdo con la
experiencia,fpodrian minimizar los escollos y frécasos gue se han
registrado 'en el pasado. Estos son: 1) Es necesario superar el
sistema de rela01ones economicas norte sur fundamentado en el
antagonismo y la confrontacién. 2) Debe sustltulrse el sentimiento
de debilidad colectiva por el protagonismo en _el ,escenario
intefnacional,Aque s6lo alcénzan los paises con economias sdlidas.
3) lLas reformas inﬁernas, son méds importantes que el argumento de

la inequidad del orden econdmico internacional.

L
Sobre - 1a base de estos principios, un nuevo disefio de la

cooperacidén para el desarrollo, tendria como objetivo formar una
' ] » . . o4 - . }l -
nueva y productiva asociacién econdmica entre los paises, fundada

en los intereses mutuos, en la cooperacidén y en la voluntad de
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compartir las oportunidades del mercado. Consecuentemente con lo
anterior, se'propone que este nuevo disefic supere el concepto
tradicional de la ayuda, e incluya todos los filudjos
internacionales: la inversitn privada,lla fuerza de trabadjo, el

comercio y-las finanzas internacionales, entre otros.

Las apreciaciones desde la perspectiva de los receptores se
refieren al hecho ya indicado que los periodos de més crecimiento
econémico y desarrcllo social, no coinciden con los de mayores
volumenes de ayuda. Sin embargo, es una constante en los cuatro

paises que la ayuda en los cochenta llegd en el momento oportuno.

Respectofal esquema ajuste-ayuda, el andlisis histérico de la
ayuda en estoé cuatro paises tiende a mostrar que este ha probado
ser mds positive tanto para donantes como para receptores, que el
de ayuda a proyectos, vigente en la década de los 70. En términos
de un perfil futuro para la ayuda, se rescata la ensefianza de que
se cbtienen méjofes resultados cuando los objetivo$ de los donantes

q

coinciden con las necesidades de los receptores.

Una segunda apreciacidén que se obtiene del analisis de los
paises, tiene <que ver con que la ’ayuda ‘puede adquirir
caracteristicas perversas. Esto sucede cuando al prolongarse por
mucho tiempo, genera una adiccién en el pais receptor, o bien
cuando sustithe esfuerzos internos.

Otra coqclusién que se desprende es que la relacidén entre
efectos pogitivos de la ayuda y politicas internas sanas, continna
dandose atin en el ajuste. _ .

' t

Se esperar que la AOD de los noventa se ajuste, en algun
grado, a los huevos paradigmas de desarrollo y este se refiere al

manejo del medio ambiente. Empieza a hadurar; entonceé, el

concepto del desarrcllo sostenible, entendido como la necesidad de
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continuar mej?rando la calidad de vida de la poblacidén con una
menor intensidad de uso de los recursos, dejando a las generaciones
futuras un "étock" no disminuido de recursos naturales y otros
activos. i

' - ' )

Esta nueva dimensidn del desarrollo, ruede incidir
p051t1vamente en los volimenes de ayuda para América Latina. En
efecto, si las prioridades - para la a81gna01on de la ayuda
continuaran 51endo el bajo cr801mlento econdmico y la 1nequ1dad
las opciones :de la regidn, y ain de 1la subreglon, de América
Central, de écceder a los recursos de la ayuda externa serian

realmente limitadas-
I

Sin emba?go, al dintroducirse el conceptoc de sostenibilidad,
los paises laéinoamericanos v del Caribe pueden pasar fécilmente a
constituirse '‘en objetivos prioritarios de dichos flujos o a
adgquirir mayof poder de negociacidn en las‘mesas de asignacién de

ia ayuda.

Es impoftante que un nuevo pérfil de la ayuda externa,
dirigida a alcanzar el desarrollo humano sostenible, involucre un
vuelco en el orden de prioridades 1nterna01onales. El zlivio y la
eliminacién u;tlma de la pobreza, deben ocupar el primer lugar en
cualquier ageﬁda genuina del desarroilo v del medio ambiente.

|
El futuro de la ayuda que reciba la regidon de América Latina,

podria ubicar%e en dos posibles escenarios:
E

El primero de ellos, parte de la aceptacién del paradigma de

desarrollo sostenlble adoptado ¥y promovido por los  paises del

norte. En este escenario, los flujos de ayuda quizas podria llegar

con una relat%va celeridad, pero los efectos de la misma serian de

i . )
corto plazo y}no resolverian los problemas de fondo.
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El segundo posible escenario,rse daria enrel'caso en gue la
regién opte por la alternativa de contribuir al perfeccionamiento.
del paradigma del desarrollo humanoc sostenible. Eilo le exigiria,
por una parte, cuestionar el discurso promovido por el Norte vy
esforzarse en demostrar la inter- rela016n eﬁtre equldad v
sustentabllldad v, por la otra, complementar la agenda del Norte en
el tema amblental con las prioridades del Sur.

: . \

En este contexto, la ensefilanza que deja la e%perieﬁcia de la
ayuda externa durante los aﬁos .80, las nuevas condiciones de
internaciocnalizacidén de las economias‘nacioﬁales;y el énfasis de
las agencias -internaciocnales en el desarrollo humanc que se ha
venido perfllando durante los primeros afios de la decada, deben
servir de marco a la ayuda externa gque reciban los paises

latinoamericanos durante esta década.

La superacién de la pobreza, y la ayuda destinada para este
propdsito, en;un marco de distribucidn con crecimiento, debe tener
una perspecti?a estructural, qQue se traduzca en la orientacién de
recursos hacia las &reas con impactos mayores, significativos vy
duraderos en; la ' poblacién pobre, gue no reportan beneficios
economicos inpediafos. Con un sentido estructural, se deberian
destinar recursos hacia la distribucidn y mejoramiento de los

activos produétivos de los= pobres.

Es evidente que algunos factores contribuyen simultédneamente
a los propdsitos de crecimiento y equidad; el m&s importante es la
educacidén. La ampliacidn generalizada de la educacién beneficia a
los grupos mas pobres y ayuda permanentemente a reducir las
diferencias de oportunidades; mayores niveles de formacién con
desarrollo que absorba la fuerza de trabajo més capacitada redunda
en aumentos de la productividad y de la participaéién del trabajo

en el ingreso nacional y mayores tasas de crecimi#nto econdmico.
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También es importante en el futuro reviesar la condicionalidad
de la ayuda externa, de modo que hacia el futuro la ayuda se.
condicione no sélo en funcién de unas metas macroeconémicas sino,
quizds méas importante atin, a una cierta estructura del gasto
piblico en la;cual se fijen prioridades y se sienfen las bases de
compromiso en' gastos 'y metas en salud, educacidn, infraestructura

r

de saneamientoc bdsico y acceso al agua potable.
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I. INTRODUCCION

A. Consideraciones Generales

Actualimente ;uandn se habla de ayuda externa 'se anuncia con
frecuencia "el fin de una era'", para separar un periodo de grandes
volumenes de éyuda externa hacia los paises pobres, de un futuro en
el cual se preven reducciones significativas de estos flujos
internacionales. Recortes en los presupuestos de la 81D, revision
critica de los programa de cooperacion del Banco Mundial y del
Banco Interamericano, bajo presupuesto en muchos paises donantes vy
un lento crecimiento en la asistencia oficial para el desarrollo
(ADD) proveniente de los paises miembros de la Orgénizacidﬁ para la
Cooperacidn y el Desa?rollo Econdmico (DCDE), parecen corroborar
esta afirmacidn. Asi mismo, la mayoria de los donantes
multilaterales, como las agencias de Naciones Unidas, han congelado

sus presupuestos para los programas de ayuda.

Esta tendencia generalizada tiene pocas excepciones. Sdlo
algunos paises, por circunstancias especiales, contintan recibiendo
recursos en forma creciente, y ciertos donantes, como el Japon, o
el Fondo para:el Desarrollo Europeo, esperan continuar aumentando

los volumenes de avuda.

En general podrian identificarse dos grandes factores gue sin
duda contribuiran a determinar el futuro de la ayuda. El1 elemento
mas reconocido es la seria critica que ha venido haciéndose sobre
la capacidad real de estos flujos para aliviar la pobreza vy
estimular el crecimiento de los paises receptores. Mas aun, existen
serias dudas - entre los donantes sobre el logro real de los
objetivos gue se han propuesto con Esté transferencia de recursos.
Adicionalmente, por muy optimistas que apa?ezcan algunas
evaluaciones ?obre el impacto de la ayuda, ninguna ofrece una

evaluaciodn positiva contundente.



Un -segundo elemento mucho menos elaborado, pero gue sin duda
suwrgird con Tuerza prodimamente, serd el incremento de ia pobreza
#n todo el mundo., no salo en las paises subdesarrollados. Con
respecte a estos Ultimos, las cifras mas recientes selalan
incrementos significativos de los grupos de poblacion por debsjo de
ia linea de pobreza, menos de US$ 30 mensuales por habitante. kn
1985 esta praéorcién ara del 2Z2.4% v en 1790 llegd al 25.4%. (Banco
Mhndial, 199%). Adicionalmente, las cifras de los documentos
preliminares bara"la Cumbre de Desarrollo Social de 1995, arroian
datos alarmantES sobre la concentracion de la rigueza : gn 19460 @i
25% més rico del mundo recibia el 70% de los ingresos del mundo vy
S0 anos mE&s tarde. ese ‘252 mas rico recibia el 82.74 de los
ingresas del mundo. A su vez, en 1960 el 25% mas pobre recibia el
2.3% v en 1790 =dio le correspondia el 1.3%. La-dEEigualdad, ha
dejado de ser un Qroblema del Tercer Mundo ﬁawa convertirse en un
fendmena gemeralizadc,.del rual solo se 1iberan;algunu5 de los

paises recientemente industrializados (CEFAL, 1994;.

Este procesc de coreciente inequidad, aun  en los paises
desarrollados, plantea un nuevo:® tipo de demandas gue deben ser
saﬁizfechaﬁ Y, aue competiran cén aguellas provenientes de paises
trgdicimnalmente receptores. Lo anterior,. para no mencionar =2
Europa Oriental v a la ex Unidn ééviética que sin duda competiran
par estos recursos. la duda sobre la efectividad'de Ios flujos de
ayuda tanto para receptores cemo para donantes sumada a la
creciente dema%da de recursos dentro de 1os paises industrializados
y de nuevos ﬁeceptﬂreg, llevard, por lo menos, a una reduccion de
ice fluios para agquellas regiones gue tradicionalmente se hén

beneficiado de la avuda internacional.

-

. . ) .
La canclusidn anterior seria absolutamente irrefutable si el
verdadero metivo de la avuda fuera el desarrollo de las regiones
. ‘-‘ ' -

reragadas. S5in embargo es clara la existencia de otras razones como

el impulezo al comercio, 1 apovo humanitario, la seguridad nacional
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y'particuiarmEﬂtE jas conmideraciones politicas, gue debilitan unsa
aseveracidtn de esta naturaleza. De todas formas las diversas
posicicnes existentes. particularmente Eht?e los donantes. saobre 1la
wtilidad de e%tns esfuersos Tinancieros v técnicas, definiran en

parte el futuro de la avuda.

B. Mitos sobre el Impactoc de la Avuda Externa

Sin duda euisfe mucha subjetividad sobre el impacto de la avuda
debido en graﬁ parte & la imposibilidad de determinar en forma
precisa su nivel v grado de eficiencia tanto econdmica como social.
En general, la avuda se evalda en términos de su contribucidn al
crecimien£o de los paises o de éu“impactm spbre la calidad de vida
_de las poblaciones Eezagadaﬁ. Sin Embérgo, gstos son los verdaderos
propositos de soloc wuna parte, imposaible ﬁa precizar, de estos
apovos internacionales. Muchos avtores coinciden en afirmar gue son
las razones _politica5 las due explican en gran medida, una
praporcién significativa de estos flujes. No debe sorprender
entonces log fracasos gue se le atribuven. 51 se reconccieran los
abietivos peliticos de gran parte de la ayuda, posibliemente su
evaluacidn daria mejores resultados: habria mavor coherencia entre

propositos v logros.

Otra dificultad nace de la gran variedsad de resultados entre
'paisess entre sectores v entre provectos. Los diversps estudios gue
han tratado de plantear cenclusiones géﬁaralas sohirre 21 impacto de
15 ayuda, siempre sefalan esta dispersidon de resultados como una
ronstante. {Cassen v Asociades, . 1287 Lele, Uma v Mabi Ija=z, 19%90).
ﬁdicianalmenté, muchos de los problemas gue surgen para evaluar el
impacio de estos fluios cbedecen a gue un provecto tipico de avuda
puede tomar entre cinco vy siete afos vy se requieren entre 10 o 15
afnos para cmrﬁcluir 2l ha sido un éxito © un fracaso. Fara ese
momento la aéencia dﬁnaﬁte va no continda con estos provectos.

{Caszen v Asociados, 1987).

v
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Eztas imﬁresicimnes conducen a gue las posturas exiremas gQue
justifican o éritican.la avuda puedan catalogarse como mitos. Mito
e una idealiz;cién de un hecho, o es Qnaiideag teoria o doctrina
QUB SEXRIreSa sentimientos de una colectividad. (Dicc;cnario Filaneta
de la Lengua eépaﬁola, 19?2). Fartiendo de estas definiciones v con
respecto a ia ayuda, se pueden sefalar tres miteos, identificados
coamo taies pmﬁ sl poco sustento empificm.

El primeﬁ mito, frecuenté entre, lus paiées e institucicones
donantes, afirma de maners categorica que la avuda ha sido efectiva
v eficiente, Gémeralmente esta postura parte del reconocimiento del
prmgresc-lograﬁu por mUuchos paises en aesarrollu,Jbeneficiarims de
estos Tlujos i@ternacimhales ern los ultimos 30 aﬁos;(Bancp Mundial.
14983). Uarimséscn ios argumsnteos gue sustentan este mito. Z1 mas
éeneral de ellos afirma gue 15 avuda pfomuevermejoree politicas
gconomicas vy ;1a mejor  asignacion  de recursss en  los paises
receptorss., Unisegumdm argumenrnto plantea que la avuda fortalece la
capacidad técnicae, administrativa, institucional y gerencial de los
paises benefiﬁiariaa y por lo tanto i;cremanta ia eficiencila del
capital. Un tercer argumento sefiala gue la ayuda logra una
transferencia hireﬁta de fondos de .los paises de ingresos altos a
anuellos de m%nuraé ingresagg &n Circunstan:ias que el mercado
privado de capitales no podria hacerlio. Finaimente se sefala gue la
ayuda prmtegegel consumn de los pobres. (Lels, Uma v 1isz dMabi,

1991

on baﬁe;en los argumentos anteriores se concluye que la
mavoria de la avuda funciang.y'que ha sido exitosa . en alcanzar sus
ghietivas de-@esarroiiu, al‘ccntribuak'pcﬁitivamente al desempefoc
econdmico de 1%5 paises receptores, sin substituir actividades gue
hubieran ocurrido de todas maneras. {(Cassen y Asociados, 1?87}.-La
debilidad de &sta afirmacion se corrohora con la. respuesta a la
pregunta que-e%tme mismos aufuréz =& plantean: si la evaluacidn de

la ayuda &= imperfecta, como se puede concluir gue la ayuda sirve?
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Su respuesta  es qué ria conclusidn, aungue no es un hecho
demostrable, s una afirmacidn con sopeorte. Més aun, otros autores
aceptan gue 1a relacidn de dausalidad entre la avuda v el desemperc
pcondmice no &s clara ni Eiqgiera a un nivel conceptual. oDe
reconoce gue seria un trabajo empirico formidable establecer en
forma -contundente gsta relacion {Lele, Uma v Ijaz Nabi, 19%0). For
consiguiente, una afirmacion definitiva vy generalizade sobre el
iméacta'poﬁitivm de ia avuda fmrma parte de los mitos sobre este

tema.

Un zegundo mito plantea que la ayvuda o perivdica a los paises
beneficiarios .o no contribuve a mejorar sus condiciones econdmicas
v sociales. For lo tanto, estos flujos financier0§ comstituyen un
mal usoc de recursns para los donantes. Histdricamente se han
ohservado dos posturas diferentes. Una prismera, gue se deriva de ia
tearia de la d@pendencia, sostierne gque la ayuda es un instrumento
pera perpetuar el dominic de los donantes y los beneficios gque de
2lla se puedén desprender E;mplemente impideﬁ ios desdrdenes vy
mantienen a los paises en estado de sumisidn. La segunda postura
sostiene que la ayuda inevitablemente amplia la funcidn del sector
piblico, distorsiona las sefales de mercado v Tinancia algunas
inversiones qﬁe el sector privado podria acometer si se le diera la

pportunidad (Banco Mundial, 198%5).

Algunos sectores politicos vy académicos en los  paises
receptores cuestionan las bondades de la ayvuda vy sustentan esta
posicitn con tres afirmaciones. lna primera sefnala gue la avuds
aumenta &l consume vy redice los ahorros vy la inversién de los
receptores. Una segunda afi#ma gue la ayuda estimula el crecimiento
de! sector publico particularmente ‘en términos de burotracia,. v
finalmente, una tercera culpa a estos fondos concesionales, del uso

ineficiente de los recursos que se reflels por ejemplo en un

+

aumento de la reiacion'dapital7ﬁroﬁuctm, {Lele, Uma, v Ijaz Nabi.

1990). La critica al crecimiento del Estado prropiciado por la avuda



=
=

=g enplieza a Slaborar durante los afps 70, cuando 1 énfasis de los
programas de deEaerllm se orientd hacia la reduccion de la pobreze
con estrategias para resclver las "necesidadecs basicas”. Al ser el
Fatado 21 recsponsable de estas politicas se eztimuld la expansidn

de las instituciones gubernamentales.

Las caraﬁterigticas de estos flujos & través de la historia
refuerzan s vision negativa de la avuda. El 40% més rico del mundo
desarrel lado recibe el doble per capita gue el 40% mas pobre. Los
paises que maé gastan en armameﬁta recibeq el dcble‘pér cépita gue
anuellos gue éastan MEN0s . E} Salvador recibe cinco veces mas avuda
que Banglade%hg aunque este.pqﬁs tiene 24 veces maés gente y es

cinco veces mads pobre (UNDF. Hdman Development Report, 1993).

Fero mésialia dél mitc del perjulcio de la avuda sobre los
paises receptores, la visidn es mucho més negativa ccn.reépe:tm a
U capacidad'para reducir la pebreza. Ademads de los aragumentos
Seﬁaiadasy aﬁ analizar los apgygs.dentro de los paisesg. Miste
conciencia qu? ios FECUFSDS'diiigidDE especificamente a elevar la
calidad de v{u:ia de sectores rezagadeos ne han sido ni lps mas
importantes ni los mas exitoses. Los andlisis criticos de muchas de
las agencias donantes parecen corroborar-esta afirmacion. El Hanco
Mundial sefalaba en 17d8 que-dé'toda la avuda que fue a paises de
hajos ingresce scoio el 24 se dirigié a la atencion primaria en
salug v un 1% =& programas de poblecidén. Con gran Trecuencia 1
avuda gue fue a educacidn vy salud, tendia'a beneficiar en fTorms
desproporcionéda a los sectores de ingreso medio. (Banoo Mundial,

1988) .

L.a incabécidad\anutada para medir no soio el imaacfa mifo ia
relacidnﬁentr% ayuda, Erecimiénto\y reduccidn de pobreza, hace gue
posturas radicales sobre la inoperancia qe este'tibo de flujions v de
apoyos. intern%cianalesg =ean parte de une de las‘mitus sobre 1a

HYdaE .
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Frente & estas posiciones extremas gque carecen de sustento
empirico gue permita formular un juicia general v contundente sobre
@l impacto de la avuda internacional, ha surgido otra
interpretacion gue empieza a convertirse en un tercer mito. Los
donantes se hén vuelto reitera@ivos en sefalar gue sl éxito de la
ayuda depende fundamentalmente de la existencia en los paises
receptores, de politicas adecuadas err 1lp Ecdnémicog en lo social ¥

.en el marejo del Estado. Algunos autmrea,afirmén gue la avuda
fracasa porgue las'politicaé de los receptores son malas, por
deficiencias édministra%ivaag ulpmrque lo=s gobiernos no 1é5 prgatan
suficiente atencidn. En un estﬂdin reciente sobre Sri Lanka se
llega =a afir&ar gue mas cue el volumen de avuda lo realmente
importante para determinar éu eficiencia son las politicas del
pais. (Bhalla SBuwrjit., 1988). Sin embargo, probar este tipo de
afirmaciones.ES practicamente imposible porgque 1a ayuda influye
cada vez mads en las estratedias econdmicas vy sociales de los
paises. ks detir, avuda v politicas internas estéan cada vezr mas

atadas.

El ejemplo gue e utiliza generalmente para respaldar estos
planteamientos es la diferencié de resultado de los flujios de avuda
entre el Asia )f'el Africa. Mientras los psises asiaticos con
niveles de ayuda similares al Africa, lograron acelerar su
crecimiento v elevar lps niveles de bienestar durante las dos
Gltimas déEadés, el Africa parece converitirse cada ve2 mas en un
continente que se aleja incluso frente & los otros continentes en
via de desar%ollo. Sin dignorar todo wun conjunto de factores
adversas, log paises africanos s han caracterizado por &
inoperancia &e las politicas econdmlicas post—colonialistas.
Aparentemente los modelos de desarrollo seguidos por otros paices
pobres o de ingreso medio gue han bﬁa:adc ia industrializacion V la
madernizacién,? encontraron en gran parte del Africa,. parreras
estrurturales v & ese factor le atribuyen los donantes el fracaso

de la ayuda (Cassen y Asociados, 1987). Fareceria gque surge comp
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conclusién, que cuando la ayuda funciona es mérito de la ayvuda pero

cuando no funciona es problema de los paises.

Sinm  duda un pais con ecstabilidad macroscondémica vy con
obijetivos v estrategias claras de desarrolloc es un bhenAreceptur,
furdamentalmente porgque puede orientar mejor la avuda hacia
sectores prioritarios v garantizar su mejor eficiencia. FPero la
relacion de causalidad entre politicas sanas e impacteo positivo de
la avuda, e% parte de los mitos sobre el tema, dada la
imposibilidad  de determinar la magnitud v direpcién de estos
pfectos de manera CDntQﬁdente, Més aun, suponiendo gue la avuda no
influve en el gntorno de politicas de los recepturg@, aceptar este
mito podris canducir a una Eituécidn no deseable: que la ayuda se

dirija a guienes menos la necesitan.

C. La Avyuda Externa en los Procesos de Ajuste Estructural
Las dificultades de muchos de los paises en via de desarrollo
durante la década de lo 80, abrieron un pepacio para que la ayuda
zg dirigiera con maveor eénfasis a mejorar tanto las; politicas
secondmicas come la administracién misma del Estado. Sin que S
redujera de manera drastica el apoyo a provecios v programas,
durante esta década los programas de ajuste estructural Fueron
objetivo prioritario de toeda la ayudsa pero particularménte de
aguella ﬁrovenignte, de los organismos multilaterales {(Hanco
Mundial, 1985). Esta reorientacion &e_la avuda coincidid también
con un  aumento significativo de la misma en’ muchos paises

receptares tradicionales o nueves.

Los prncésos de ajuste han buscado restablecer ios gauilibrios
macroecondmicos, pero también su objetivo ha sido reorientar las
politicas intérnaﬁ con el proposito de abrir las mercados de los
paises. receptores para acelerar la internacionalizacién ge las

gconomias. En la medida en gue la ayuda apoye estos propositos, la
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vinculacidn enire #sta v la peolitica interna es cada vez mavor. De
psta manera, él tercer mito se derrumba porgue, al menos en 1o
econtmico v seguramente en lo-social, avuda v ambito interno en
gstos campos se vuelve inseparablet Ahora mas gue antes, cuando la
ayuda pasa de orientar programas v provectos a incidir sobre el
entorno macroecondmico. son los riveles de crecimiento econdmico v
de bienestar de la poblacidn los factores gue explicardn en gran
medida el éxito o fracaso de la ayuda internacional. Obviamente su
mayar o mencor Fesponsablilidad dependerd de la importancia relativa

vy permanencia de estos flujos concesionales en cada pais.

£l panorama incierto de la avuda en los 90 debe contar con una
clara evaluacion de su contribucidn & los procesos de ajuste en los
diversos paiﬁeé. Mas aun, dado gue ne todos los paises han logrado
equilibrar sus economias y que £1 ajuste tiende & wvolverse un
proceso recurrente, es facil prever que este tipo de flujos
internacionales continuaran siendo deﬁandadms en el futureo. A las
preocupaciones anteriormente sedaladss zobre el éxito real de estos
ApOYOS internahinnales se suma uno de repercusiones mucho MAY O &8s 2
las politicas @acro que se inducen desde afuersa de los paises seran
las  adecuadsas? Cuando ayﬁda v politica interna estan  tan
intimamente relacionadas, EquivocacionEE en el contenido de estos
apoyos son mucho mas graves para los paises gue cuando sstos fiujos
apovaban programas o provectos de naturaleza micro. En estos
tltimos, errores poadian convertirse en problemas de mala asignacidn
de recursos, ﬁern errores en politicas macroecondmicos inducidos
por volumenes significativos de avuda, pueden ser la diferencia

J .

entre crecer v no crecer o entre distribuir y no distribuir.

Aungue adn es muy reciente esta nueva dimensidn analitica de
la ayuda, se empiezan a plantear controversias alrededor de este
tema. Fara algﬁnas instituciones multilaterales los resultados son
positivos,. pero pare algunos analistas hay sintomas de que los

arandes volumenes de avuda asociados a los procesos de ajuste han
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afectado la competitividad de los paises receptores, al sustituir
con fondos blandos las deficienéias internas para penetrar los
mercados internacinnales. Se ha llegado & mencionar la posibilidad
que grandes montos de avuda pueden estar generando una versidn
particular de la "enfermedad holandesa”. Gri Lanka Aparece COMO un
ejemplo de esta situacion, en la cual los monfos de avuda crearon
problemas en la tass de cambio, afectando negativamente las

#portacicnes de manufacturas del pais (Vylder, 1994).

Mas que'seguir @] debate sobre los mitos alrededor del impacto

de la avuda, la discusidn debe dirigirse & identificar la
.

contribucidn de estos apﬁyos.internationaIEE a sanear las economias
nacicnales v a orientar adecuadamente las politicas de apertura e
internacionalizacion de la ecornomia. Los efectos SODFE’la pobtrezra
de estos paisés deben refinarse puesto gque seran mas indirectos gue
directo=, v no por esto menos importantes.

D. Objetivos del Estudio

[N

El esztudic gque agui se presenta analiza la evolucion de la Avuda
Oficial para. el Desarrolilo (A0D)., en cuatro paises de America
Latina, duraﬁte el periodo 1973-1%9%., Su objetivo globzl es
determinar la contribucion de estos flujos al crecimiento de los
paises anotados y al mejoramiento de las .condiciones de vida de su
poblacidn, Se'espera{fermular recamendaciones e pcliticé tanto a
donantes como a recepfores'para hacer de estos flujos mecanismos
eficientes paka el desarrollio, dentro de los nuevos escenarios gue
gse perfilan bara la AOD v para las economias nacionales en la

década de los, 90.

Uno de los méritos de este trabajo es el haber sido realizado
por equipos de los paises receptores. En este sentido sus
afirmaciones pueden diferir de muchos de los estudios anteriores

»

que =i =su gran mavorie fueron realirzados por los  paises o
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institucienes  donantes. Como: se -sefnald anteriormente existen
. . & ~
posturas distintas en cada wnho de estos seEctores sobre los efectoos

de la avuda internacicnal.

Se han estudiado cuatro paises: Costa Rica, El Salvador,
Micaragus v Bolivia, los cuales recibieron durante el periodo
analizadc, el 357 de la avuds dirigida a América Latina, cuando
ellps =6lo representan el 4% de la poblacidn de la Regidn. FPara un
analisis sobre el impacto de la ayuda, este grupo de paises
constituyen uba ‘muestra representativa gue., no obstante las
ezpecificidades de los casos estudiados, permitira generalizar los
Fesultados mas contundentes a otras areas de América Latina o de

otras regiones del mundo.

. For abarcar un periodo de dos décadés, los aﬁalisia gue aquai
se presentan permiten evaluar el impacte de distintas etapas de la
avuda gue difierén en cuanto a su natura?eza, a su monto v a sus
objetivos. Asi, las caracteristicas de la ayuda durante los afos
70, podran ccﬁtribuir a preciéar los etectos de la A0OD dirigids
fundamentalmente a provectos de infraestructura y de desarrollo
ﬁmciél, y durante los 80 sze podran ofrecer elementos importantes
sobre un area donde aun se carece de an&lisis emmiricos: la avuda
v el ajuste. Este sin duda serd uno de los mayores aporites de esta

investigacidn.

Cinco son las grandes &reas de este trabajo: la primera
{Capitulo I1) es un marco histérico que analiza £amo nace la ayuda
en su concepcidn moderna, su evolucidn e impacto en las Gltimas
tPEE déradas, se identifica la importancia relativa de los flujos
y st distribucion en los diversos continentes. Be ofrecen elementos
generales para una melor interpretacién e los resultados de los

andalisis por pais.
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La  zegunda parte del trabajo (Capitules IID v IV} realiza.
‘primerc, un estudio comparative del desarrgilm macroecondmico de
ilos cuatro paises desde 1?20 hastar el presente: segundo. se
presenta un estudio del perfil de la ayuda en cada pais, partiendo
de los trabajos realizados pot los equipns nacionaies,.
complementados con la inf@rmacién obtenida directamente en la OCDE:
v tercero, 5% hace un analisis comparativo de la ayuda con el
proposito de establiecer similitudes - v d;farencias en cuanto =&
sectores prioritafios, relacicon con las politicas macrosconomicas,
y especificidades de la ayuda en cada pais.

4

Come parte de esta seccion se estudia la peolitica de ayuda de
cuatro de lmafprincipales donantes, en lo bilateral, los Estados
Unidos v Suecia y ern lo multilateral, el Banco Interamericano de
Desarrallo v 2] Banco Mundial y.par wltimo s examinan los aspectos
institucicnalé§ en cada bai_,

La tercera parte (Capitulc V) presenta los resultados del
trabajo econométrico realizado para cada une de las paises, con @1
obijeto de establecer, cuantitativamente, las Pelaciome5 entre la
éyuda v 21 manejo fiscal asi como entre la avuda, el crecimienta v
las restricciqhea Macroeconémica;, lo cual se ha denominado impacto
macroeconomice, El capitulc comprende cuatro partes. En la primera
parte hace Ty réviaiﬁn bibhliografica de los trabaios empiricos gue
han medido &1 impacto de la ayuda v de los modelos de tres brechas.
La seguﬁda par;e s presentan dos modeléa econometricos que se ha
wsado comunmente para estipar oy efectos de la avuda sobre el
camportamientoc fistal vy crecimiento econdmico, modelos de dos Y
tres "brechas”. La aplicacion de estos modelos & los cuatro paises
pstudiados se presenta en la tercera parte. Fianlmete se presentan

las pricipales conclusiones de este ejercicico econometrico.

La cuarta parte (Capitulo VI) analiza la ayuda externa en los

sectores sociales v su impacto en la situacidn socizal]l de ios



paises, con =1 objeto de sefalar lineamientos generales sobre este
tema. 5in duda esta areas de analisis constituye una de las menos
Explmfadag.en‘lqs ecstudios sobre el impacteo de la avuda. For lo
tanto se presentaradn diversas metodolegias para determinar los
efectos de la AOD sobre los niveles de pobreza Q sobre la calidéd

de vida de la poblacidn.

Este capitulo comprende las siguientes partes. lnicialmente se
presentan unas ideas sobre el deszarrollo =social en los paises
pobres v los aﬁjetivas de 1Ia ayvuda para ectos sectores. Una segunda
parte, v a manera de diagnéstico, presenta el marco nacional de la
politica social en el cual se inscribicd 'la ayuda'aurante ias. dos
décadas analizadaszs v la situaciép de pobreza v desarralleo social de
los cusatro padses. En la tercera parte se preszenta un perfil de
la avuda Eaciai en términos de sectores, fuentes v tipos. La cuarta

parte explera el impacto redistributivo o sobre los niveles de

pobreza de la ayuda en los paises receptorest

En la quinta parte se analiza la ayuda alimentaria con
szpecial enfasis en los cases de Micaragua y bBolivia. La sexta
parte estd orientada & analizar algunos impactos gue la avuds
externa tuvo .en el desarrpllo instituciornal de los sectores
zaciales. Finalmente se presentan algunos eslementos de conclusion

!
¥y perspectiva de la avuda externa para-el desarrolleo social en los
paises de la regidn. For dltime, se presentan algunos elementos de
conclusion v perspectiva de la avuda externa para el desarrollo

£

social en los paises deg la region.

Finalemte, este analisis histdrico de cuatro paises que han
recibido montos  muy éigmificativos. de ayuds, permitio sefialar
pugiblgg derrmﬁerms para el futuro de la ayuda (Capitule VII). La
Region se Encuéntra comprometida en un nuevo modelo de desarrcllo
liEﬁﬁ de preciﬁioneg en lo econdmico v cde imprecisiones en los

social. Lo antericr sumado al aumento de la pobres vy o al
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crecimiento de la impaciencia de los seciores postergados, plantea
necesariamente uRn nuevoe escenarin en el cual s debe ubicar ia
avuda, 531 suW verdadsro proposito es contribuir al desarrollo de los

paises pobres.
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II. AYUDA EXTERNA Y DESARROLIO

‘A.  Marco Histérico
|

1. - Por gue la Ayuda?

El nacimiento de. la ayuda externs obedecid sl reconocimiento del
papel que juega el capital en el desarrollo econémico y al supuesto
bdsico de que en las economias menos desarrbllqdas los montos
necesarios de éste no puede ser generado internaﬁente 0 a través
del mercado de capiteles privados. Asi, la 5sistencia.externa se ha
Justificado COMo mecanismo que permite s ios paises en'desarrbllo
alcanzar tases de crecimiento e ingresos per céApita mavores que
aquéllos que éh&bri&n. icgredo sin el acéeso a estos capitales

adicionales (Lele y Nabi, Transition in Development, 1991. p.2).

Los elementos centrales de 1la justificaciéﬁ econémice de la
ayuda han side la eficiencism y la equidad (Banco Mundial. 1985).
Desde el punté de vists de la eficiencisa. se considera que los
paises en desérrollo a través de la ayuda puedenzbomplementar el
volumen y tipé de ‘los recursos més adecuados a sus condiciones
econdémicas y pesibilidades especificas que los gque les proporcionan
los mercados privados de capital (Banco Mundial, 1985). De esta -
manera la asistenéia oficial contribuye a la mejor ‘asignacién de

los recursos.

Se argumenta, ademés., que en paises donde no hay utilizacién
plena de los recursos, como aquéllos que estdn en via de
desarrollo, las tasas de rendimiento de ias inversiones son mAas
aitas que las esperadas en economias que utilizan.plenamente sus
recursos, como las industriales. La ayuda ‘puede aumentar la
eficiencia al servir de complemento vy de.apoyo al sector privado

invirtiendo en.proyectos donde este sector no lo hace, debido a que
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los rendimientos de este tipeo de inversiones se dan en el largo

plazo. i

¥ .

Debe reconocerse que aunque en los "afios 70 los mercados
privados de. capltal propor01onaron financiacién a los paises de
ingreso medloP aquéllios catqlogados come de ingresos bejos ho
pudieron benéficiarse realmente de este tipo de recursos. Su alto
riesgo,. regldmentaciones inte?nas que discriminan contra los
capitales extﬁanjeros, 1§-naturaleza de muchas inversiones con altsa
rentabilidad social peroc con pocos beneficios econdmicos en el
corto plazo, ﬁoﬁ algunas de 1as_fazones que dificultaron el acceso
de estos paises a recursos privados. Este es un claro espacio que
la ayuda pueae ocupar, porque muchas de " las inversiones en

infraestrugtura social tienen altos rendimientos pero sélo se

. I o h -
logran en periodos de 30 a 40 afios,. lo gue las hace inadecuadas

*
-

para los mercddbs privades. (Banco Mundial, 1885)

Adicionalmente, el subdesarfollo exige més que capital
financiero. Sé reguiere que éste se apoye igualmente en nuevas
tecnologias, ; estructuras . instituéionales novedosas v
particularmenée en esfuerzos para elevar el nivel del recurso
humano. Estosgelementos basicos no se cbtienen fécilmente en los
mercados finaﬁcieros, pero los flujos oficiales si tienen capacidad

L

de combinar tddos estos apoyos.

| |

Pero los  efectos POSlthOS de la ayuda no son s6lo para los
paises que la re01ben. Se ha argumentado que los filujos de ayuda
externa benef1c1an tanto a los receptores como a los donantes. 5i
estas corrlentes oficiales se utlllzan eflclentemente,_ pueden
aumentar la product1v1dad ¥ con ello 108 1ngresos en los paises que
la ofrecen. EI resultado de este proceso debe ger el crecimiento vy
la demanda por 1mportac;ones que los paises en desarrollo hacen de
los bienes produczdos en los. palses donantes {(industriales),

obteniendo estos iltimos finalmente. beneflclos.
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Con respecto al criterio de equidad, el conbeptoreconémico
simple de impuestos progresives sirve como argumento para
Juatificar los flujos de asisféncia extérna de paises ricos a
paises pobres (Banco Mundial, 1985). Algunos autbres argumentan,
también, que la ayuda puede ser el vehiculo para propdrcionar no
s6lo el capital y la asistencia técnica, sinoc mas importante adn,
la asesoria en materia de politicas que los paiseé en desarrollo
necesitan; que los beneficiarios pueden ser demasiados pobres para
sufragar los costos de algunos proyectos que benefician a la
economia en general; y, que las divisas obtenidas por concepto de
ayuda sirven como complemento a las divisas generadas internamente
para atender el servicio de la deuda (Banco mundial, 1885).

!

Ademds de estos argumentos generales y de alguna manera
tedricos, deben considerarase las motivaciones de los donantes. Son
maltiples las razones que exponen los paiées industrializados para
Justificar este veolumen de recursos dirigidos a lozs paises en
desarrollo. El argumento méAs generalizado ea el fomento del
desarrcollo econdémicco del beneficiario. También sefialan como
motives, mantener vinculos histéricos y culturales asi como

¥ ' F
expresar su preocupacidén humanitaria.

Pero otra es la realidad. A principios de la década de los 80,
el Banco Mundial geﬁalaba que los intereses politicos desempefiaron
una funcidn imporﬁante en la asignacidn del 39% de la AO? bilateral
de los Estados Unidos a Egipto e.Isfael, del 38% de la AOD en.
Francia y del 42% de la AOD dirigida a Jordania y Siria. (Banco
Mundial, 1985): A su vez. el Informe de Desarrollo Humano de 1894,
sefialé que entre 1989 y 1991 sélo el 7% de la AOD bilateral se
asignd a prog%amas cuya prioridad fuera el mejoramientoc de la
calidad de vida. Las instituciones multilaterales se desempefian
mejor en este campo: 16% de sus recursos se dirigen a programas de
educacidén basica, atencibén primaria en salud y nutricién entre
otros (PNUD, 1994). | |
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Esta asignacitn de la ayuda es lo que ha llevado a sus
criticos a afirmar gque el verdadero propdsito de los flujos
‘concesionales es el fomento de los propios intereses estratégicos,
politicos & comerciales de los donantes. En general podria
afirmarse que las motivaciones que generaron, ¥ generan ain hoy, la
ayuda externa, van desde el deseo humanitario de reducir la
pobreza, impulsar el desarrcllo econdémico, permitir a los paises
deficitarios lograr el equilibrio entre la reduccidén de sus
déficits y su financiamiento, hasta intereses ©politicos,
comerciales y de seguridad de los proveedores (Cassen y Asociados,
1987; Lele y Nabi, 1880).

2. Quiénes otorgan la ayuda?
La asistencia externa para el desarrollo, o ayvuda, en su concepcidn
moderna nace degspués de la II Guerra Mundial. Sin embargo, las
corrientes de capital internacional distintas al concepto de ayuda
han fluido desde mucho antes. En el periodo de 1870 a 1914 el
mercado financierc de Londres era la fuente principal de capital
rara otros paises. Estas corrientes de capital se destinaron
principalmente a América del Norte, América Latina vy Australia. La
mayoria de los préstamos provenian de fuentes privadas, en forma de
emisiones de acciones ¥y bonos; leocs plazos de vencimiento eran
largos, hasta de 989 afios. Cas; dos terceras partes se destinaron

a financiar inversiones en ferrocarriles y servicios piblicos.

En el periodo comprendido entre las dos guerras mundiales,
surge Egtados Unidos como la principal fuente de capital financiero
internacional. Las principales formas de transferencia fueron la
emisién de bonos de largo piézo v Jlas inversiones directas,
rrincipalmente en Canada y América Latina. A diferencia con el
periodd anterior, en este periodo los préstamos y empréstitos
gubernamentaleé fueron mayores, el capital extranjiero ya no formaba

rarte de un esguema integrado-.de poblacién y comercio, la postura
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de Estados Unidos era mas prqteccionista que la de Gran Bretafia,
principal acreedor en el anterior periodo. El incumplimiento de
alguncs paises‘industriales en los pagos de la déuda de guerra vy de
reParaciones,:se debid al deterioro general del clima econémico
durante la gran depresién de 1329*32; el exceso de empréstitos,
deficiente evaluacién;de los riesgos por parte de los prestamistas
v el pénico,'llevé a un cese aEfupto de los préstamos (Banco
Mundial, 1985).

Después dé este periodo aparece la ayuda externa comc fuente
importante en la transferencia ‘de recursos de capital
internacional.;Terminada la 11 Guerra Mundial, las Naciones Unidas
ge reunieron eﬁ Bretton Woods, New Hampshire (EE.UU), el 1 de julio
de 1944 para definir los lineamientos generales del sistema
econdmico internacibnal de posguerra. En esta conferencia se
crearon el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco
Internacional de Reconstruccién‘y Fomeqto fBIRD_o Banco Mundial),

instituciones claves para la evolucidén de la ayuda econdmica.

El Plan de Recupéraéién Econdmica fo Plan Marshall) anunciado
por USA en 1947, para ayudar a los paises Europeos devastados por
la guerra, fue el primer programa para la ayuda econdmica, ¥y
representa el nacimiento de ésta como tal. Segiin datos del Banco
Mundial, Estades Unidos, otorgé a los paises de Europa Occidental
US$11.000 milldnés durante 1947—1951'mediante este plan, o el
equivalente al 2.5% de su PIB, . vy US$2.6800 millones més durante
1951-1853 (Banéo Mundial, 1985).

Dentro de% sistema de Naciones Unidas, estabiecido en 1945, se
han creado institucidnes de ayuda de cardcter Lprincipalmente
técnico, entrerlas cuales se cuentan el Fondo para la Infancia
{UNICEF) estaﬁlecido en 1949;‘ el Alto Comisionado paras los
Refugiados (UNHCR) creado en 1949: el Programa Mundial de Alimentos
{WFP) creado en 1962; el Programa.para el Desafrollo (UNDP) creado



20

en 19685; y el Programa para Actividades de Poblacién {UNFPA) creado
en 1967 (Lele y Nabi, 1991). '

En cuanteo a los programas de 3513tenc1a bllateral Estados
Unidos estab1801o en 1951 el ‘Programa de Punto 1V, destlnado a
brindar asistencia técnica; en 1857 crea el Fondo de Préstamos para
el Desarrollo, predecesor de la actual Agencia para el Desarrollo
Internacional (AID), cuyo fin era proporcionar préstamos a largos
plazos en condiciones concesionarias para proyectos y fines

generales (Banco Mundial, 1885). _ o .

Los _pais?s europeos mas grandes comienéan a establecer
programas de éyuda a finaies de 1950. El Comite de Asistencia para
el Desarrollo (CAD), de la “OCDE, es creado en 1961 por los
principales doQantes, come un foro para la coordinacidén de la ayuda
vy el debate de los ‘problemas del desarrollo. En 1960 nace la
Asociacién Intérnacioﬁal de Fomento (AlIF), institucidén afiliada al
Banco Mundial con el objétivo de dar financiamiento a los paises

mas pobres.

El prlmero de los grupos consultivos de ayuda fue el Consorcio
para la Indla, creado en 1958 En -torno a este tipo de foro se
instituye la pr1macza de la coordinacioén de la ayuda externa y el
debate de los problemas relacionados con el proce=o de desarrollo
a nivel mundial. La banca regional de desarrollo aparece a finales
de los afios 50, con la creacidn, en 1959, del Banco Interamericano
de Desarrollo; (BID), en 1964 se crea el Banco Africano de

Desarrollo y en 1966 se crea el Banco Asidtico de Desarrollo.

"En el presente como en el pa?ado, la ayuda biléterél
rroveniente de los ﬁaises industrializadog cont;nﬁa-siendd la mas
importante: 72.8% del total de desembolsos netos de la AOD en 1991.
Las agencias de Naciocnes Unidas, lé‘Comunidad Econdmica Europea.y

la Agencia para el Desarrollo Internacional del Banco Mundial, con
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Cuadro II.1
FLUJOS NETOS DE RECURSOS A LOS PAISES EN DESARROLLO 1970-91
(Mlles de millones de US$ délares)

1970 1975 1880 1988 1985 1890(1) 1991(1)

TOTAL (2) 3 19.

9 46.7 117.0 102.3 116.9 127.3 131.5
FINANCIAMIENTO OFICIAL 8.9 18.3 34.3 61.8 860.7 69.9 72.8
- AYUDA OFICIAL (AOD) 7 g 14.9 27.3 47.9 48.2 52.7 55.8
- OTROS 1.0 3.4 7.0 13.9 12.5 17.2 17.0
CREDITO A EXPORTACIONES 2.7 .,5.6 17.2 -2.5 9.4 4.7 3.1
FLUJOS PRIVADOS 8.3 22.8 65.5 43.0 48.8 52.7 55.4
|l .
TOTAL (3) ‘ 87.4 115.6 184.8 113.0 130.3 127.3 127.2
FINANCIAMIENT@ OFICIAL 3.1 45.3 54.2 68.3 87.7 689.9 70.4
- AYUDA OFICIAL (AOD) 34.7 36.9 43.1 52.9 53.7 52.7 54.0
! Porcentaje'del Total
FINANCIAMIENTO OFICIAL 44.7 B39.2 29.3 60.4 51.9 54.9 55.4
a. AOD! 39.7 31.9 23.3 46.8 41.2 41.4 42.5
_ b. OTROS 5.0 7.3 6.0 13.8 10.7 13.5 12.9
CREDITO A EXPORTACIONES 13.8 12.0 14.7 -2.4 8.0 3.7 2.4
FLUJOS PRIVADOS 41.7 48.8 56.0 42.0 40.0 41.4 42.2
TOTAL | 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0  100.0

(1)- Para estos afios incluye condonaciones de deuda que no son ODA

(2) Dbélarea corrientes i
(3) A precios y tasas de cambioc de 1890. : )
Fuente: OECD, |"Developmet co-operation”, 1992 Report. Statistical Annex.

Table 14.
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participaciones muy similares, alrededor del 8% de la ACD, ejecutan
el 86% de la ayuda multilateral (OCDE, 1992).

3. Como ha evolucionado la ayuéa?

Después de la II Guerra Mundial y hasta 1970, se observd una
) .

movilizacidén significativa de recursozs externos que reflejd en

parte la creacidén de los organismos internacionales de ayuda, el

.. i . o
crecimiento aceptable de las economias de los palises
! .

industrializados. el crecimiento del comercio mundial y las

politicas de liberalizacidn del GATT. Segin el Banco Mundial, la
asistencia oficial aumente a una tasa cercana al 3% anual en
términos reales en el periode 1950-1965 (Banco Mundial, 1985). La
invefsién extranjera directa también se incrementé rapidamente y
log créditos de exportacién se revivieron como fuente de

financiamiento.

Los flujos de capital a los paises en desarrollo mostraron una
rapida tendencia creciente en el periodo 1870-80 (Cuadro II.1}. En
estos 10 afios los flujos.nétos totalés en términos reales pasaron
de US$87.400 j:f_;w:ﬂ millones a U5%2184.800 millones, creciendo a
una tasa‘ promedio anual de 8%, principalmente por la rapida
expansiotn de los flujos privados. En este periocdo también aumento
la AOD aungue a un ritmo mehor, ‘incrementéandose de US$34.7007a
US$43.100 millones. Debido al—répidé crecimiento de las otras

fuentes de fcndos, la AOD perdié importancia dentro del total.

En la dééada de los aﬁos‘BO, yVESPecialmente en la primersa
mitad, los flﬁdos se redujeron apreciablemente debido, en gran
parte, a la crisis de la deuda externa por la que'atravesaron
muchoz de los paises en desarrcllo. Los bancos privados
disminuyeron drésticamente su financiamiento a estos paises. Por el

contrario, la AOD  continud expandiéndose, aumentando
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apreciablementé su  participacién en el totel. 1llegsndo &
representar cerca del 54% en 1989.

Log afios 1890 y 1991 muestran que la tendencis decreciente del
total de flujos no ha continuado, pero los niveles totales son
todavia muy inferiores a los alcanzados en- 1880. Contrasta el
comportamiento de la AOD., la cual, en términoe reales, en 1891 fue
25% superior s la recibida en 1980. Segin las estimaciones més
recientes, en 1882 la AOD total fue de US$60.000 millones
corrientes y la AOD bilateral alcanzé los US$ 45.000 millones, que
equivalen al 1.3% del PIB de ese afioc de todos lics paises en
desarrcllo (UNDP, 1984). Esta cifra muestrs un sumento apreclable
con relscién al afio anterior (7.5%) (UNDP, 1894). 5in embargo, lsa
ayuda sigue perdiendo importancia con respecto a los flujos
privadogs dirigidos & los paises en desarrollo. En 1892, este
volumen de recursos précticamente duplicéd ei monto respectivo de
AQD.

4. A dénde ha ido la ayuda?

La distribucién de 1a AOD por.regiones en €l prericdo 18970-1881
rresenta dos cambios significativos. Por una parte, ha aumentado
apreciablemente la ayuda a Africa tanto en términos absoiutos como
relatives. El monto de ayuda dirigido a esta regién ha crecido &
una tasa promedio anual de még de 7% en términos reales y su
participacidn dentro del total ha pasado de 15% en 1870 a mas de
40% en 1980. Por otra parte, asunque la ayuda a Asis se ha casi
duplicado en términos reales, su participacién se ha mantenido en
cerca de 30% en el mismo periodo. Estas dos regiones han recibido

v siguen recibiendo més del 70% de la ayudsa.
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de 33.3% del total para América Latina, siendo Boiivia el pais de
mayor participacidén con el 10:3%, seguido por el BSalvador con el
9;4%, Nicaragua con 7.5% y Costa Ricé _con '5.9% la menor

participacidn.

Debe notﬁrse gue la ayuda a Europa, que ha representado un
bajo porcentaje del total durante el periodo, muestra un aumento en
1880 y 1991 como resultado del apoyo financiero a los paises de

Europa Oriental.

Sin embafgo, la importancia de la ayuda varia apreciablemente
de pais a pais. S5e ha estimado que en 1992 la ayuda‘bilateral se ha
vuelto vital para las economias de algunos paises pobres. En
América Latina,_mientraa Costa Rica recibe monteos equivalentes al
2.3% de su PIB, la ayuda bilateral para Nicaragus alcanza a
representar el 36.2% de su PIB, y en Bolivia llega al 13.9%. E1
Salvador se encuentra en una situacidén intermedia con el 6.8%. Como
contraste, debg sefialarse a Chile y Colombia, que =68lo recibieron
en ese afio el 0.5% y 0.6% de sus PIB respectivos. Sin duda, la
dependencia della ayuda es2 mucho mayor en el Africa, donde para
algunos paisesiéstos flujos alcanzan montos suéeriorea al 50% del
PIB: Guinea Bissau el 59%., Mozambique el 115% y Guinea Ecuatorial

el 51.4% (UNDP, 1994).
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Histéricamente'la naturaleza de los flujos de asistencia econémica

han estado influenciados por la manera como donantes y receptores
I. .
perciben el desarrolleo. Aunque la:eéonomia mundial no. adopta en

v

conjunto un ﬁn}co esquema de politicas en este campo, lo que ha
i

existido siempre es una visidn dominante, un paradigma del modelo

de desarrollo a seguir. Este baradigma ha cambiado a través del

tiempo v con él1 los principales objetivos sobre los que busca

actuar la ayuda externa.

Antes de ia década de los 70, el crecimiento general era el
gran propésitq v la industrialiééciéh su Qrincipél instrumento.
Modernizacién e industrializacion eran sinénimos. Para alcanzar tal
i
obietiﬁo en las economias en desarrollo se’éonsideréba el modelo de
sustitucién dé importaciones como * él’ méSf;adecﬁado. Aéi, se
colocéron aranceles elévados_ y,-controles_ cuantitativos a las
importaciones,:lofque permitirié que las industrias nacionales
captafan la d@mandé interna que, con .la iﬁvérsién, serian  los

factores necesarios para lograr el desarrollo de la industria

nacionai fBancé«Mundial, 19856).

Como resultado légico de esta visién del desarrolle se le dio

mayor importancia, en este periodo, al aumento de la inversidn de

. y ok .' N . - : . i .
bienes.- de capital, princiralmente en maguinaria, equipoc e
. "
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infraestrﬁctura fisica. El éxito del Plan Marshéll en los aflos
cuarenta y cihcuenta reforzd la idea que la sola transferenéia de
capitales para crear la infraestructura fisica adecuada,
garantizaria el crecimiento de las economias de los paises pobres,
dejando para una fase posterior el esfuerzo redistributivo. Durante
los primeros 15 afios del Banco Mundial, esta institucién destind

cerca del b0% de sus préstamos a proyectos de energia eléctrica y

ferrocarriles (Banco Mundial, 1985).

Esta conéepcién sobre la importancia del crecimiento vy la
industrializacidén para impulsar las economias, se refleja en 1a'
naturaleza de la ayuda dirigida a América Latina durante la década
de loé 70. SBegiin los datos de la OCDE, en1este periodo la mayor
proporcion los flujos financieros concesionales se concentraron en
obraz de infraestructura eccondmica, 40% del total {(Cuadro I1I.Z2).
Cerca de la mitad de estos recursos se dirigieron a agricultura,
presca y bosques; a su vez, energia e infraestructura y navegacién,
le siguen en importancia, con 7% del total de recursos asignados a

estas actividades. Con este apoyo internacional se construyeron

cbras consideradas basicas para el desarrollo de mercados internos.

Este modelo funcioné en sus primeras etapas y jugé un rol muy
interesante en el desarrcllo de algunas economias latinoamericanas.
{(Véase capitulo III). No obstante, con la eveolucién de la

tecnologia, las comunicaciones, el transporte y la misma concepcién
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: Cuadro II.Z2
AMERICA LATINA DISTRIBUCION SECTORIAL DE LA AYUDA, 1878-1888
] {porcéntaje del total)

SECT O'R E S 1978-79 1980-88 1878-88

SOCIALES 1
Educacién
Salud
Agua y Saneamiento
AdmlnlstraCLOn Publica
Otra infraestructura social
Ayuda alimentaria
Ayuda dF emergencia

OB NOGON B O
= mWE W NS

O OMNN OARODORNG ~NF- 110
e W R Sl S

(W]
O I A e O

)

INFRAESTRUCTURA ECONOMICA 40.
Transporte y naveg. '
Comunicaciones ¢
Energia!

Otra infraestructura econm.
Agricultura, pesca, boeq. - 19.
Industria, min.
Comercio, bancs, turs.
Multise?torial

}...A

L OWWH O 0o
N N0 DO NG DN AN @O O

HOMNDONMNO

H
- 0 O

PROGRAMA Y!AJUSTE
Programa
Reprogramaclon Deuda

= 0 W

3v] W
o < o N ooOoMOo o QOO OLQOQ

1.

&

NO ESPECIFICADO POR SECTOR
32.0 32.

(]
Y]

COOPERACTON TECNICA
100.0 100.

! ()
Fuente: OECD. Development and Democracy: AID ?olicies in Latin

America
Parls, 1992, Statistical Annex. Table 5.

1
t

(e}

TOTAL 100.

O A
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econdmica sobre el desarrollo, el mundo se mbrié més &l comercio vy,
con el tiempoz el modelo de sustitucidn de impoftaciones se agoto,
les tasas de cambio ge distorsionaron, las monedas estaban cada vez
mis sobrevaluada, se desalentaron lme exportaciones, se estimuléd el
surgimiento é mantenimiento de industrias ineficientes y =e
desculidd sl sector agricolia (Bﬁnco Mundial, 188563 .

Debido al agotamiento de este modele v al reconccimiento de
nuevog factores degisivos para lograr uns mAyor dinédmice en las
economias, como la inversidén en recursos humanos, se empezd &
conegidersr un enfoque &él deserrollo méé abiefto al exterior,
orientado & la economia de mercado v mas preocupade por la calidad
de vida de la:poblacién {Lele, Una y Ijaz Nabi, 1880).

En la década de los 70 las corrienteé de pensamiento econdmico
se preocup&roﬁ prrincipalmente por los pobres vy el crecimiento. Asi,
a principios de este pericdo se comenzé a cuestionar lg concepcidén
snterior del crecimiento glchal, como meta Unica. Revisiones de
algunos observadores sobre .el impacto del santerior modelo de
desarrollo sogre el crecimiento v la equidad vy el nivel de pobreza
en algunos pgises, lle;é a la conclusién gque el crecimiento era
desigusl; los:maycres'niveles de éste no habian beneficiado & la

poblacidn mias, necesitada (Banco Mundial, 18985).
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Las formulacicnes 1légicas de politica econém}ca.*de ‘estos
analistas, era hacer ileg&r el crecimientoc & lae clases mencs
favorecidas. Por lo tanto, loe programss debian enfocarse hacla la
cobertura de_ias "necesidades.bésiéas" de 1ia poblaéién en cuanto &
salud, educacién, sgua potable, hutricién, vivieﬁda- Fue ésta la
época - en gue los bfganismos multilaterales, %principalmente,
impulsaron Programss pars enfrentar las limitaciones de loe pobres
tanto en el Aambito prgductivo comé ;Hl el scceso a bieneé y

servicios esenciales.

La ayuda para reducir la pobreza se dio de manera inmediata al
reconocimiento tedrico de su contribucién al desarrollo. Asi, en
los afios setenta, el 19% del tqfal de la ayuda de los paises de la

4

OCDE a América Latina Estaba-d;rigida a los sectores sociales.

Como consecuencia de la diversidad de resultados en diferentes

regiones ¥ paises, en la década de los 80 =e pone de relieﬁe la
‘
complejidad del proceso de desarrollo econémico. Se reconoce la
fuﬁbién'decis%va de lés paises en la formulacidén e implementacidén
de sus politicas de desarrolle, el costo de sostener medelos
econémicos inadecuadog, la sustituqién de importaciones en algunas
economias latinoamericanas, el papel protagdnico del comercio en el
: . :

crecimiento, el rol del sector agricola en el crecimiento v en el

empleo, la nutricidén y los niveles de ingreso y la importancia de

. ! - . ‘ .
una infraestructura adecuada a los requerimientos de crecimiento
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del sector .privado y piblico (Lele, Uma y Ijaz HNabiy 1890).

Adicioﬁalmente, debido a la crisis de la deuda, la politica a
principios de:este periodeo fue fundamentalmente dé ajuste.

En la década de los 80, cambia el patrén de la ayuda dirigida

a la Regidén: baja significativamente la importancia relativa de la

ayuda para infraestructura econdtmica (31.8% del total) y sube el

apoyc a lo social (24% del. total). Pero el incremento méas

significativo de los flujos de ayuda se concentra en,6 los programas

k4

de ajuste (10.2% del total), casi el doble de lo observado en la

década anteri&r (6%) (Cuadre II.1).

Durante las dos décadas.consideradas, los flujos financieros
concesionales reflejaron en cierto grado los cambios en los
paradigmas del desarrollo, peroc en la Hegidén siempre se dieron

apoyos internacionales para reducir la pobreza y ain, antes de la

crisis de la deuda, para equilibrar la balan=za de pagos.

En el beriodo de los 80 es cuande se le otorga mayor
reconocimiento al ﬁ%pel desempefiado por_el sector externo en el
gzeqimiento de las economias vén désarrollé. 3in embargo. las
medidas de mercado tomadas ror estos pgises=contrasta-con,las de
caracter protéccionistadno arancelarias impulsadas por algunos

raises industriales abanderados del libre comercio. Con relacién a

la ayuda, esta nueva concepcién del desarrolle encuentra apoyo
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financiero junto con esfuerzos para continuar con el ajuste en los

paises donde se requiera.

En conclusién, podria sefialarse que en Amériéa Latina se
observa de alguna manera la relacién prevista entre la concepcidn
del desarrollé y ayuda. Sin embargo el hecho de no regiétrarse
cambios tan radicales en ios sectores favorecidcs, pbdria sefialar
la realidad de la evolucidn de lé Regidén: nunca se ha logrado un
modelo de desarrcllo totalmente puro;siﬁo una combinacidn de lag

principaleza tendencias, con cierto rezago en el tiempo.
C. Cuil ha sido el Impacto de la Avuda?

En los diversos andlisis realizadqs sobre la ayuda existe consenso
sobre la importancia de precisar cudl ha’'sido su verdadero impacto.
Siempre se réconoce la di%icultad de. llegar a conclusiones
definitivas, lo cual ha llevado a ﬁiscusiones prolémicas sobre el
tema. Los trabajos realizados sobre este aspecto de la ayuda van
desde espudi@s econométricos. cruzadés entre ©paises, hasta
evaluaciones de caricter ”micfo" gobre proyectos eépecificos. Los
trabajos analiticos de conjuntosfde raises con una buena base
empirica y con pnélisis de politicaé han sido escasos y egporadicos
{Hayter vy Watsén, 1985; Levy, 1987 -citados én PNUD 1984-; Cassen
v Asociados, .1987; v Lele y Nabi, :1990). Al menos hasta el

principio de la década de lecs noventa no se disponia.de estudios
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sistemdticos sobre aspectos como el impacto de la ayuda vy de los
flujos de capi£a1 sobre variables como el ahorro, la inversién, la
evolucidn, institucional y el desarroilo de leos recursos humanos de

los paises receptores (Lele y Nabi, 1880).

A la carencia de resultados empiricos contundentes sobre la
contribucién de los flujos de ayuda internacional, debe agregédrsele
como elemento perturbador, la diferencia entré las motivaciones
tedricas y reales de los donantes. Los grandes objetivos de estos
flujos concesionales, eficiencia y egquidad, se traducen
generalmente en dos .propésitog: que la ayuda contribuya al
crecimiento eéonémico de loz paigses en via de desarrollo y al
mejoramiento de la'calidad de vida de las poblaciones rezagadas.
Pero como ya fue analizado, s6lo una parte relativamente pequefia
busca directamente estos propésitos, y son ias razones politicas
comerciales ¥y estratégicaé las ﬁés,frecuentes. Como se sefialo,

parte de la dificultad de las evaluaciones realizadas, puede ser la

incoherencia entre objetivos y resultados.

Frente a la debilidad de las evaluaciones existentes se
observan dos ﬁosturas—extremas. La primera, frecuente entre la
poblacién de los paises donantes. que cuestiona con mucha fuerza e]
sentido de estos flujos debido a la recesién y desempleo que

afectan sus economias. Sin embargo, al menos hasta el momento, este

tipo de argumentos no son realmente objetivos. Los paises ricos
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asignan en promedio el 15% de su PIB conjunto al desarrollo de sus
‘redes internas de seguridad, y sd6lc el 0.3% a la ayuda

internacional., Mas ain, estas redes sociales en los paises
! . .

desarrollados:deben atender cqfca de 100 ﬁillohés de personas
viviendo por dgbajo de la linea de pobréza;~con ingregsos inferiores
a los US$5.00b al afio. -Pero la ayuda para el desarrcllo debe
repartirse entre 1.300 millones de personas gque viven con un
ingreso promedié menor a 105-US$300 al afio (PNUL, 1984).

Jb

Independiéntemente de 1lo fneficiente que sea eéte esfuerzo
financiero, suleliminaciéﬁ no representa una mayor gananciafpara
estaz sociedades: implica:aumentar'los recursos pafa sus programag
sociales ‘internos en 0.3% del .  PIB global (UNDP? 1@94)._Estos

" argumentos, sin embargo, no reducen el nivel.de criticas entre los

gectores relativamente menos favorecidos de estos paises que

-5
'

sienten més qué otros la pérdida de su solvencia econdmica.

Pero el cansancio con‘la.ayuda también se*?bserva en los
paises del Sur4'Es frecuente la idea de que aquéllog qué més se han
‘beneficiado deila ayuda son las élites urbanas y los terratenientes
del campo. Mas . aiin, se supone gue son los pobres los méds afectados
por la condicionalidad que con frecuencia écompaﬁa estos- fiujos
(PNUD, 1994). Se gfgumenta que la ayuda se oréenta més a paises que
a resolver probleﬁas, deséacando asi el gran conteﬁido ﬁblitico N4

comercial de eatos flujos.
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La otra postura.eﬁtréma, generalmente de los gobierncos e
instituciones multilaterales donéntes, aungque reconoce ila
existencia de errcores, justifica la ayuda como uno de los factores
que han contribuido al innegable progreéb de muchos de los baises
del Sur receptbres'de la ayuda. Con gran frecuencié se sefiala que
al comparar el desempeﬁo de los paises indusﬁrializados con
aquéllos en via de desarrollo, se observa que estos ultimos han
logrado mas .progreso en los 1Gltimos 30 raﬁos, qué los
“industrializados en todo uﬁ siglo. La ;ohclusién que le sigue a
este plantggmiento, es que la ayuda internacional hé Jugado un gran
papel en este'procego. Entre los éxitos que se sefialan estdn el
aporte de la ayudaja la construccidn de la infraesfructura en los
paises en viarae desarrolle; su aporte en él_campo de salud, al
apoyvo al contrPl de enfermedades v a la planificacién familiar: y
finalmente, suiaporte a la produccién de alimentog extendiendo a

estos paises los beneficios de la Revolucion Verde de los paises

desarrollados (PNUD, 1894).

Ahora bién, la pregunta obvia ﬁue sigue & los anferiores
.planteamientos es: dénde se ubican los paises re#eptores. Su
postura es menos clara gque la de los donantes, pues en 1a'm§5br de
las sitaciones existen esf;erzos analiticeos aislgdos para . casos
individuales. Una de las mayores dificultades que surgén1para

.
comprender meior su postura, radica en que la hgyéria,de los

estudios de caricter global sobre el impacto de lé+ayuda han sido
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realizados deéde la perspectiva de los ﬁaisgs donantes de estos

1
filujos financieros.

Fr%nte a estas dos posturas, sustentadas mds én emociones que
en resultados %mpiricos, existen realidades innegables. En primer
lugar; la ayu@a no es may popular ni entre los donantes ni entre
los receptores. Este hecho lo reconocen hasta los més optimistas

sobre el resultado real de estos apoyos- internacionales (PNUD,

1994). En segupdo lugar, la ayuda nec llega a los-pobrés. El Informe

de Desarrollo?Humano de 1994, concluye que el 40% mas rico del

mundo en desarrollo recibe el doble de ayuda per cdpita que el 40%
mas pobre, US@ZO frente a US$9. En tercer lugar, la dispersién de

la ayuda es i?explicable- Los paises mds ricos del Medio Oriente

reciben US$21£per qépita comparado con US$8 per capita de los

paises méds pobres del Asia. Egipto fecibe US$280 de ayuda por
I

persoﬁa pobref mientras Bangladesh sdlo recibe US$19 y la India

solo US$7. Geria interminable la 'lista de . ineguidades en 1la

asignacién de%estos apoyos,mlo cual sdlo demuestra que no es la
reduccién de la pobreza el objetivo prioritario de la ayuda.
:
En cuart? lugar., la ayuﬂa no se’ concentra en lés areas
fundamentalesgpara el;desarrollo humano (PNUD, 1894)- Entre los

t : ;
donantes bilaterales, s6lo el’ 7% de sus recursos se dirigen a

salud, educacidén y nutricién, entre otros. Las agencias

multilateralea que .se desempefian mejor en este campo, asignan el
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16% de su ayﬁda a estas dreas. El sector éocial_nunca ha.sido
realmente prioritario ¥ epl sﬁ distribucién.rno parecen primar
argumentos de%equidad. De esta realidad no puede culparse s6lo a

1 .
los donates, dado que lo social tampoco ha sido siempre la gran

prioridad de los paises en via de desarrollo.

En quintd_lugar, la ayuda ha ido mds a paises aliados que ha
raises pobresj no dbstante la ‘permanente prote=zta del Norte sobre
los niveles dé gasto militar éﬁ loé paises en via dg desarrcllo.
Hasta 13986, lo% donantéé’bilatérales dieron en promedio cinco veces
mas ésistencié prer cipita a péises con alto gasto militar, gue a
aéuéllos con b;jo gasto en esta_éréé. Los ejemplos tipicos de esta
situacidn sonisiempre Israel v Bangiadesh. En 1981, el primero
‘recibid Uss 12;110 de ayuda per cépita mientras.el segundo, uno de
lés paises més?pobres del mundo, séle recibid US$220._Asi mismo, a
El Salvador %e le asigno 16 veées, mas ayuda per capita que

Bangladesh, aunque el ingreso por habitante de este rais es una

quinta parte éué el de El Salvador (PNUD, 19945,

Una qoncﬁusién obvia de %os andlisis anteriores, es la
necesidad imp;stergable deél}ega; a evaluaciones emﬁiricas més
generales y Cén'mayor sustento sbbre el verdadero efecto dé la

I
ayuda en distiﬁtas'circunsténqias pocliticas, econdmicas y s&ciales-
La historiaﬁdeéla ayuda ez suficientemente larga, lés‘experiencias

suficientemente numerogsas y diversas como para contar con los
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elementos necesarios para elaborar argumentos ménos subjetivos. El

final de la “Guerra frié" permite desideologizar este debate y
[

volverlo aiin més técnico. El beneficio de este ejercicioc seré no

éélo para los paises receptoreé sino méas aun para los d;nantes,

" cuya poblacidn sufre en mayor g;ado el sindrome de. la fatiga de la

ayuda. El presente estudio espera ser una contribucién importante

a este debaté.
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III. AYUDA EXTERNA EN BOLIVIA, COSTA RICA EL SALVADOR Y NICARAGUA
1870- 1993

Las economias. de Costa Rica, Nicaragua, El Salvador y Bolivia,
rresentan muchas similitudes en su desarrocllo durante la post-
guerra. Estas similitudes incluyen su tamafio relativo y los altos
niveles de ayuda oficial para el desarrollo (AOD), los.cuatro més .

altos de América Latina durante este rericdo.

Como lo'éeﬁala el Grafico III-1, en términos de su tamafio,
estas economias tenian nivelee comparables de,PIB'hasta la crisis
de 1980. Sin embargo durante los afios B0, estas cuatro economias se
movieron en direcciones distintas, siendo Costa Rica una de las més
dindmicas de ia Regidén, mientras Nicaragua tuvo el peor
comportamientb‘en América Latina, ¥y uno_dq*IOS'peores del ﬁundo.
En 1992 su PIB fue inferior en cérca'dell40% al obtenido en 1977-
1.800 millones frente a Z.800 millones respectivemente (en délares
de 1980). Como resultado, después de haber tenido un PIB casi
idéntico al de Cosa Rica hasta principrios de los 70, al iniciarse
loa 90 Nicaragua tiene un nivel de PIB éolb un poco superior a un

tercio del de sus vecinos.

En 1950, el PIB de Bolivia era'significativamente mavor gue el

de los otros tres paises Centroamericanda; 75% mayor que el de E1
. ’ *

Salvador v dos veces y media mavor gque el de Costa Rica y

Nicaragua. Peroc dado su pobre desempefio, particulabmeﬁte en los 50,

1 Eeta seccibtn es un resumen del documente "El1 Desarrollo
Econtmice de Costa Rica, Nicaragua, El1 Ssalvador v Bolivia desde
1950, con especial referencia al papel de la ayuda" preparado por
el consultor Gabriel Palma para FEDESARROLLO dentro del proyvecto
del Impacto de la Ayuda.
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primero fue superado temporalmente por El Salvador en 1964 vy

después por Costa Rica en 1992.

El Gréfico 1I1I-2 presenta 10s niveles comparativos de PIB para
los cuatro paises y el promedic para América Latina, tomande como
afic base 1950. El indice de FPIB de las tres economias
centroamericanas presenta un comportamientb similar entre 1920 ¥y
1950 creciendo.a una tasa promedio anual compuesta entre 2.7%
{Nicaragua) y 3.3% (El1 Salvador). Entre 1850 y la mitad de los 70s,
estas tres economias mejoraron su comportamiento en forma similar,
con Costa Rica y Nicaragua creciendoc un poco més répido que El
Salvador y que el promedioco de América Latina (5.7%, 5.4%, b% y
4.8%, respectivamente). En el casc de Bolivia, su PIB se estancéd
durante los 50s, pero crecidé a una tasa promedio de 5.7% entre 1960
y 1975.

Al final de los afios 70 v durante la década de los 80 el PIB
de Nicaragua y de El Salvador no solo dejo de crecer si no qQque cayd
apreciablemente. E1 PIE de Nicaragua se redujo a una tasa anual de
4% entre 1877 y 1988, mientras Costa Rica pudo recuperarse
rdpidamente después de la crisis de 1882 hasta crecer a una tasa
anual promedio de 4.4%, entre 1983 y 1892. El PIB de Beolivia se
mantuvo reiaﬁivamente estancado durante toda la década de los 80.

El Grafico III-3 sefiala que la mayoria del tiempo estas
economiag recibieron niveles similares de AOD per cépita, muy
superiores a los registrados én-toda América Latina. Durante ia
década de los 70s Nicaragua registré un crecimiento relativamente
mayor gue coincide con el aumento de la ayuda después del terremoto
de 1872 hasta la toma del poder por parte de los Sandinistas. Pero
durante los 80s, primero Costa Rica, después Bolivia y luego El
Salvador, se beneficiaron de grandes volumenes de ayuda proveniente
de 1los Estados Unidos. En el caso de América Central esta

estrategia fue el resultade de ia politica americana de.aislar al
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gobierno Sandinista, y en Bolivia el objetivo era apoyar la lucha
contra la droga y los programas radicales de estabilizacidn

aplicados durante este periodo.

Finalmente, de acuerdo a las estadisticas del Banco Mundial,
en 1991 el nuevo gobierno Nicaragliense recibid una de las mas altas
ayudas per cépita en el mundo, ¥y prbbablemente en América Latina en
toda su historia (US$218), un montc solamente superado en ese afio
por Jordania e Israel, Namibia ocupd el cuarto lugar con un monto
may inferior,lUss 124. De hecho en 1991 la AOD en Nicaragua fue
equivalente al b4% del PIB, una proporcién solo superada por

Mozambigue .2

Ei grafico 1I1-3 también muestra que estas cuatro economias
recibieron niveles de AOD per cédpita muy por encima del promedio
Latinoamericano. De hecho. de acuerdo’é las estadisticas del Banco
Mundial en 1991, esas fueron las cuatro economias con el mayor
nivel de ayud? rer cédpita en América Latina: Nicaragua con
Usg 218, Boliﬁia con US$%64, Costa Rica con $b6 y el Salvador con
UsSsb5. De acuerdo a las estadisticaé anotadas, el promedio de
América Latina y el Caribe era solec US$11 per cédpita, y el valor
medioc per capita de los paises de la Regién lo tuvo Guatemala,
UsSs2l.

En términos de PIB per cépita,‘el grafico III-4 sefiala que
Nicaragua, El1 Salvador y Bolivia también tienen niveles comﬁarables
para gran parte del periodo, incluyendo su mal desempefio durante la
década de los 80, mientras Costa Rica ha présentado
consistenteménte un nivel mas alto de PIB per cédpita. Sin embargo,

eate indice estd muy por debajo del promedio de América Latina.

2 Banco Mundial. Informe del Desarrollo Mundial 1993,
Washington D.C.
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Como resultado de estos diferentes comportamientos, la brecha
en los ingresos per cdpita entre Costa Rica y el resto aumentd
significativamente, especialmente durante los 80; asi si en 1950 el
PIB de Costa Rica fue solo entre 11% y 39% superior al de las otras

tres economias, en 1982 llegd a ser entre 2.2 y 3.4 veces mayor.

A su vez, en el grafico 1I1I-5 se presentan los niveles
comparativos de ingreso per cépita durante ese periodo, tomando
como base el afio 1950. Entre 1920 y 1950, El Salvador fue el pais
con la tasa més acelerada de crecimiento del PIB per cépita, 1.7%,
mientras durante los 50 vy los 860 Nicaragua tenia los mayores
incrementos anuales, 3.5%, superando el desempefioc del promedio
latincamericano,2.5%. El PIB de Cosa Rica, a su turno. también
crecid mas rdpido que el promedio de la Regién durante gran parte
del periodo de la post-guerra, incluyendo la segunda mitad de los
80. En general, su tasa de crecimiento promedio del PIB per capita
para 1950-92 fue de 2%, mientras la de América Latina como un todo
fue solo de 1.8%.° .

Debido al decrecimiento sustancial en sus niveles de PIB per
cépita‘durante la ultima parte de este periodo, para 1982 Bolivig
habia llegado a un nivel similar al de 1950, mientras el de
Nicaragua era 13% infefior al de ese mismo afio; de hecho el PIB per
cépita de este pais en 1992, US$(1880) 450, fue equivalente al gue
-ya se habia obtenido en este pais 67 afios antes, en:1925. El nivel
de 1992 fue 40% menor que el observado en 1977, cuando Nicaragua se
ubicd en el onceavo lugar entre los 19 paises para los cuales la
CEPAL tiene informacién (no hay datos para Cuba). La situacidén de
ese pais era tan critica en‘1992, que solo se ubicaba por encima de

Haiti.

Un estudio realizado por el Banco de 1a Re%eqva Federgl de

Minedpolis para el periodo 1960-1985 muestra que en términos de FPIB
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per capita, Nicaragua tenia el noveno peor comportamiento del

mundo, peor ain que Afganistan. (Quartely Reﬁiew,,}QQB).
B. Perfiles de Avuda Externa, 1970-1993
1. Costa Rica=3
a. La situacién‘macroeconémica
i. Visién de largo plazo, 1950-1992

Costa Rica se, ha considerado generalmente como el ejemplo de éxito
en Centroamérica en lo politico, econdmico y cultural. Sin embargo,
desde un punto de vista del crecimiento econémico, Costa Rica
realmente se diferencia de sus vecinos solamente a partir de los
60s, yva que antes de esta fecha el nivel de crecimiento del PIB no
fue significativamente diferente. A nivel per capita. aunque Costa
Rica tenia un nivel més alto en 1920, en los 30 sfios hasta 1950 El
Salvador fue el pais qQue crecid mas répidamente y entre 1950 y 1960

1o hizo Nicaragua.

En lo que se refiere a las tasas de crecimiento del PIB, se
pueden distinguir tres claros patrones durante este periodo. En
primer lugar, durante los afios B50s y 60s la tasa de crecimiento
tendid® a estabilizarse alrededof del 7% anuél. Segundo, entre 1870

v la mitad de los 803 esta tasa decrecid y a su vez se volvié mas

3 Ezta seccidn es un resumen del documentoe Costa Rica: Perfil
de la Ayuda Externa, Pericde 1970-1992, elaborado por el equipo
técnico nacional contratado por FEDESARROLLO dentro del provecto
del Impacto de la Ayuda Externa. La seccidn 1.a.i.Visién de largo
plazo, €3 un resumen del capitulo 2. del documento El desarrollo
econémico de Costa Rica, El Salvador, Nicaragua y Bolivia desde
1850, con énfasis en el papel de la Ayuda Externa preparsdo por el
consultor Gabriel Palma para FEDESARROLLO dentro del mismo
proyecto. ’ :
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inestable. Finalmente, desde la crisis del 82 la tasa de
crecimiento tendid nuevamente a estabilizarse pero esta vez a un
nivel promedic anual entre 4 y 5%.

'

En resumen durante los ultimos 42 aflos, Costa Rica crecid a
una tasa anual promedic del 5.4% y aumento su PIB nueve veces. Esta
tasa promedio fue casi el doble de la observada entre 1820 y 1850,
3.1% anual.

Como se presenta en el gréfico CR-1, Costa Rica crecid a una
tasa mas alta que el promedio de América Latina durante casi todo
el periodo considerado. S5in embargo, a pesar de que a principio de
jos 80 la tasa de crecimiento del PIB del pais fue menor,la
recuperacién'de la crisis de 1882 fue mucho mas‘répida en Costa
Rica. Esto atn teniendo en cuenta que el pais tenia una de las
deudas externas per cédpita méds altas. de la regién, US$1.400 y

US$900 en prqmedio para América Latina.

La tasa de crecimiento del PIB per cédpita presenté una
tendencia mas estable que la de las tasa de crecimiento del PIB
total, a medida que el crecimiento de la poblacidn disminuyo
rapidamente durante el periodo pasado, de una tasa anual de 3.6% a
finales de los 50 a 2.8% en los 80,

En lo que se refiere a los términos de intercambioc, en general
estos han sido menos desfavorables que para el promedio de paises
no exportadores de petroleo de la regién. No obstante, en este
respecto el pais ha sufrido ‘deterioros significativos.
especialmente desde principios de los 50, y un alto grado de

inestabilidad.

La estructura del PIB de Costa Rica ha cambiado
apreciablemente desde 1920 hasta el presente (Ver Grdfico CR-2), vy

estos cambios han sido los gque normalmente se asocian a un proceso
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de substitucidn de imbortaciones, a saber: la disminucién en 1la
importéncia relativa de las exportaciones agric@las, de 28% en
18920, a 20% en 195_0 ¥y sclo 10% en 1892; y el aumento en la
importancia rélativa'de las manufactura, de 7.3%, 11.6% y 17.4%
respectivamente. Estos cambios, aungue significativos, son menores
a los Observados rara el total de América Latina donde el procéso
de substitucién de importaciones fue mas intenso.

En el gréfico CR-2 se ve claramente el efecto "tijeras" del
aumento en la}participacién de las manufacturas y la disminucién de
la agricultupa para ekportaéién. La'participacién de todas las
exportaciones‘también disminuyo significativamente de 49% en 1920
al punto mas bajo de 18% en 1956. Desde esg‘fecha. Principalmeﬁte
debido a una progresiva diversificacién de las exporta01ones, la
participacidn de las exportaciones totales v de 1a agricultura para
‘exportacién se han movido en direcciones opuestas, con las primeras
aumentando a 23% en 1986 y 35% en 1992 {a precios de 1970).

Ademds de los cambios asociados a la substitucién de
importaciones y la inestabilidad de los términos de intercambio, la
caracteristicé mas sobresaliente_de la economia de Costa Rica
durante-estegperiodo es qQue el pais ha vivido "por encima de sus
medios" por ftrgs ‘décadas consecutivas. El. nivel de absorcidn
{consumo de ﬁroductos importados ‘o producidbs doﬁésticamente, mas
inversién, tantoc privada como éﬁblica) . fue sistematicamente
superior a éu nivel de produccién. El1 déficit asociado en su
balanza de pagos ¥ €l aumento en el endeudamiento gxterno 81gn1flco
qQue, a principios de la crisis de 1982, Costa Rica tenla una de las
deudas externas per cadpita mas altas de América Latlna.

Entre 1951 y 1980 ‘el excesoc de absorcidén, es decir la
diferencia entre la absorcidén acumulada y el PIB acumulado, fue
US$3.800 millones mayor gue el PIB de 1980, US$3.500 millones y que

la deuda externa US$3.200. El "precio" de este exceso se hizo mas



54

que aparente: en 1982 cuando la absorcidén tuve que reducirse
rapidamente para liberar recursos para el pagoe del servicioc de la
deuda externa. Asi, mientras-en 1978 la absorcién llego a ser 13%
mayor gue el PIB, en 1592 solo fue el 83% del mismo.
' .

Este mismo ciclo puede observarse en el consume privado,
mientyas que el consumo piblico mantuvo una ‘participacién estable
en‘el PIB. La inversidn también aumentd durante los 70, llegando a
su participacidén mas alta en 1978, 27% del PIB, para luego caer a
14 % en 1982.4. En la segunda mitad de los 80, la importancia
relativa de la inversién se recupero llegando a 22% en 1992. Este
porcentaje, aunqué bajo pafa los estandares en Asia Oriental, es

mayor que £l observado para América Latina, 18% en promedio.

La inversidén piublica fue relativamente baja durante el
periodo, siendo 4% del PIB tanto en 1992 como en 1850, y alcanzando
su maximo en ‘1980, 9% .

Debe mencionarse que el efecto de la baja en los precios de
los productos de exportacidn de Costa Rica, fue mayor que el exceso
de absorcidn durante el periode 1850-80. En otras palabras, si no
hubiera ccurrido este "efecto precics negative"” Costa Rica hubiera
podido tener los mismos niveles de consumo e inversidtn si haber
creadé una situécién en la cual el gasto agregado fuera superior a
sus PIB. Enieste caso, el pais no hubiera teniao un continuo

déficit en su balanza de pagos ni una creciente deuda externa.

En lo que se refiere a la situacién del sector externo, se
nota que Costa Rica tuvo un sustancial superdvit comercial entre

1920 e inmediatamente antes de la Segunda Guerra Mundial, pericdo

*

1

4 En 1979, el promedio para América Latina fue de 23% del PIB,
lo que tiende a indicar que Costa Rica uso una parte de su deuda
externa en una manera mas productiva que otros paises
latinoamericanos. - '
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al que le siguid una situacién deficitaria duranté la guerra como
resultado de las dificultades en los mercados mundiales de sus
exportaciocnes y en el transporte maritimo. Mas-tarde, no solo el
volumen de sus exportaciones aumentd rapidamente, si no que ademas
los términos de intercambio también mejoraron con el 1llamado "Boom
Koreano". Este fenbémenc trajo un superavit que llego a ser el 10.5%
del PIB en 1850. Después de esto, los términos dé'intercambio se
deterioraron,ila abgorcidén aumentd y el superavit se transformd en
un creciente déficit, situacidén que durd hastéj1982. La cuenta

corriente siguié un patrdn similar.

Tanto la exportaciones como las importaciones del peais
crecieron rapidamente entre 1950 v 19982, 6.6% v 6.3%
respectivamente. Sin embargo, hasta @ 1979 las importaciones.
aumentaron a una tasa muy superior, 8.3%. Como se menciono antes,
esto fue el :ésultado de que la absorcién fuera mayor que el PIB.
En esta forma, el déficit comercial aumento rapidamente, llegando
a representar el 14% del PIB en 1878. El 'déficit en cuenta
corriente fué aun mas alto, alcanzande el méximo en 1980 cuando
llego a equivaler el 19%’del PIB. )

}

La inestabilidad del sector exportador puéde obéervarse en los
movimientos ciclicos de la capacidad para importar o capacidad de
compra_de las exportaciones. Las fluctuaciones mas marcadas fueron
entre 1528 Yy 1925 cuando laxcépacidad para importar cayo 47 puntos,
de B65% a lB%;dei PIB. Otras caidas se cobservan entre 18954 y 1963,
de 45% a 28%’'y entre 1977 y 1981, de 43% a 32% del PIB.

Una vez :presentado la evolucién de largo ﬁlazo de la economia
costarricense, es necesario centrar la ‘discusién en aquellos
periodos donde los flujos de ayuda fueron mis sign;fibativos: la
década del 70, cuando_empieza a agotarse el modelo de sustitucién
de .importaciones, y la década de los 80 y los 90 cuando se da el

proceso de a?ertnra y de ajuste estructurql.
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ii. Agotamlento del modelo de pustitucidn de
1mport301ones La decada de los 70
La econcomia Costarricense funciond bajo un modelc de politicas
proteccionistas hasta finales de la década de los setenta. Como‘ga
se menciond,. éste fue un pgriodo de crecimiento econdmico
sostenido, el PIB real aumentd en promedio 6.0%, la estructura
producti&a se diversificd v lés exportaciones creciefon
rapidamente, ,en especial las de origen industrial hacia
Centroamérica vy el ahorro externo fue la principal fuente de
financiamiento 1nterno.!Por su parte, la inflacién y el desempleo
se mantuvieron en niveles bajos.
' . i
"A la par de los logros en el campo econfémico, se registraron
avances extraordinarios en materia de desarrollo social: la tasa de.
mortalidad infantil disminuyd de 63. 7 por mil en 1963 a sélo 18 por
mil en 1979, mientras que la esperanza de v1da al nacer aumentd en
casi B afos, pasando de 65. 6 afios en 1963 a 73.5 en 1979.
Igualmente relevantes fueron los niveles de cobertura logrados én

la prestacidédn de servicios publlcOS'(Ver cuadro No.CR-1).

-A pesar de los resultados favorables, este esquema de
desarrollo mostré signos de agotamiento desde principios de los
setenta. Para enfrentar el menor dinamismo del modeloc regional se
llevaron a cabo reformés en materia arancelaria y se tomaron
acciones como la promulgacién'de-la- Ley para la promocidén de las
exportacioneé no tradicionéies v la creacién de la Corporacion
Costarricense de Desarrollc (CODESA). Estas reformas, sin embargo,

fueron aisladas y de alcance parcial.
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cuadro CR-1
COSTA RILA PRINCIPALES INDICADORES SOCIOECONCMICOS
: {porcentales)
INDICATYOR 1963 1975 19&0 1285 1880
A. ESTRUCTURA DE LA . .
PRODUCCION
Sector primario 26,8 21.1 1B.0 18.2 15.8
Sector secund. 18.3 23.5 28.2 26.4 2z.1
Sector terciaer. 54.9 55.4 53.4 Bd.4 B2.1
B. ESTRUCTURA EMPLEQ
Sector primario 497 34.8 27.4 27.3 25.9
Sector secund. 17.89 21.2 24.1 20.9 2486
Sector terciar. 33.1 44 .0 48. 5 51.8 49.5
C. ESTRUCTURA DE LAS
EXPORTACIONES
TOTAL B 1100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
. Agricola trade. ° 82.2 65.1 56.6 60.6 43.8
Café 47.7 19.6 24.7 32.3 16.8
Banano 23.9 28.2 20.7 21.3 22.0
Otros 10.6 i6.3 11.2 7.0 4.9
. Dtros productos 17.8 34.9 43.4 39.4 56.2
Tradicionales nd nd 5.4 5.4 7.7
No traaic ‘ nd nd 38.0 34.0 48.5
D. APERTURA EXTERNA
{X+M)/PiB ! 49.4 69.1 63.3 63.2 76.9
{X+M) /OFERTA 38.8 48.8 46.3 46.3 4.1
E. INDICADORES SQCIALES
Esperancza de vida 1/ 65.6 70.8 73.5 T4.7 74.7
Mortalidad infantil 2/ 67.8 37.9 18.1 17.9 15.1
Mortalidad neonatal, Z/ 23.0 13.1 13.0 11.2 8.1
Poblacién asegurada 3/ . 18.3 67.6 79.9 85.4 89.1
Agua potable 4/ o - 72,0 78.686 82.3 82.8 9z.5
3 10.2

Analfabetismo 5/ 14, nd 6.9 nd

1/ Numero de afios

2/ Tasa por mil

3/ Poblacldn cubierta por el Regimen de Enfermedad y Maternidad
(REM)

4/ Porcentaae de poblacién cubierta

5/ Corresponde a los datos de-los censos realizados en los afios
1963, 11873 y 1984, respectivamente.

Fuente: Cuadroc B del Anexo Estadistico.
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iii. La crisis econémica de 1980-1982

La crisis fue broducto de la conjuncidén de una serie de factores
econdmicos y e#traeconémicos, tanto de origen interno como externo,

tanto de caracter coyuntural como estructural:-

-La saturacién del mercado regional suqeﬁié en un plazo menor
al previsto.  Después de superada  la “etapa facil’ de 1la
industrializacién, gue se concentrd en la produccién de bienes de
consumo no duradero, él procesc de sustitucidén se detuvoe, el
crecimiento econdmico fue lento, y la expansidon del modelo quedd

sujeta a la aﬁ}uencia de recursos externos.

- El aumento en los precios del petréleo, el deterioro de los
términos de intercambio y el aum;nto de las tasas dé interés en el
mercado internacional, factores gque unidos a un elevado
endeudamiento con bancos privados, gestaron la crisis de la deuda
externa. Alprincipios de 18982, Costa Rica tenia una deuda externa
de US$3.2 mil millones, leo que representaba ﬁﬁo de los niveles per
cdpita mids altos de la regién (Palma, 1994). La deuda externa llegd
a representar el 120% del PIE y no fue posible cumplir con las

obligaciones financiera.

-L.a guerra en Centroamérica significdé la paralizacidn del
MERCOMUN y causd la fuga masiva de capitales. El mercado regional
se convirtid en una zona altamente riesgosa, toda véz que £]1 sector
manufacturero hacidnal, con algunas pocas excepciones, no estaba en

capacidéd de competir exitosamente fuera del mercado protegido.

-El manejo de la politica econdmica fue inconsistente con la
realidad econdmica y financiera del pais, particularmente en el

campo de la politica cambiaria y fiscal.
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En el periodo 1980-1982, el PIB real se redujo 8.2%, la tasa
de desempleo abierto aumentd de 4.8% a §.4%, los salarios reales se
redujeron alrededor de 30%, la inflacidn acumulada fue de 150%, vy

el consumo per caprita real disminuyé 21.1%.

Los desequilibrios macroeconémicos se tornaron inmanejables:
el déficit comercial como porcentaje del PIB se ubicd en 15.2%, el
déficit del Sector Publico ilegé a 19.1% del PIB, las reservas
monetarias net;s se tornaron negativas, y el Banco Central de Costa
Rica (BCCR) perdid el control del tipo de cambio, €l cual aumentd
de ¢ 8.6 por délar a ¢ 49.8 por ddolar.

El deterioro social fue de tal magnitud que los indicadores de
pobreza alcanzaron niveles nunca antes registrados: el porcentaje
de hogares en estado de pobreza se situd en 54.3%. No obstante., la
crisis afectd mads drésticamente las zonas rurales, dado que el
porcentaje de familias pobres fue de 68.3% v de 39.7% en las zonas

urbanas.
iv. E} proceso de apertura externa

Debido a la necesidad de atraer recursos externos adicionales, el
restablecimiento de las relaciones financiéras internacionales se
convirtidé en un requisito para la estabilizacién y la reactivacidn
econémica. Por ello, pactar con los organismos multilaterales fue
inevitable. A partir de la crisis., los convenios financieros
suscritos con el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco
Mundial (BIRF) se convirtieron en el marco general de la nueva

politica econdmica.

A la actuacidn conjunta del Banco Mundial y el FMI, se sumé la
pregion de la Banca Privada Internacional y de los paises miembros
del Club de Paris, dado gque condicionaron la renegociacién de la

deuda externa a la suscripcidén y cumplimiento de los convenios
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financiercs. Por ejemplo, las ‘“donaciones"” otorgadas por el
Gobierno de los Estados Unidos a través de la AID, como apoyo a

balanza de pages, estuvieron condicionadas a tales acuerdos.

Por otro, lado. el “cofinanciamiento” se convirtié en un
mecanismo indirecte que validdé l1la condicionalidad cruzada. Es
decir, otros recursos bilaterales v multilaterales, que
tradicionalmente eran negociados de Gobierno a Gobierno, se
incluyeron como complemento al apoyo financiero otorgado por el
Banco Mundial y el FMI.

V. Estabilizacion y reactivacién econdomica,
1982-1986

En una primera etapa, gue abarca el periodo 1982--1986, el énfasis
de la politica econdmica fue la estabilizacidén, proceso en el que
el apoyo externo a la balanza de pagos, principalmente del Gobierno
de los EstadosiUnidos y del FMI, fue de vital importancia.

En este periodo, =e aplico una politica fiscal restrictiva que
implicdé, entre otras medidas, la sub-ejecucién del programa
nacional de inversiones piblicas, reformas impositivas parciales,
la eliminacién de subsidios, el aumento programado de las tarifas
piblicas, y el disefio y ejecucién de un programa de privatizacién

de empresas pablicas.

A nivel global, 1la atencidén prioritaria de la delicada
situacidn fiscal, permitid la ejecucidn de politicas monetarias y
comerciales que, aunqgue fueron restrictivas, contribuyeron a la

reactivacion temprana de la economia.

Al finalizar el afic 1986, la situacién socioecondmica habia
mejorado considerablemente: el PIB real crecié en promedio 4.2%, el
desempleoc se redujo de 9.4% a 6.2%, y la inflacidén disminuyd a

tasas anuales situadas entre 10% y 20%. Ademds, fue posible
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revertir las: tendencia explosiva de * los desequilibrios
macroeconémicos, y el BCCR logrd mantener bajo control el tipo de

cambio.

Asimismo, el control fiscal y monetario cred las condiciones
para lia ejecucién de una politica éalarial que recuperd rédpidamente
el poder de compra de los salarios y contribuyd, Jjunto con los
programas sociales asistencialistas, a reducir los niveles de
poéreza registrados durante-la c¢risis. En 1986, el porcentaje de
hogares en estado de pobrezg se redujo a séio 30%, aungue se
mantuvo la brecha urbano-rural: el porcentaje de familias rurales
pobres se redeo a 43.6% (68.3% en 1982) y elt porcentaje de
familias urbangs robres se redujo a sd6lo 15.3% (38.7% en 1982).

| é .

‘La recupe;acién que se observé_después de la-crisis dé 1892
fue sorprendente cuando se tiene en cuenta la magnitud del shock
externo que afecto a toda la regién. Esto se debid en parte "a que
Costa Rica, contrarioc a muchos otros paises latinoamericanos,
parecié haber entendide que la c¢risis de 1882 implicaba
inevitablemente un ajuste econdémico masivo para recobrar el macro-
eguilibrio intérno y externo” (Palma, 1884). Pero por otra parte,
como Se vera més adelante, también contrario a-lo ocurrido en otros
paiges, Costa Rica contd con una ayuda externa sin precedentes. Sin
embargo este apoyo, en una alta. proporcién de la AID, obedecié mas

a los intereses politicos de Estados Unidos en la regién5.

Al finalizar 1986, los avances en materia de estabilizacién y
crecimiento pe?mitieron impulsar un decidido proceso de ajuste y

transformacidn:de la eatructura productiva.

B Ver Cap. IV.A.1.
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vi. Ajuste estructural, 1986-1990

En esta fase. que correspéonde con la Administracién Arias Sanchez
(1986-1990), el programa econdmico concentrdé sus esfuerzos en la
transformacién de la estructura produbtivé, v los Programas de
Ajuste Estructural (PAEs) se convirtieron en el eje del proceso de
cambio. La politica econdémica experimentdé un cambio a todo nivel.
Sin embargo, .dada la naturaleza de los programas de ajuste
impulsados por el Banco Mundial, =obresalen las reformas
implementadas en cuatro Areas: politica comercial, =sistema

financiero, precios internos y reforma del Estado.

En este periocdo, aunque los indicadores macrcecondémicos son
bastante favorables, no muestran una tendencia siempre estable: la
produccién real crecid en promedio 4%, el nivel de inflacidn
fluctud entre 104 y 27%, la tasa de desempleo se redujo
sistemdticamente hasta alcanzar un 3.8% en 1989, pero aumentd a
4.6% en 1990 y a 5.5% en 1991.

Los deseéuilibrios comercial y fiscal se mantuvieron bajo
control, pero existen dudas sobre la sostenibilidad de los
resultados en el mediano plazo. En particular, la tendencia de la
brecha externa debe ser énalizada con cautela, dado que las
donaciones unilaterales han ocultado la verdadera magnitud del

desequilibrio externo asociado al proceso de apertura.

Por otro lado, aungue se trata de un periodo de tiempo
relativamente corto, la estructura productiva se diversificd en la
direccidn deséada, evidenciando los cambios que registré la
estructura de precios relativos. Las exportaciones no tradicionales
aumentaron su importancia relativa en 10 puntos porcentuales,
pasando de 38% en 1980 a 48.% en 1890.
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En la década de "los ochenta, la crisis de la deuda externa
redujo drasticamente el écceso al crédito externo, y la sociedad

costarricense realizé un esfuerzo de ahorro interno impresionante,

que a 1a‘par de la ayuda externa permitid financiar los niveles de

inversién requeridos para retomar la senda del crecimiento.
b. La Ayuda Externa

i. Quanto fue la ayuda?

Dﬁranté el pe;iodo 1970-1992, Costa Rica recibidé recursos externos
netos por US$ 3412.6 millones. Sin embargo, €1 comportamiento de
estos flujos no fue constanfe durante el periodo; notédndosé una
rapida expansién a partir de 1981, afio a partir delfcual ingresaron
el 77.7% de los recursos f$ 2653.6 millones). Este mayor flujo de
se explica en gran parte por el comportamiento de la ayuda externa
(AOD). Los prestamos concesionales y las donaciones, en particular
provenientes de l1a AID, aumentaron a niveles sin precendentes en la
década de los 80. '

Como .se presenta en el cuadro CR-2, no sélo la magn&tud de los
recurSDS‘exte%nos recibidos cambi®& apreciablemente sinoc que su
origen tambiéﬁ varisé. La ayuda que'rep;esenté.el 46% aél totél de
recursos extefnos en‘ los =etenta, aumento su participacidn
significativamente vy se convirtié en la principal fuente de
financiamiento externo a partir de 1981 hasta el présente. Por otra

parte, los recursos de origen privado gque proporcionaron una cuarta

parte de los recursos externos totales en la primera parte del

reriodo considérado, como consecuencia del pago de las obligaciones

con la banca privada internacional en los 80, se vuelven negativos.

i
..

La magnitud de los cambios cuantitativos se aprecia mucho
mejor al comparar los promedios anuales de recursos exterﬂos v

ayuda recibidos. Esatos fueron en la década de los 70, US$ 89
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Cuadro CR-2
COSTA RICA: RECURSOS EXTERNOS TOTAL RECIBIDOS
(Desembolsos netos en millones de US dolares)

I
VOLUMEN DE RECURS0S
TOTAL NETQ RECIBIDO 759.0 2653.6 3412.8
TOTAL OFICIAL : 566.8 2679.8 3246.4
. AOD 348.9 2266.6 2615.5"
DONACIONES 125.2 1453.1 1578.4
PRESTAMOS ¢ 223.7 813.5 1037.3
. OTROS) - 217.9 413.0 630.9
. TOTAL PRIVADO 192.3 -25.9 166.4
ESTRUCTURA PORCENTUAL
I
TOTAL NETO RECIBIDO , 100.0 100.0 100.0
. TOTAL OFICIAL 74.7 101.0 '95.1
. AOD ! 46.0 85.4 76.6
DONACIONES 16.5 54.8 46 .3
PRESTAMOS 29.5 30.7 30.4
. OTROS 28 .7 15.8 18.5
. TOTAL PRIVADO 25.3 -1.0 4.9

* 1992 Preliminar |
Fuente: Perfil de la Ayuda, elaboracidén con base en datos
de la CECD. :

1970-80 1961~ 92* 1970-92
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millones y US$32 millones y en el periodo 1980-92, US$221 millones
v US$189 millones, respectivamente. De la misma manera los recursos
privados fueron de US$18 millones anuales y menos US3 2 millones

en los dos periodos.

El creciente volumen de ayuda externa estuvo acompafiado por
dos cambios: ﬁrimero, los présfamos fueron *sustituidos por las
donaciones como mecanismo'ﬁafﬁ inatrumentar la ayuda. Asi, en el
periodo 1981*f992 los préstamos significaron 39.5% del total de
ayuda externa, 'porcentaje significativamente iriferior al registrado
en la década de los setenta (64.1%). Segundo, las donaciones, gue
tradicionalmente estaban vinculadas a cooperacién técnida, durante
la década de los 80 fueron destinadas a apoyo de la balanza de
pagos. i

El volumen de ayuda' recibida pdr Costa Rica durante los
ochenta la conﬁierte en una excepcidn dentro de lé regidn, porgque
eqonomias comparables en términos de PIE. per céApita en América
Latina no se beneficiaron de la AOD en la misma forma que este
pais. Como se menciond en 15 seccidn A. de este capitulo, en 1885
Costa Hica recibié la mayor AQOD per capita., US% 108, en el mundo,
después de isféel, Jordania y Mauritania. Obviamente la importanciaﬁ
geopolitica de este pais, con la prééenéia del régimen Sandinista
en Nicaragua, “la convirtié en un objetivo obvio para la ayuda

americana.
ii. . Quien otorgd la Ayuda?

Respecto al origen de la ayuda, el cambio mas éignificativo que se
observa durantp el periodo analizado es la creciente participacién
de las agencias bilaterales, especificamente de la Agencia para el
Desarrollo Internacional de los Estados Unidos. Por cada délar de

ayuda externa multilateral recibida en el periodo 1981—1992, Costa
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|  Cuadro CR-3 |
COSTA RICA: AYUDA EXTERNA TOTAL RECIBIDA, 1970-82
;(Desembolsos netos en millones de U? délares)

. 1970-80 1981-92 1970-92
A. VOLUMEN DE RECURSOS |
TOTAL RECURSOS AOD 348.9 1 2266.6 2615.5
- DONACIONES : 125.2 1453.1 15784
- PRESTANOS | - 223.7 813.5 1037.3
B. ESTRUCTURA PORCENTUAL
TOTAL RECURSOS AOD 100.0 100.0 100.0
- DONACIONES 35.9 . 64.1 60.3
-~ PRESTAMOS 64.1 ! 36.9 39.7
| | ;
C. INDICADORES RELACIONADOS |
AYUDA/ASISTENCIA TOTAL 46.0 % - 85.4 % 76.6 %
AYUDA/RCRS.OFICIALES 61.5 % B4.6 % 80.5 %
6 1.8 1.5

DONACIO$ES/PRESTAMOS $ 0.
| .

Fuente: Perfil de Ayuda, elaboracidén con basé en datos de la OECD.
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Rica recibié ' $ 7 délares de ayuda externa bilateral, cuaﬁdo ésta
80lo fue 3 l.2idélares durante los setenta (Ver Cuadro CR-4).

- Las agencias bilaterales desplazaron .a las instituciones
multilaterales en la canalizacién de crédito concesional: en el
reriodo 1970-18580, del total de préstamos, el 60% fue de caracter
hultilatéral, porcentaje que se redujo a s5lo 15.4% en el periodo
1880-92. Irénicamente,‘a resar del menguado apoyo multilateral, la
actuacién de estos organismos, basicamente FMI y Banco Mundial,
determindé el volumen global de répursos al que tuvo acceso Costa
Rica, pues.a Eravés de 1la condicionalidad'cruzada ejercieron el
control politico; cuantitativo y cualitativo, de los recursos
externos dirigidos hacia el pais.

;

La preponderancia de la ayuda bilateral se debid a que a
partir de 1981 el Gobierno de los Estados Unidos se constituye en
el principal provéedor de ayuda externa. Como se presenta en el
Cuadro CR-5, el total ayuda recibida por Costa Rica durante el
periodo 1970-92, el 54% fue proporcionado por este pais, pero este
porceﬁtaje sé6lo fue 24% en la década de los 70, mientras que esta
cifra fue 60% en el periodo 1981—92-WN0 obstante, debe notarse que
a partir de 1989 esta ayuda se Hisminuyé sistemdticamente, tanto
qﬁe sﬁ importancia relativa se redujo a 35:.4% en 1991 y s6lo 10.8%
en 1992.

Ademis, gebe notarse que, por una .parte, pradcticamente el
total de este financiamiento ha sido en fo}ma de AOD y por otra, ha
aumentade la 1mportan01a relativa de las donaciones. Eh la década
de los setenta, la AOD total provenienté de Estados UnldOS, Uss 83
millones, se d1v1d10-en partes iguales entre donaciones y prestamos
concesionales. En el periodo 1881-92, 'y*como vya se menciono, la
ayuda se incrementd muy 51gn1flcat1vamente ¥ mas aun, 70% fue en
forma de donaciones, US$1320 mlllQnes y US$ 921 millones

respectivamente. De esta manera,.en los 70 el 84% de las donaciones
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| Cuadro CR-4
COSTA RICA: AYUDA EXTERNA SEGUN ORIGEN, 1970-92

PERIODOS
i 1970-80 1981-92 1970-92
TOTAL 348.9 2266.6 2615.5
A. TOTAL BILATERAL 193.6 1983.3 2176.9
CANADA 0.8 1 83.3 84.1
ALEMANIA 48.7 151.4 200.0
ITALIA 1.5 44,9 44.4
JAPON : 34.6 181.2 215.7
HOLANDA 7.4 . 85.0 92.4
SUECIA 0.0 $ 35.3 35.3
SUIZA 2.1 +11.0 13.1
NORUEGA 0.2 4.0 4.2
FRANCIA 0.4 27.4 27.8
ESPARA 0.0 8.9 8.9
REING UNIDO i3.4 L 17.3 30.7
ESTADOS UNIDOS 83.0 1320.0 1403.0
OTRAS 1.5 | 13.6 15.1
CEE + MEMBERS 72.4 384.6 456.9
B. TOTAL MULTILATERAL 155.3 283.3 438.6
FDE 0.0 40.8 40.8
BIRF 0.0 . 0.0 0.0
BID 133.2 111.3 242.5
SISTEMA ONU 18.1 110.4 128.5
- PNUD 11.0 23.0 34.0
UNTA 2.7 8.5 11.2
' UNICEF 1.0 2.1 3.1
. PMA 3.0 L 11.2 14.2
. ACNUR 0.3 L 65.7 56.0
6.0 20.8 26.8

OTROS

i1/ Injcluye s&lo los recursos AGD.
Fuenﬂe: QOECD.



Cuadro CR=-5

COSTA RICA: FINANCIAMIENTO RECIBIDD DE LAS

ESTADOS UNIDGS i
(Hlllones de US$) i
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; 1970-80 1981-92
TOTAL , 84.0 1411.0
Oficial 84.0 1373.0
Ayuda (AOD} 83.0 1320.0
Donaciones 43.0 921.0
Préstamos conces. 40.0 399.0
Otros 1.0 53.0
Prhvado - 38.0
INDICADORES
Fibanciamiento UsA/total 117 537
AQD USA/AOD total 247, SB%
Donhaciones USA/Donac.totales 347 &34
Pr@stamos conc.USA/
Préstamos conc. totales 18% 49%
| .
Fuenﬁe: Elaboraciaon en base a cifras de la OECD.
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recibidas per el pais se originaron en los Estados Unidos y esta

participacidn Be incremento a 63% del total en 1981-92.

Al considerar la participacion del resto de las fuentes, se

debe también anotar:

-561o ciﬁco paises muestran un aumento en su participacién
relativa como. proveedores de ayuda externa: Canadid, Italia,

ES

Holanda, Suecia y Francia.

-A ﬁesar de lo anterior, ﬁaisés como .Japdn y Alemania, que
redujeron su participacién relativa; continian siendo, con Estados
Unidos, lasz principalez fuentes bilaterales proveedoras de ayuda
externa: en coﬁdunto, proporcionaron casi tres cuartas partes de la
ayuda externa recibida en el.periodo 1881-1992: Estados‘Unidos‘
(58.4%), Japon. (8.0%) y Alemania (6.7%).

-En cuanto a las agencias multilaterales,‘la actuacién‘del BID
presenta el cambio més draméticofdsu pértiéipaciéﬁ relativa en la
canalizacién de recursos concesionales se redujo de 37.6% en la
década de-los setenta a s6lo 4.9% en el periodo 1981-1992. Esto se
debe, como se vera en el Capitulo IV, a gque la gran pafte del

financiamiento del BID a Costa Rica no es de caracter concesional.
~Del conjunto de agencias que conforman el Sistema ONU, sélo
ACNUR aumenté su participacidén, explicadeo por el fuerte ingreso de

recursos para la atencidn de refugiados.

Dada la iﬁportancia relativa de la ayuda de Estados Unidos en
el total se hace necesario examinarla con mds detalle. Se puede
afirmar que el apoyo financierb de ios Estados Unidos fue de
caracter temporal, producto devdoé factores coyunturales: la crisis
politica en Cfentroamérica vy el impacto financiero de la deuda

externa. Por éllo, los cambios que provocé son transitorios y no
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reflejan-lo que serd el apoyo financiero de este pais en el futuro.
De . hecho. los dates advieftéh a partir de 1989 una fuerte
contraccién de las donaciones de la AID. A nivel global, la
evolucién de :la ayuda proveniente de los Estados Unidos es
consistehte con su politica exterior,fespecto a Centroamérica. (Ver
Capitulo IV. Seccidén A.1)

- “L@ ayuda de este rais canalizada a través de ACNUR para la
atencidén de los refugiados politicos, estimada en $ 65.7 millones,
constituye tan sélo la parte mas viéible de  la injerencia de
factores extraecondémicos en .la determinacién del Golumen de ayuda

recibido en la décadaade los ochentas.

En el caso de Estados Unidos, aunque no es posible aislar el
grado de influencia que ejerciercn los facteores politicoes, en
especial los: vinculados a la guerra, los datos revelan que
alrededor del 70% de los recursos de Estados Unidos, ingresaron
durante el pericdo mds critico del proceso de democratizacidn
politica en Nicaragua y El Salvador.

Ademds, se aprecia una fuerte contraccién del volumen de ayuda
a partir de 1888, Jjusto cuando las transformaciones proliticas en
Europa del Este desvian la atencién de la politica exterior de los
Estados Uﬁidos; v se dan los avances mds significativos en materia
de estabilizacidn poliﬁica en Centroamérica.

. {

Desde la“ﬁerspectiva_politica, al iniciarse la década de los
noventa Centroamérica no tenia la misma importancia estratégica que
tuvo durante la década anterior. Sin embargo, y como se verd en la
seccion siguiente, el apoyo financiero otorgado(por los Estados
‘Unidos jugé un papel clave en el financiamiento de los procesos de
estabilizacidn y recuperacién econémica.*Como se menciond arriba,

el apoyo masivo por parte de los Estados Unidos permitidé al pais
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recuperarse muy rapidamente de la crisis de la deuda ‘externa de
1982.

iii. Para gué se uso la Ayuda?

L.a informacién mas completa que.se dispone sobre el destino de los
recursos externcs entre 1970 y 18982, es lé del BQCR. Estas
eatadigticas se refieren al usoc del crédito oficial de mediano y
largo plazo. Es decir incluyen -AOD y otros flujos oficiales. Sin
embargo, se consideré que los cambios por destino observados son
aplicables a la ayuda entre otras razones, porque égta representd
el B0% del total de flujos oflclales re01b1dos durante este

periodo.

Como se observa en el Cuad:b CR-6, en los setentas, del monto
total de desembolsocs ($ 2,052.0‘millones), el 76.1% fue canalizado
en forma diregta por los sectores identificados, y s6lo el 23.1%
restante fue destinado a otros fines.que no fue posible precisar.
Sin‘embargo, en el periodo siguiente, dei total de desembolsos el

55% fue destinado a otros fines.

Al comparar'la estructura de los desembolsos ﬁor destino entre
los periodos 1970—80 v 1881-92 se destacan algunochambios que son
consistentes .con el procesc de ajuste global gque Costa Rica
experlmento en los BO. En primer lugar, se redujo el volumen de
crédito externo canalizado hacia los sectores en donde se concentra
la inversidén pablica del Gobierno Central: Infraestructura basica
(carreteras, caminos y puertos) y Desarrollo social (educacidn,

salud 'y vivienda).

En este Casd, debido a la inflexibilidad del gasto corriente,
la politica de contencidn del gasto publice se tradujo en una
fuerte contraccién de la inversién en estos sectores. La

subejecucién del programa de inversiones publicas o, en su defecto,



Cuadro CR-6
usa SECTORIAL DEL CREDITO EXTERNO OFICIAL

. (Millones de dolares)

! .
' 1970-80 1981+92 1970-92
_______._._.__._,,___i_______,______,-______._...__-____..,__.___.__.__.'_ ______________
1
A. VOLUMEN DE RECURSOS i
ol ! _
TOTAL f © 2052.9 2614.6 4667.5
Carreteras y puertas 293.9 170.3 464,72
Educacién, salud y vivienda 3Z28.35 114.3 4472 .8
Des. agricola-industrial 1/ 350.5 208.7 359.2
Electricidad y telecomunic. 481.3 514.0 95.7
Hidrocarburos 2/ 124.6 158.3 z282.9
Otros finesi ' 473.7 1449.0 1922.7
I
B. ESTRUCTURA RORCENTUAL ,
TOTAL | - 100.0 100.0 100.0
Carreteras y puertos 14.3 6.9 ?.9
Educacion, salud y vivienda 146.0 4.4 2.5
Des. agricola-industrial 1/ 17.1 8.0 12.90
Electricidad y telecomunic. 23.5 19.7 21.3
Hidrocarburas 2/ 6.1 6.1 6.1
5.4 41.2

Otros fines!' 23.1 3

1/ Incluye turismo.
2/ Incluye laos recursos provenientes dei Fondo dei inversiones.
de Yenezuela (FIV) y del Fondo de Facilidad petrolera del FMI.

Fuente: Elaborado con datos del BCCR.
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haber pospuesto los proyectos, explica en parte el menor flujo de
recursos externos canalizado hacias esas areas. E1l. procentaje del
créditc externo que se dirigid al denominado "otros fines” pasd de

representar el}ZS% del totel a 55%,-reflejando los montos gque se

recibieron brincipalmente para apoyo de la balanza de pagos

En segundo lugar, el volumen de crédito externoc aumentd sdélo
en dos sectores: hidrocarburos, -y electricidad v
telecomunicaciones; en donde destaca -la participacién de dos

'

importantes instituciones descentralizadas: la Refinadora

Costarricense de Petréleo (RECOPE) y el Instituto sttarricense de
Electricidad (ICE). Estas éreas,'”aunque tambiéﬁ redujeron su
importancia relativa en el uso del crédito externo, involucran
proyectos de . inversién pidblica de gran enyergadura, que

dificilmente pueden ser subejecutados o pospuestos.

En tercer lugar, también se redujo el flujo de recursos
externos destipados a las Areas en:que predomina 1a acci6n privada,
tal es el caso del sector denominado ."Desarrollo. agropecuario e
industrial". Lo anterior se explica por el hecho de que en la
década de los ochenta, parte impeortante del apoyo estatal a los
secfbres ‘productivos se realizd indirectamenﬁg mediante el

fortalecimiento de la balanza de pagos.

A nivel global, esta interpretéc;ﬁn. de los _datqs es
consistente con el proceso de ajuste fiscal impulgaﬂo durante la
.década de los ochenta. La contraccidn de la inversidn piblica fue
uno de los principales efectos derivados del proceso de ajuste

fiscal.

Por otro lado, la politica econdémica deja escapar una clara
preocupacién por la estabilidad y el crecimiento econdmico, pero no
se percibe el desarrollo y el bienestar como prioridad. Se trata de

un periodo en el que agencias financieras, tanto oficiales como
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privadas, concentraron su atencién en develverle a las economias
endeudadas su capacidad de pago, ¥y canalizaron la ayuda externa en
esa direccidn.; ' ' ’

;

No obhstante, la reorientacidn de los recursos externos para
promover la es?abilizacién y el crecimiente tuve efectos pesitivos.
El fortalecimiento de la balanza de pagos, en el caso de Costa
Rica, contribuydé a la ejecucién de un proceso de cambio estructural

gradual, sin npcesidad de recurrir a ajustes violentos.

¥

2.  El SalvadorS

|3

.

a. La Situacidtn Macroecondmica: Visién de Largo

Piazo

Como se mencicpé anteriormente, el nivel del PIB de El1 Salvador fue
el mas alto de:los tres paises éentroamericanos estudiados en este
trabajo desde 1920 hasta fines de la década de 1970. En estos afios,
el PIB crecid a una tasa anual ?romedio real del 4.2%, lo qgque
significd incéementar el volumen fisico de su produccidén por 11
veces. En el periodo 1978-85, en cambio, el PIB'bayé en un 20%, y
a pesar de la fecupenécién posterior, en 19892 atn tenia un nivel bB%
inferior al dé'1978_ -

El gréafico SAL-1 muestra los dos ciclos del crecimiento de la
economia salvadorefia mencionados. Entre 1850 y finales de los afios
70 el crecimientoc es acelerado vy relativamente estable, mucho‘més

estable que ed los otros tres paises estudiados. Este crecimiento

8 Esta seccién fue elaborada por el eduipc técnico del
proyecto en FEDESARROLLO. Se usaron entre otros, la versién
preliminar del Perfil de Ayuda elaborado por los consultores José
Francisco Lazo y Roberto Rivera del equipo de la UCA de E1 Salvador
contratado por FEDESARROLL(C, otros documentos preparados por ellos
¥ los informes econdmicos de la CEPAL. La seccién 2Z.a. Visién de
largo plazo, es un resumen del capitulo 4, Palma, gp.cit.
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econdmico termina bruscamente en 1979, seguido por una caida del 3%
del PIB en 1980. lLa recuperacién posterior es lenta. Al igual que
en Nicaragua, la inestabilidad politica de finales los afios 70 ¥y

los 80 tiene un alto costo productivo.

El crecimiento del PIB del.pais fue‘muy similar al promedio de
América Latina entre 1850 y 1975, 5.2%'3} 5.4% promedio anual
respectivamente. Sin embargo, si se toma todo el periodo 1950-52,
El Salvador tuvo un crecimiento acumulado un ter01o menor gque el
promedio de la regién. Esto es, m;entras América Latina incrementd
su PIB en 5.8 véces en estos 42 afios, El Salvador lo hizo sbélo en

. 3.8 veces.

En lo que se refiere ai PIEB per cépita, éste mostré una
tendencia relativamente estable hasta mediados de los afios 70. E1
crecimiento anual promedio fue de 2.2% entre 1850-78. Para América
Latina esta cifra fuef2,7%; La diferencia en este caso se debe a
que el crecimiéento de la poblacién en El Salvador fue méyor que el
promedlo de Amerlca Latina. En los siguientes 5 afios, en camblo el
PIB per capita del pais cayo en un 27% (la caida fue de un 11/ s6lo
en 1980). &i blen éste se recupero levemente con posterioridad, en
1992 atin era 'un  22% menor que en 1978. Esta caida no es tan
dramdtica como la de Nlcaragua, pero aun es una de‘las mayores de
la regidn.

Al igual que ids otros paises estudiados, El Galvador también
tuvo gue enfrentar una_fuerte caida de los términos‘del intercambio
durante este periodo. Estos caen a menos de un tercio entre 1954
(su punto mas alto) v 1892; s6lo entre 1977 y 1882 caen casi a la
mitad. Mas aun, con respecto a 1950, la caida de esta estadistica
en El Salvador es ﬁuy superior a la de Costa Rica y Nicaragua, y se
acentta a fines de los afios 80. Ademds. el paie no sélo gufridé una
caida substancial en los términos del intercamﬁjo durante este

1
periodo, sino también tuvo gque enfrentar una continua inéstabilidad
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en esta relacidén de precios. Como se vera més adelante, este
estrangulamiento externo se manifiesta en el creciente déficit de
balanza de pagos. l

lLLa. estructura de la economia salvadorefia no cambia
significativamente entre 1920 y finales de 1la Segunda’ Guerra
Mundial. Tanto la pfoduccién manufacturera, 'ia. agricultura de
exportacién v para * el mercado doméstico mantienen sus
participaciones relativas én el PIB, alrededor del 10%, 20% y 25%
respectivamenﬁe. Sin embargo., a partir de esa fecha comienza un
proceso | de ‘smustitucién de impprtaciones que hace subir
paulatinamente la participacién manufacturera en el PIB, al 13% en
1950, 14% en 1960 y 18% en 1970, para luego mantenegse alrededor de

ese nivel hasta 1892

Como én.ga mayor parté de la regidén, el crecimienteo de la
produccién ma@ufacturera se da a costa de la participacién de 1la
produccién primaria para exportécién, en este caso; la agricultura
de exportacitn. Es asi como la participacién conjunta de ambas
actividades {(manufacturas y_agricultﬁra de exportacién) Fluctia
alrededor de un 30% a un 32% del PIB desde 19820 a 1880. Durante los
afios -80 la,fparticipacién coﬁjunta de. estas dos actividades
econémicas cae al 25%, debido a. que la papticipacién de la
agricultura exportadora en el PIR cae casi a la mitad, de un 15% a
un 8% del PIB. “

La participacidén de la agriculturé para el mercédo doméstico,
por su parte, cae paulatinamente durante todo el periocdo,
comenzando desde un 27% del PIB en 1920, para terpiﬁar en un 15% en
1992. E1 Gobierno General vy "résto“, principalhente'servicios, en
cambio, incrementan su'participacién en un. monto relativamente

similar.
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El efecto "tijera" entre la industria manufacturera y la
agricultura de exportacién referido anteriormente se ve con nitidez
en el Grafico SAL-4. Aungue este efecto es muy claro, es menos
marcado gue en la mayoria de los paises latinoamericancs. En
realidad se da con rapidez sélo entre la Segunda Guerra Mundial y
mediados de la década de los 60. Con posterioridag, ia industria
manufacturera sdlo mantiene su participacién en el PIB, mientras
que la participacién de 1la agricultura de exportacidén cae, en

especial en los 80.

El otro fenémeno que se. ocbserva es la notable caida de 1la
participacidén he la=s exportaciones én el PIR, primefo durante la
Segunda Guerra Mundial y luego a partir de mediados de la década de
los 80. En este tltimo periodo, esta participacidn cae de un médximo
de 31% en 1968 a un minimo de 10% en 1891. La caida es mucho mas
marcada en las1ekportécionés'no égricolas.

Como se presenta en el Grafico SAL-5, en los 42 afios gue van
de 19b0 a11992? la absorcidn fue mayor que el PIB en casi todos los
afios. El total acumulado de exceso de absorcién sobre el PIB en
este periodo llega a US$% 4.600 millones. Esta cifra es 2Z0% mayor
que la correspondiente a Costa Rica, pero sélo lammitad‘de la de
Nicaragua. Este exceso de absorcidén es equivalente a casi el B¥% del
PIB total de eéte periocdo, ¥ en 19%7 v 1978 llegd a representar el
14% del PIB. También se observa que la década del 50 fue la de
mayor nivel de exceso de absorcidn, y que este fenémeqo se debié ai

alto nivel del consumo total y no al de la inversidén.

Los niveles de inversién fueron relativamente bajos durante
casi fodo el periodo, con un pgémedio ae s6lo 13.5% del PIB. Esto
significa que El Salvador logré su rapido crecimieﬁto entre 1950 y
1978 con una tgsa de inversidén relativamente baja, pero creciente.
El promedio dé inversidén en estos 28 afios es as6lo del 13.2% del

PIB, pero este promedioc consiste de valores que suben del 10% del
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PIB en 1950 al 20% en 1977 y 1978. .E1 nivel de inversién baja
fuertemente en{los 80, llegando a menos del 12% del PIB en 1983 y
1984_. En general, la inverzidén publica es muy baja durante todo el

periodo, con un promedic entre 1862 y 1992 de-gsdlo 4.1% del PIB.

Segun los estéandares latindamericanos,‘la balanza de pagos de
El Salvador estuvo relativamente egquilibrada hasta fines de la
década de los 70. Primero presehté excedentes en las décadas de
los éO, 40 y 50, y luego déficit en los 60 y 70. Sin embargb, en la
década de 105@80 las exportacionéslcayeron a una tasa acelerada,

produciendo un déficit sustancial en la balanza comercial.

Entre 19é0 y 1978 las,Fxportaciones crecieron a una tasa
promedio anual del 4.3%, multipliééndose por 12, mientras que las
importaciones crecieron 31‘4.8%, multiplicdndose casi por 16. Como
en 1920 el paié tenia excedepte en la balanza comercial, la mayor
tasa de crecimiento de las importaciones no llega a producir un
desequilibrio significative en el sector externo. Esto no es asi en
los 80 donde la balanza comercial pasa de un pequefico excedente en
1878 v 1980 a un déficit de US$ 708 millones en 1992. Este déficit
es el resultado de que las exportaciones caen a menos de la mitad
entre 18979 y 1989, mientras que las imﬁgrtaciones lo hacen por algo
menos del 40% entre estos aﬁds-‘éin bien las exportaciones se
recuperan entre 19898 y 1992, creciendc en un 61%, las importaciones
también crecen rdpidamente incrementdndose en un 40%.

: * '

Un aspecté signifiéativo de la balanza de pagos salvadorefia es
que en los afios 80 la balanz@_ en cuenta corriente  es menos
deficitaria que la comercial. Esto diferencia a El1 Salvador de los
otros 3 paises'estudiadoa en easte trabajo (y de .casi toda América
Lakina) debido;a gque las remesas enviadas al pais por salvadorefios
viviendo en el exterior son mayéres que ,los pagos a factores
-externos, como el servicio de la deuda externa. A faiz de esto, el

"déﬁicit en la éuenta corriente de la balanza de pagos en 1892 sblo
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asciende a US$ (1980) 281 millones, o US$ (1980) 427 millones menos
gue la cuenta comercial.

Al inicio‘de'la década de los 20 y durante la Segunda Guerra
Mundial, el 'superévit comercial con relacidén al PIB fue
significativo, llegando a representar un 14% del PIB en 1942. Este
excedente desaparece durante los afios 50, para luego convertirse en
un déficit comercial y en cuenfa corriente - de un monto
relativamente bequeﬁo del PIB. Esta situacidn cambia drésticamente
en los afios B0 e inicio de los S0. El déficit' comercial 1llegd a
representar un. 19% del PIB en 1992. Por las razones mencionadas
anteriormente,” el déficit en cuenta corriente, en cambio, sélo
llegb al 7.5% del PIB en dicho afio. .

b. La situacidén macroecondémica y la ayuda
externa, 1974-1992

{.a situacidn macroecondémica en el periodo considerado debe
examinarse en tres etapas, dadas las caracteristicas especiales que
se observan en-cada una de ellés. La primera etapa es el periodo
1974-1979 que se caracteriza por la relativa ;épida expansidén de la
economia y por que se presenta ﬁor primera vez el fendmeno de la
inflacién. La segunda fase.corresponde a la década de los B8O,
cuandoc la situacién se modifica sustancialm;nte; la sociedad en su
conjunto entra en un periodo de profunda crisis peolitico-social,
"que para muchos es considerada como la de mayvor severidad gue ha
experimentado la scociedad salvadoreﬁg en su época moderna. La
tercera etapa éorrésponde al periodo 1990-92 el cual se caracteriza
por el inicio de un programa de ajuste. estructural como parte
integral,delypfograma de.gobiernq del parﬁido=ARENA, ¥y por ultimo
la firma del Tratado de Paz de dhapultepec en enero de 18992,
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_ Cuadro SAL-1
EL. SALVADOR: EVOQLUCION DEL PRODUCTO TERRITORIAL
BRUTO A PRECIOS DE MERCADO (PTB) Y A PRECIOS
CONSTANTES BASE 1862 (PTBC) 1974-1992
(Millones de colones)

PTB % de cambio PTBC % de cambio
1974 3943.7 18.4 295814 6.4
1875 4477 .6 13.5 3122.8 5.6
1976 ; 5705.8 27.4 3246:9 4.0
1977 ; 7167.0 25.6 34439 6.1
1978 ! 7692.2 7.3 3664.7 6.4
1979 o Bg618.7 11.8 3601.6 -1.7
1980, B943.6 3.6 3289.3 -8.7
1981 8795.7 -3.0 apis.B8 -8.3
1982 8803.4 3.7 2847 .7 -5.6
1983 ! a754.1 13.2 2870.4 0.8
1984 11116.4 i4.8 2935.6 2.3
1985 14330.8 22.8 2993.86 2.0
1986 19762.9 37.9 3012.5 0.6
1987 23140.6 17.1 3083.5 2.7
1988 27365.8 18.3 3143.8 1.6
1988 32230.0 17.8 3177.0 1.1
1880 41057.0 27.4 3285.0 3.4
1891 47792 .0 16.4 3401.0 3.5
1892 54762 .0 14.0 3558.0 4.6

Fuente: Banco Central de Reserva de El Salvador
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i. 1974-1979

La caracteristica méds sobresaliente de la‘primera etapa fue la
presencia de un proceso inflacionario sin precedentes en el pais.
Durante el beriodo comprendido entre 1950 vy 1973 el nivel general
de precios en raras ocasiones llegd a dos digitos, siendo la
tendencia a ppeéentar una notable estabilidad. El tipo de cambio
oficial se mantuvo inalterado desde 1950 hasta 1886, ¢2.5 por
délar. Por el contrario, en la segunda mitad de 108.70, los precios
tuvieron un comportamiento que, en términos hiétéricos para la
economia salvadorefia, se pueden considerar altos. En la mayor pgrte
de los afios se cbservaron tasas de dos digitos, siendo la maxima la
de 18976 que llegd a ser 22.6%. Esta situacidn repercutid en el tipo
de cambic el cgal empezd a variar en el mercado negro o paralelo.

Varias son las causas que provocaron la subida en los precios
v en la cotizacidén del dbélar, y éstas fueron tanto de indole
econdmica como*politica. Después de las elecciones de 18972, se
considerd que se habian cerrado las posibilidades de establecer un
cambio democré%ico v la oposicién al régimen militar tomd mas
fuerza. Ein dﬁda el ambiente de inestabilidad .y desconfianza
provocd, entre otros, la fuga masiva de divisas. También se
observaron cambios muy apreciables en la inversidn privada. Por su
parte, el PIB crecid a més de 5% promedio anual. Pero este
dinamismo ne fue generalizado, noténdose tasas mﬁy superiores a
ésta en los sectores de construccidén, electricidad, agua vy
servicios sanitarios y en el sector financiero, mientras gque el
sector agropecuario y la industria manufacturera no se expandieron

tan rapidamente.

Como en'los otros paises estudiados, la ayuda externa en la
década de los 70 no fue muy significativa. Como se muestra en”le
Cuadro SAL-2, el promedio anual solo fue de US$ 22 millones. Las

agencias financieras multilaterales fueron la principal fuente,
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Cuadro SAL-Z
EL SALVADOR: AYUDA BILATERAL Y MULTILQTERQL, 1973-52
(Desembolsos netos en millones de‘US$J

i
FERIODO TOTAL TOTAL TDTAL PROMEDICQ

; BILATERAL  MULTILATERAL : ANUAL

X ‘ ' (Millones

! de US$)
1973-92, 3426.3 633.3 4059.6 203
1973-79 50.6 100.1 150.6 22
1980-89" 2826.5 389.8 1216.3 322

; _ _
1990—92i 549.2 143.4 692.6 231

Fuente:| OECD, C&lculos FEDESARROLLO.
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mientras gue la ayuda bilateral provino principalmente de Japén y
los Estades Unidos.

En lo que se refiere 2l destino de la ayuda, los sectores de
energia y servicios sociales y comunitarios representaron cerca del
70% del total recibido. También fue importante la ayuda en el

sector transporte.

ii. 1980-89
) N
El golpe de estado de finales de 1879 y la formacidén de un gobierno
ciﬁil liderado por la Democracia Cristiana marca el inicio de ﬁn
periodo de grandes conflictos y que, como se menciond antes, tiene
un alto costo econdémico para el pais. En esta segundafﬂtapa, el
nuevo gobieﬁnogadopté un programa de reformas para contrarrestar la
movilizacién popular, siendo la reforma agraria la mds importante
¥ la de mayor oposicidn por las clases adineradas. De hecho ya a
mehiados de 1bs 70, el gobierno habia hecho un esfuerzo por
modificar 1la Ftenencia de la tierra en cual no pudo ser
implementado. Otras reformas incluyéron la nacionalizacién de la
banca y del coﬁercio exterio;. Por otra parte, la propuesta popular

se convirtid formalmente en lucha armada en enerc de 1881.

Asi se fue perfilando un nuevo escenario en la confrontacidn
de diversos proyectos alternativos en la soqiedad salvadorefia, por
un lado, el Democratico-Revolucionario que'pfopugnaba por un cambio
profundo en las relaciones sociales de produccidn; por otro, el que
era defendido desde las esferas gubernamentales que era conocido
como reformista contrainsurgente, gue ademds recibia el decidido
apoyoc de parte de Estados Unidos y, por ultimo, el tradicional, que
pretendia "fecbﬁquistar lo gue habian perdido” con las reformas
implementadas a inicios de 1980, que consistieron en lq reforma

agraria, la nacionalizacién de la banca .y del comercio exterior.
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Por primera vez en la historia ‘politica moderna salvadorefia,
se definian tres proyectos distintos. Todo ello se dioc en un
ambiente de guerra civil, donde en realidad se enfrentaban tres
fuerzas militares: la poﬁular revolucionaria, la contrainsurgente

reformista y la ultr&derecha.

Eate ambiente posibilitd gue el Area centroamericana, y en
éspecial El Salvador, entraran dentro del esguema de la disputa
estratégica Este - Oeste, teniendo como referencia la Guerra Fria.
Es méds, el caso de El1 Salvador pasé a ser un elemento de primer
orden dentro de la estrétegia exterior del.gobiernd de los Estados
Unidos. Esto se tradujo eh un decidido apoyo a todo nivel a los
gobiernos amigos del drea y a combatir aquellos gobiernos hostiles
como el sandiéista en Nicaragua. Como se ver@’en la siguienﬁe
- seccidén, los ‘montos de ayudaT por parte ‘dé Eétados Unidos

alcanzaron niveles sin precedentes.

‘La guerrafcivil tuvo hondas repercusionga-én 1o econdmico. Los
datos asi lo e&idencian: el Producto Territqrial Bruto en términos
reales disminuyve en loe afios 1980, 1981 y 1982. Aunque desde 1983,
la econcmia comienza a registrar tagas positivas de crecimiento
real; el PIB eﬁ 1982 fue similar al que se habia alcanzado en 1973
v el producto de 1988 e= similar al que se logré en 1975. Durante
este periodo el fendmeno inflacionario se agravd, especialmente al
final de la década. |

Al respecto, la*CEPAL dice: "el ya largo conflicto que sufre
la-.sociedad salvadorefia se sitGa en el centro del escenario
politico, econdmico, social e institucicnal. La deprihida situacidn
econdmica del‘pais, manifestada en un nivel de actividad muy
mermado, en unadesempleo muy alte y en serios desajustes del
balance de pagés vy de lag cuentas fiscales, se sumé a los factores
directamente derivados de dicho conflicto, principalmente la

pérdida cuantiosa de vidas humanas.... y a elevados dafios a la



Cuadro SAL-3

EL SALVADOR: DESTING DE LA AYUDA, 1973-92
(Desesbolsos netos en eillones de US$)

94

© SECTORES 1973-79 1%80-89 1990-92 1/ 1973-92
Agricultura, Silvicultura y Pesca 6.2 325.4 2149 393.4
Industrias Extractivas i
fanufacturas
Energla | 53.3 34.2 1.4 88.9
Construccion ' bees ceen
{oaercio y Turiseo 45.4 2.4 48.0
Transporte y Comunicaciones 36.4 4.7 52.9 136.12
Finsnzas y Comercio 220.8 1.0 - 238.9
Servicios Sociales y Cosunitarios 51,7 1097.1 1.4 1420.3
No asignable por sector 2.8 1846.6 324.4 1773.8

TOTAL 150.6 3216.3 692.4 4039.6

}

1/ Las cifras para 1992 son greliainares
Fuente: OECD, calculos de FEDESARROLLO.
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infraestructura econdmica."” (CEPAL, - 1982, »p. 3493. El sombrio
panorama politico y el contexto politico tenso se agravdé con las
elecciones de 1982, la confrontacién armada continué, se agudizd la
"polarizacidén de la sociedad y en la practica se rémﬁié la coalicidén
gobernante. Todo esto llevé a gque continuara el ambiente de
esceptiéismo de los diferentes agentes econdmicos. Una de las
manifestaciones clara de este ambiente es la caida en la inversién,
que cayd significativamente en 1980, cerca de 30% v contlnuo con
tasas negativas de crec1mlento hasta 1983. (CEPAL 1988, p.353).
Como se presenta en el capitulo V, la reduccidn més significativa
se observo en la inversidén privada que pasé de representar el 14%
del PIB en 1978 a 5% en 1981. '

Los desegquilibrics en el secteor externo se acentuaron. El
déficit cdmercial pasc de US%187 millones en 1881 a més de USIBE0
miliones en 1989, reflejando en gran medida la dréastica céida en la
oferta exportaﬁle. La produccién dé café cayd en forma sensible, y
el algoddn, que fuera el segundo rubro de exporta01on desaparecib.
La situacidn de la cuenta corriente no se tornd tan crltlca en gran
parte por la 1mportan01a que adquirieron las remesas familiares.
Como se mencion® en la seccidn anterior, estos envios de .los
refugiados e ‘inmigrantes hicieron gque el déficit en cuenta
corriente fuera significativamente menor que el déficit comercial
(cuadro SAL-4).

Las finanzas pﬁbiicas también sufrieron un marcado deterioro.
El déficit fiscal aumentd con51derablemente llegando a representar
més del 9% del PIB en 1983, cuando esta cifra habia estado c¢erca
del 2% en los 70. En julio de 1989, la crisis interna v de balanza
de pagos llegé;a tal punto que fue necesario decretar una moratoria

de los pagos del servicio de la deuda éﬁterna.

En 1lo que respecta a los aspectos politicos, la insurgencia

lanzé su mayoer ofensiva en noviembre de 1989, que dejd en claro que



{Millones de dblares)

Cuadro SAL-4
EL SALVADOR: BALANIA DE PAGOS

1979 1980 1981 1942 1983 1984 1985 1984 1987 1968 1969 1990 1991 1992
I. ~Exportaciones FOB TUU29T9TL07504 789,07 689.6° 7S7.9 725.9 W95, 1TTT7S4TY T 590L9 T 408087 4945 T97LLS 588" 398
I1. isportaciones CIF 1024.5 926.1 984,46 @56.8 B92.8 977.5 9A1.3 934.9  994.1 10086.9 1161.3 1200.¢ 1406 1499
IIT, Cuenta Coaercial 1049  113.3 -1Bb.6 ~-157.2 -134.9 -251.6 -266.17 ~-180.0 -403.2 -398.1 -b64.B -628.5  -618 -110)
IV, Servicios netas -121,% -131.4 -108.9 -170.0 -168.9 -116.0 -110.0 -67.4 -30.4 -5A.1 9.2 -23.0 -2 15
V. Transferencias Netas 51.4 48,9 B0.B 207.7 271.6 315.0 319.3 3840 5732 508.6  519.2 104 [¥3! 233
V1. Cuenta Corriente 4.8 30,6 -214.7 -119.5 -32.2 -52.46 -36.9  llhub 1396 52.4 -1B4.8 -347.y  -118 151
VII. Capjtal Oficial 103.3 190.8 262.6 287.4 3160 Th.1 706 -10.0 386 156 1735 116 18 13
-Bancario 3.5 100,46 B4l 1249 137.0  -16.0 -35.6 74,0 -96.2  -B6.4 55.2  BL.S -7% -30
-no hancario 6.8 . 90,2 178.5 162.3 179.0  92.2 108.2  44.0 .6 6.0 120.3 117 161
VI, Capital Privado -246.1 417,86 -127.0 -97.8  -B3.4 1133 367 -90.3 -34.0 -160.7 440 89.6 100 b
[X. Cuenta de Capital -142,8 -726.8 135.5 189.4 232.6 -37.3 107,31  -40,5 -72.4 -J45.1  131.5  2B7.4 138 217
1. Contrapartida revalorizacion 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 90.7 4.0 0.0 15.2 0.0
Yl. Salda Balanza Pagos -108.1 -196.2  -79.1 70,0 200,4 -B%.4  50.4 146.8  67.0 -92.7 -1B.)
X{I. Variacién en RIN -108.1 -196.7 -7%.1  70.1 $200.4 7.5  44.8 75,4  50.9 -63.9 55,8  40.0 20 hb
LI{I. Nivel del RIN 126.3  -69.9 -149.0 -79.0 121.4 128.% 175.7 25101 302.0  23B.1 2939 3045 489 335
XIV, Variacion pagos diferidos 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 -97.3 1.6 71.4 6.1 -28.8 -73.9 -104.5
IV. Nivel pagos diferidos 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 9.3 937 2.3 6.2 35.0 108,9 0.0

Fuente; Banco Central de Reserva de

El_Saivadur

36
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ninguna de las partes contendientes tenia la fuerza suficiente para
derrotar a su adversario. Paradéjicamente esta situacién abrié las
puertas para lograr la salida negociada al conflicto interno.

La ayuda total recibida por el pais durante la década de los
80 azcendid a USE 3.218 millones, es decir un promedio anual de US§
322 millones, casi 15 veces mayor que la cifra cor?espondiente al
periodo 1973-79. Mas del 80% de este extraordinario aumento se
explica por el comportamiento de ia ayuda de los ﬁstados'Unidos.
Como se menciondé arriba, la situacidén de conflicto en Centro
América, y en especial;en'El Sélvador, pasd a ser considerada de
primer orden en las prioridades de politica exterior de los Estados
Unidos. Dentro de este marco, el apoyec al gobierno salvadorefio,

+tanto econfmico como militar, se incrementa sustancialmente.

Sin embargo,:el cambio en la ayuda durante los B0 fue més
alld. Por una parte, las agencias multilaterales perdieron
importancia relativa rebresentando solamente el 12% del total. Los
Estados Unidoé se. convirtieron en el principal y casi exclusivo
donante bilateral. Por otra parte,Qel destino de 1la ayuda también
vario consideréblemente. Casi un 50% del total se destinéva apoyo
de balanza de pagos y otros tipos ho asignables por sector. Como se
analiza en mas detalle en el Capitule IV, seccidn A, esto refleja
ia concehtracién del apoyo econdémico por parte de la Agencia para
el Desarrcllo Internacional de los Estados Unidos a los programas
de estabilizacidén. Ademds, debe meﬁcionarse que un alto porcentaje

de la ayuda en este periodo fue en forma de donacién.

De acuerdo Eon la Oficina de Adminiétracién de los Estados
Unidos (GAO),, los meontos de financiamiento entregados a El
Salvador, coloparon a este pais come el quinto receptor de ayuda
estadounidense:en el mundo, =s6lo por debajo de Egipto, Israel,
Turquia vy Paguistan, ¥ segundo en términos per capita. En el

continente.americano se.colocd en primer lugar. El apoyo



Cuadro SAL-5

EL SALVADOR AYUDA POR PRINCIPALES DONANTES, 1873-92
' {(Desembolsos netos en millones de US3$)

98

1873-79
Estados Unkdos 17
Paises Nérhicos y Canada . 12.
Europa Cen?y Qecciden. . 1.
Japén | ‘19
Subtotal Bilateral 50.
Multllateral 100.

1980-89 1990-92
2,589.4 498.5
53.7 14.4
160.0 10.9
23.5 25.1
2,826.5 549.2
389.8 143.4
3,216.3 692.6
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financiero tot?l norteamericano para el afio de 1987 sobrepasd el
total de los iﬁgresos corrientes del gobierno ($608 millones y $582
millones respéétivamente). De acuerdo con estas cifras, la
dependencia saivadoreﬁa es casi igual a la que alcanzé Vietnam del

Sur en el punt¢ mas &lgido de la guerra.
iii. 1990-92

Con el cambioc de gobierno en 1889, se inicia la tercera etapa der
periodo cohsiderado,'la cual también trae grandes cambios tanto en
lo politico como en lo econdmico. Con la adopcién de un programa de
ajuste estructural se inicié la reprivatizacién de -la banca y el
comercio exterior, la liberalizacién del tipo de cambio y los
precios en general y la privatizacién de una ‘serie de servicios
piblicos. Ademas, se aplica una profundé reforma fiscal que conduce
a una disminucién en la carga fiscél v las regulaciones publicas

tienden a desaparecer. .

En estos tres afios las tasas de crecimiento anual son
superiores al 3.0% y en 1992 se alcanz6 una tasa de 4.6%, gue es la
mids alta conseguida desde 1978. A pesar de todo ello, el producto

real de 1892 es similar al gque se logrd en 1977.

Las exportaciones se han recuperado del minime alcanzado en
1989, pero coﬁ el mayor dinamismo de la econdmica también se
- presentd un rapldo crecimiento de 1as importaciones. Come resultado
el déficit comerc1al se duplicd con relacién a 1988. Las remesas
del exterior han continuado creciendo, en 1992 fueron equivalentes
a cerca del 16@% de las exportaciones, gracias a lo cual el déficit
en la cuenta cérrienﬁé*fue US$ 26 millones inferior al de 1989.

b .

En el c%mpo politico, =®e inician negociaciones con la

guerrilla las .cuales culminan, después de 21 meses de intensas

debates, el 16.de enero de 1992, con la firma de los Acuerdos de
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Paz. Este afio fue transicién, de la guerra a la paz, con un
profundo énfasis en la reconstruccién. Se elabordé un Plan Nacional

de Reconstruccidén que contd con la participacién y apoyo de ‘la

comunidad internacional.

En estos tres primeros afios de la década de los 90 se siguen
evidenciando los cambios mas significativos gque se observaron en la
evolucién. de la ayuda externa en Jlos 80. Aungue el nivel ha
disminuido, sigue siendo bastante alto para los estédndares de la
regidtn, los Estados Unidos contintan siendo el principal donante,
pero las instituciones multilaterales "han recuperado importancia
reiatiéa, y el apeoyo a la balanza de pagos.y el financiamiento de
programas de ajuste estructural siguen representando cerca del 50%
del total.

Una diferenéia importante con la década de los 80 e=s el mayor
énfasis en el financiamienteo concesional multilateral en leos
sectores sociales. .Como se verd en mas detalle en el Capitulo IV,
seccidén A, el Bénco Interamericano de Desarrello ha aprobado en los
f1ltimes tres afios wvarios préstamos importantes en educacidn,

ganeamiento y para el Fondo de Inversidén Social.

3. Nicaragua?

a. El desarrollo econtmico: Visidn de largo plazo

Nicaragua crecidé por mias de medio siglo, desde 1820 hasta mediados
de la década de los 70, a una tasa de 4% promedioc anual. A raiz

de este, el PIB nicaragiiense se multiplicd por mds de 8 veces en

v Esta geccifn es un resumen del documento H;anggua*

i : . preparado por el

consultor Mario de Franco y otros para FEDESARROLLO dentro del

rrovecto del Impacto de la Ayuda Externa. La seccién 3.a. Visidn de
largo plazo es un resumen de Palma, op.cit.
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estos afios. 5in embargo, a partir de 1877 la situacidn cambid
drdsticamente tanto que el nivel del PIB cayd en un 40% entre 1877
y 1992.

Esto, y.como se verd en mas detalle en la siguiente seccidn,
ruede tomarse como una estimacién del costo de la ultima etapa de
la guerra civil cqnfra Somoza, la politica anti-Sandinista del
gobierno de Estados Unidos, las consecuencias econdémicas de la
guerra provocada por la ‘'contra y los errores de politica
econdPmica del gobie:no Séndinista, particularmente en la segunda
mitad de la década de los B0. '

.Como'se puede apreciar claramente en el grafico NIC.1l, el
crecimiento econdémico nicaragliense desde 1950 muestra dos grandes
ciclos. Uno, hasta 1977, con tasas sistemdticamente positivas y un
promedic de crecimiento del 5.4% anual; el segundo,” en cambio, con
tasas casi exclusivamente negativas y un promedio entre 1977 y 18989
equivalente a -4.4% anual. El1 promedio mévil nos muestra que
durante el primer pericdo hubo ciclos decenales que terminan
abruptamente a mediados de la década de los 70. La caida en 1972 a
raiz de la guerra civil que depuso a la dictadura de Scmoza llegd
a un 27% del PIB, transformdndose en una de las mayores recesiones
experimentadas en la historia de la regidn. La recuperaciodn
posterior fue breve pues los problemas politicos y econdmicos

desarticularon casi totalmente la economia nicaragiiense.

El Grafice NIC.2 muestra que, en términos del promedio movil
de 5 afios, durante el periecdo anterior a 1977 la economia
nicaragliense crécié mas rapido gue el promedio lgtinoaméricano
durante los periodos altos del ciclo y més lento en los periodeos
_bajos de aquél. A partir de 1977, en cambio, el crecimiento del
pais han estado bajo el promedioc de crecimiento latinoamericanc en
casi todo el periodo. El promedio mdévil es so6lo positivo en 1 aﬁo-
(en 1982).
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£i se examina el comportamiento del PIB per cdpita, se observa
que la tendencia de la tasa de crecimiento ha sidﬁ negativa durante
todo el periodo 1950-82, con un aceleramiento de esa tendencia a
partir de mediados de la década de 1970. La caida del PIB per
cdpita nicaragiiense a partir de mediados de los 70 es dramdtica. En
1982 l1llegd a un valor equivalente sélo al 40% del nivel de 1877 vy
87% del valor de 1850. De hecho, el PIB per cédpita de 1992 alcanzé

tan sélo a un valor similar al ya logrado 87 afios antes, en 1925!

Un preblema adicional a los ya mencihnados que tuvo que
enfrentar Nicaragua .después de 1977 fue la répida caida de los
términos del intercambio. Estos en 1983 eran un tercio menores que
los de 1977. Si bien hay una recupefacién parcial con
pbst;rioridad, en 1992 esasta estaﬁistica fue todavia casi un 20%
inferior a 1977. Esta caida unida a la drastica reduccidén en las
exportaciones nicaragiiense durante los afios 80, produjo un fuerte

egtrangulamiento externo al crecimiento econdémico del pais.

En lo que éé refiere a la .estructura econdmica de Nigaragua
desde 1920, el desarrollo mas significativo fue que, a excepcidn de
la Segunda Guerra Mundial, el rapido crecimiento de la industria
manufacturéfa no se dio a costa de la produccidén agricola para
exportacién. Como es evidente en el grafico NIC.3, la actividad
econdmica que es estrangulada por el crecimiento manufacturero (y

¥

del gobierno general) es la. "agricultura para consumoe

doméstico.

El hecho que el proceso sustitutivo no se desarrolldé a costa
de la produccién aéricola de exportacidn debe explicar en forma
importante la capacidad de la. economia nicaragﬁensé de crecer a
tasas relativamente acéleradas hasta mediados de la década de los
70 (4% promedio anual entie 1820 ? 1877y, a-pesar'de la depresién
-econdémica de los afios 30 y de ios problemas creados por la Segunda

Guerra Mundial. Asi, a diferencia de la mayoria de ;os paises de la
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regidn, la sustitucidén de importacicnes no se llevd a cabo
extrayendo recursos del sector primario-exportador, sino de un

sector menos transable, la agricultura para el mercado doméstico.

En el caso de Nicaragua, la produccién agricola de exportacidn
cae rapidamente a fines de los afics 30, pero eso fue a raiz de la
" Segunda Guerra Mundial. Esta produccidn zme recuperd rdpidamente en
'los afios 50 vy siguid creciendo rapidamente hasta mediados de 1la
década de los 80. Es s6lo a partir de este periodo donde se da el
"efecto tijera"”, es decir, donde la produccién manufacturera y la

agricultura de exportacidén se mueven en sentido contrario.

Sin embargo, de todos los fendmenos mencionados de la economia
Nicaragiiense desde 1950 en adelante, sin duda el mAs notable es
como el nivel de absorcién (esto es, consumo total mas inversién
total, tanto de productos nacionales como importados) fue

sistematicamente superior al PIB.

En los 42 afios gue corren entre 1850 y 1992, =61lo en 3 de
ellos la absorcién fue mehor que el PIB (1959, 1972 y 1979). El
total acumulado de exceso de absorcién sobre PIB en este periodo,
llega a ser el eguivalente al 12.6% dél PIBE nicaragliense de tode el
periodo. Aproximadamente la mitad del exceso de absorcién tuvo

lugar durante la década de los 80.

El Grafico NIC.4 muestra que la causa de este nivel de
absorcién ez el alto consumo total del pais y no la inversién.
Este consumo llega'a ser casi igual fal total del PIB en los 50 vy
superior a él en los 80 y primerocos afics de los 90. Sin embargo, la
gran diferencia es que en los 50 y 90 este fendmeno fue causado por
el alto consumo privado (linea f2]), mientras que en los 80 fue
producto del elevadeo consumo de gobiernc, particulermente del alto

gasto en defensa que tuvo gue incurrir el gobiernc Sandinista.
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Los niveles de inversién fueron relativamente bajos durante
casi todo el périodo, con un promedic para los 42 afics de =sdlo
i5.5% del PIB. Paraddéjicamente, la inversién fue aun még baja que
&#] promedio en el periocde de rdpido crecimiento, 1850 a 1977 (14.9%
del PIB), subiendo a 18.8% entre 1981 y 1988. Finalmente wvolvidé a
bajar desde 1990 a 1952 a 'un promedio de sdélo 13.4%.

La conclusién obvia de estas cifras es que la gran deuda
externa de Nicaragua, equivalente a méds de US$ 10.000 millones en
1992, no se debe a altos niveles de inversién, sino a los elevados

niveles de consumo de easte periodo, tanto privado como pablico.

También se observa la elevada tasa de e%portaciones de
Nicaragua entre 1850 y 1977 (con un promedio de 29% del PIB a
precios constantes de 1980). Posteriormente éstg estadistica cae a
un promedio de s6lo 18.5% del PIB entre 1981 y 15988, para terminar
el periodo en 14.8% del PIB en 1992. |

De todas estas estadisticas se desprende gue por el lado de la
demanda el "motor" del crecimiento entre 1950 y 1977 fue un répidol
crecimiento de la absorcidn, la cual crecid a un promedio anual Qel
6.4%, mientras que el PIB crecié al 5.9% promedio anual. Por el
lado de 1la oferta, hubec un rapido proceso de sustitucidén de
importacicnes {(la produccidn manufacturera Cpecié a un promedio del
8.4% anual) y un dindmico sector primario—exportador {con un
crecimiento promedio anual del 7.1%) el cual proveyéd la mayor parte
de las divisas necesarias para financiar el consumo v la inversién
de productos importados. Las divisas adicionales requeridas paré
cerrar la brecha entre el PIB y la absorcién la proporciond la

creciente deuda externa.

En lo que respecta al sector externo, las exportaciones
crecieron a una tasa promedia anual del 7.1% entre 1850y 18977.

Las importaciones crecieron a una tasa similar, con dos periodos
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.temporales de mayor crecimiento que las exportaciones en los afios
80 y 70. A partir de esa fecha, en cambio, ambas estadisticas se
muévenpen forma diferente, con las exportaciones cayendo a una tasa
muy superior a las importaciones debido a los problemas politicos
y econdmicos del sector exportador durante el periodo Sandinista y
el gran exceso de absorcidén sobre el FIB. Es asi como entre 18978 y
1992 mientras que las exportaciones descendieron en un 70%, las
importaciones cayéron 261lo en un 15%. Como consecuencia de. ello, el
déficit en la cuenta comercial pasé los US$ (1980) 500 millones en
1992 y el de cuenta corriente llegd casi a US$ 1 000 millones.
f .

E]l grafico NIC.5 muestra gue durante los afios 20 y 30 hubo dos
ciclos en la cuenta comercial con grandes excedentes como
porcentaje del producto a raiz de las sucesivas caidas de las
importaciones en las recesiones de principios de los afios 20 ¥ la
de 1929. Durante la Segunda Guerra _Mundial, en cambio, las
exportaciones cayeron al mismo ritmo de las importaciones,
resultando en una cuenta comercial balanceada. Entre 1950 vy 1877
las exportaciones e importaciones se expanden més rdpido que el
producto con los dos pericdos de déficit mencionados anteriormente.
A partir de 1977, la diferencia entre importaciones y exportaciones
como porcentajes del PIB se hace mAs notoria aun, pues mientras que
las importaciones mantienen su nivel en relacidn al PIB (oscilando
alrededor del 40% del PIBy, las exportaciones caen
significatiﬁamente (del 44% del PIB en 1978 al 15.3% en 1992). Como
conseguenéia, el balance en cuenta comercial cae Qe un excedente
del 3% del PIB en 1978 a un déficit del 30% en 1992, v el de cuenta
corriente de un déficit del 2% del PIB en 1878 a uno de los més
altos del mundo en 18982, equivalente al 54% del PIB.

Una wvez examinadas las principales caracteristicas del
desarrolic econdmico de - Nicaragua desde 1950, se analiza la
situacién macroecondmica mas reciente y la evolucidn de la ayuda

externa ligada a ésta. Teniendo en cuenta los cambios en la
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evolucién econdmica, el andlisis se ha dividido en tres periodos:
1960-1979, 1979-1989 y 1890-19892.

b. .Periodo 1960-79
i. La situacidén macroecon6mica

Durante el periodeo 1960-1979, la economia exprerimentd un sostenido
crecimiento. La deuda externa crecié & 'una tasa promedio de 20%
anual en la década del sesenta. La relacién ﬁéuda Total/Producto
Interno Bruto y el servicio de la dEuda entre 1960 vy 1970 fue de

caracter moderado.

Un fendmeno importante fue el terremoto que destruyé Managua
en diciembre de 1972, cuyvos dafios fueron estimados en méds de mil
millones de ddélares. A partir de esta fecha’, ante la urgencia de
atender las tareas de la reconstruccién de Managua y financiar el
dinamismo cbkservado en la inversiép pfivada que encontré en 1la
reconstruccion de Managua nuevas oportunidades de negocios, se
inicid un proceso de endeudamiento acelerado, prinéipalmente con la
banca privada internacional. ;Mien?ras las actividades de
reconstruccidn contribuyeron a una expansidén econdmica durante los
afios 1973-1975, con un cfecimiento promedio rgal del PIB de 8.7%,
el sismo afectdé de manera muy desigual a la poblacidén de la
capital, castigando en mayor gradé a loa grupos de mas bajos
ingresos y empeorando asi la ya desigual distribucién del ingreso

gue se generaba en el modelo de crecimiento vigente.

El incremento de los gastos del Gobiernc, que supusc la
reconstruccion, no se acompafié de cambios similares en los ingresos
fiscales, y el déficit fiscal resultante se financidé cada vez més
con crédito externo obtenide en buena medida bajo condiciones
comerciales en los mercados privadqs'de capital. Asi, a médiados

de la década del setenta, Nicaragua tenia loz indices de
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endeudamiento pﬁblico externo mids altos de Centroamérica y la

estructura menos favorable de la region.

Para algunes, el uso de parte de lqs fondos contratados estuvo
liéado a actividades ilicitas y no relacionadas con el proceso-de
reconstruccion de Managua. Es;p proceso. desatd disputas entre la
empresa privada y los circulos gobernanées, por el acaparamiento de
negocios realizado por estos. tltimos. Las crecientes
contradicciones llevaron a un virtual estancamiento de la inversién
privada desde 1975, que se fue agravando en la medida en gque fue
profundizédndose la lucha de los opositores civicos y armados contra

el régimen de Somoza.

En sintesis, de acuerdo con la CEPAL, al finalizar 1977 la
economia niéaragﬁense se caracterizaba por los crecientes
desequilibrios en las‘finanzas publicas y en la balanza de pagos,
. presiones inflacionarias, un virtual estancamiento de la inversién
privada, v problemas cada vez mayores'asociados con la capacidad de

endeudamiento externo del pais.

En 1978, el panorama politico y econdmico se agravd al
agudizarse la lucha contra el régimen y presentarse.insurrecciones
populares en distintas ciudades del.pais. El déficit fiscal_en ese
afio fue el mayor de la historia, recurriéndose de nuevo al
endeudamiento externt para cubrirlo. Se produjc una considerable
fuga de capital y el gobierno impuso un control de cambios cuando
el pais ya habila perdido mas de 220 millones de dbélares en reservas

monetarias.
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ji. La Ayuda Externa

Durante este periode, la ayuda externa obtenida ascendid a US$410.9
millones®, monto que represento mas del 90% del total de recursos
externcos contratados, US$446 millones. De este monto, US$142-2
millones (el 34.6%) fue otorgado en cardcter de donacién, en tanto
que los US$268.7 millones restantes (el 65.4%)} fueron préstamos

concedidos en condicioneg financieras concesionales.

Por su parte, la ayuda provinoc en un 44% de organismos
oficiales yv en un 57% de organismos multilaterales. Al interior de
los organismos oficiales, puede observarse gque mas del B80% fue
otorgado por Norteamérica, correspondiendo la diferencia a paises
miembros de la Comunidad Econdmica Europea. En lo que hace a los
organismos multilaterales, el 75% de la ayuda otorgada por éstos

provino del Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

En lo que se refiere al destino de la ayuda, ésta se orientd
en un 63% a proyectos y en un 35% como apoyo para balanza de pagos.
El 2% restante fue para pfogramas sectoriales. Del total dedicada
a proyvectos, el 88% de los recursos se utilizaron para llevar a
cabo obras de infraestructura econdmica, particularmente en los

sectores de construccidn, comunicaciones y energia.

LLa concentracién de la ayuda en infraestructura econdmica
tiene su ldgica, ya que se requeria este tipo.de inversidén para
apoyar €l proceso de modernizacidn y crecimiento de la economia, y
la industrializacién iniciada a comienzos de los afios sesenta con

la puesta en marcha del Mercado Comin Centroamericano.

L]

8 Esta cifra puede estar subestimada porque el Banco Central
s6lo tiene informacibén sobre préstamos vigentes.
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Cuadro NIC-1
NICARAGUA: CONTRATACICON DE LA AYUDA EXTERNA POR FUENTES,
(DONACIONES Y PRESTAMOS CONCESIONALES) 1960-1978
{Millones de Ddlares)

1960-78
$ %
- ORGANISMOS OFICIALES 180.9  44.03%
1.1 PAISES CON ECONOMIA DE MERCADO 180.9  44.03%
EUROPA | 32.9 8.01%
PATSES NORDICOS - 0.0 0.00%
PATSES MIEMBROS-CEE 32.9 8.01%
OTROS 0.0 0.00%
AMERICA | 148.0  36.02%
NORTEAMERICA 148.0  36.02%
AMERICA LATINA 0.0 0.00%
ASIA Y OCEANIA | 0.0 0.00%
1.2  PAISES EX-SOCIALISTAS 0.0 0.00%
MIEMBROS DEL CAME 0.0 0.00%
OTROS 0.0 0.00%
o . ORGANISMOS MULTILATERALES 230.0  55.97%
2.1 FINANCIERQS 230.0 55.87%
B.I.R.F. 17.5 4.26%
B.C.I.E. 40.9 9.95%
B.I.D. 171.6  41.76%
2.2 DE COOPERACION ' 0.0 0.00%
TOTAL 410.9 100.00%

Fuente: Elaborado en base a informacidén del Banco Central
de Nicaragua y del Ministerio de Cooperacidn
Externa. ‘
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c. Periodo -1979-1989

i. La situacién macroecondmica

El 19 de julio de 18739, el pueblo nicaragliense derrocé mediante una
insurreccién popular al régimen de Anastasic Somoza y asumid el
poder un gobierno revolucionaric lidereado por el Frente Sandinista
de Liberacidén Nacional (FSLN). El nuevo gobierno declardé como
objetivos fundamentales de la revolucidn, la reduccidén de la
dependencia externa y el inicio de un proceso de desarrollo
‘econdmico basado en el sector agropecuario. Los objetivos
anterioregs serian llevados a cabo mediante un modelc de economia
mixta, pluralismo politico y no alineamiento en materia de politica
exterior. l

Como consecuencia de la lucha armada, la economia nicaragiiense
sufrid pérdidas en activos fijos e inventarios cercanas a los
US3500 millones de délares. El nuevo gobiernc sandinista inicié un
proceso de renegociacidén de la deuda con la banca privada
internacional que culmind con la renegociacidn del 57% de la deuda

a un prlazo de 10-12 afios.

Los primeros afios, 1980 y 1981, fueron de reactivacidén y
reconstruccidén de la economia después de la guerra de liberacidn,
v de redistribucién del ingresc y ge la riqueza. Estas acciones
estuvieron acompafiadas por incrementos en el gasto publico y en el
financiamiento externo.  Durante esos afios el Producto Interno Bruto
crecit®t a tasas de 4.6 y 5.6%., respectivamente, y el periodo se
ca?acterizé por un incremento del gasto publico %expansién del

aparato gubernamental y subsidics), ejecucién de nuevos programas
de inversidén, reestructuracién de los pasivos financieros del
sector privado, liberalizacién del crédito,,bajas tasas de.interés,

control de precios & importaciones masivas.
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Cuadro NIC-2
NICARAGUA: DESTINO DE LOS RECURSOS EXTERNOS
. CONTRATADOS 1960-1878
(Millones de Ddlares)

1960-78
3 %
1- COOPERACION TECNICA 3.9 0.87%
2— PROYECTOS ' 287.5 64.39%
2.1 PRODUCTIVOS 30.0 6.72%
2.1.1 AGRICOLAS , 28.2 6.32%
2.1.2 AGROINDUSTRIALES 0.0 0.00%
2.1.3 INDUSTRIAL 1.8 0.40%
2.2 INFRAESTRUCTURA ECONOMICA ‘ 256.9 57 .54%
2.2.1 CONSTRUCCION 79.1 17.72%
2.2.2 COMUNICACIONES 129.5 29.00%
2.2.3 ENERGIA . 48 .3 10.82
2.3 INFRAESTRUCTURA SOCIAL | 0.8 0.13%
2.3.1 SALUD < 0.6 0.13%
2.4 RECURSOS NATURALES 0.0 0.00%
3- PROGRAMAS SECTORIALES 7.8 1.70%
3.1 AGRICOLAS | 0.0 0.00%
3.2 AGROINDUSTRIALES : 0.0 0.00%
3.3 INDUSTRIAL | 7.6 1.70%
4- APOYQO A LA BALANZA DE PAGOS | 147.5 33.03%
4.1 APOYQ A LA BALANZA DE PAGOS 142.2 31.85%
4,2 COMBUSTIBLES Y LUBRICANTES i 0.0 0.00%
4.3 IMPORTACIONES BIENES Y SERVICIGS 0.0 0.00%
4.4 IMPORTACIONES BIENES DE CAPITAL 5.3 1.19%
4.5 RENEGOCIACIONES Y OTROS ‘ 0.0 10.00%
5- AYUDA ALIMENTARIA 0.0 - 0.00%
€- ASISTENCIA DE EMERGENCIA Y SOCORRO | 0.0 0.00%
TOTAL ' 446.5 100.00%

Fuente: Elaborado en base a informacién del Banco Central de
Nicaragua y del Ministerio de Cooperacidn Externa.
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*
'

Dado el sistema de tipo de cambio fijo, una consecuencia de lo
anterior fue la sobrevaluacién de la moneda nacional, el Cérdoba.
Estas politicas, en el contexto de los cambios estructurales
politicos y econdmicos llevados a cabo por el nueveo gobierno,
particularmente la nacionalizacién del comercio exterior y la
imposicién del control cambiario, originaron también la emergencia

de un mercado negro de divisas.

La situacidén cambid para el periodo;1982~1984, en que el PIB
v las exportaciones dejaron de crecer. La caida de los precios de
lbs principales ppoductos de exportacidn, el descenso de los
niveles de divisas liguidas, el uso generalizado de subsidios a la
produccién y a los bienes de consumo basico, asi como los altos
niveles de inversidn y del gasto en defensa, 1levéron,el déficit
fiscal a niveles del 25 ¥ del PIB para el afio 1984.

Paralelamente, el escenaric internacional comenzé a cambiar.
Finalizd el periodo de desembolsos répidos de préstames vy
donaciones externas; la Administracién Reagan habia asumido el
gobierno y cortdé la ayuda externa norteamericana al pais, a la par
que presionaba a importantes aliados suyos para obrar en la misma
direccién. El pais se vic obligado a reducir las importaciones de
1882 en US$200 millones. Ya para 1983, el gobiernc de los Estados
Unidos inicidé su guerra no declafada a Nicaragua.

La politica econémica seguida hasta 1984 fue creando presiones
inflapionarias que se exacerbaron al iniciar 1885, déndose en este
afioc el primer intento para estabilizar y ajustar la economia,
intento que no tuvo los resultadog esperados. El cierre del
financiamiento proveniente de los organismos financieros
multilaterales y el embargo comercial impuesto por los Estados

Unidos en mayo de 1985 agravé la situacidn.
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Los desequilibrios interﬁos-y externos'se agudizaron en el
periodo 1985-1987, afio este'ﬁltimq en que la inflacidén superd el
1,300%, el déficit fiscal se man£uvo a niveles‘elevados y las
exportaciones continuaron declinando. Enfrentade a una situacidn
1nsosten1ble el gobierno 1mplemento un nuevo programa de ajuste en

febrero de 1588, que comenzd con una reforma monetaria, devaluando
la moneda en 14,000%. *

‘El intento de estabilizacién continué en 1989. Se puso en
marcha un fuerte programa de reduccién de la burocracia estatal y
gse intentd corregir algunas de las distorsiones que quedaban de la
reforma monetaria del afic anterior. 3in embargo, este nuevo intento
estabilizador coincidié con la campafia electéral para las
elecciones generales de febrero de 1990 y los aumentos salariales
otorgados en el ceontexto de la campafia, aunados a la falta.de

disciplina financiera provocaron para este aifio una inflacidn

acumulada de 1,700%, mientras el PIB decrecid cerca del 3%.

ii. La ayuda Externa -
En el contexte de 1la * 31tua01on macroecondmica descrita
anteriormente, el cierre del flnan01am1ento proveniente de los
organismo§. financieros multllaterales, el embargo comercial
impuesto por los Estados Unidos y el declive preogresiveo de las
exportaciones, la economia nicaragliiense fue condicionada a una
mayor dependencia del financiamiento externo, produciéndose durante
la’ década de los ochenta un proceso acelerado de contratacién de
recursos externos.  Asi, durante el periodo 1979-1989 la
contratacién total de recurscs externos ascendié a US5$8,063.0
millones, de los cuales US$§,309.1 millones fueron en concepto de
ayuda externa, es decir el 53.4%. De este monto, US$2,216.2
millones (el 51.4%) fueron obtenidos en conéepto de donacidén y los

reastantes US$2,092.9 millones (el 48.6%) correspondieron a
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Cuadro NIC-3 |

NICARAGUA: CONTRATACION DE LA AYUDA EXTERNA 1979-1985
(DONACIONEb Y PRESTAMOS CONCESIONALES)
(Millcones de Ddélares) ‘

1979-89
TIPQO DE ACREEDORES = —rwoo oo omo— e —eoe
3 %

1- ORGANISMOS QFICIALES ' 3,763.8 B7.34%
i.1 PAISES CON ECONOMIA DE MERCADO '879.4 22.73%
EUROPA t850.0 19.73%
-Pafises Nordicos ‘324.8 7.54%
-Paises Miembros CEE 1 498.7 11.57%
-Otros _ : Ty 26.5 0.862%
AMERICA 1123.4 2.88%
~Norteamérica P 59.7 1.39%
-América Latina , i B3.7 1.48%
ASIA Y OCEANIA © B0 0.14%
1.2 PAISES EX-SOCIALISTAS : 2,784.4 64.61%
‘ ~Miembros del CAME 2,742.8 53.855%
-Otros . 41.6 0.97%
2~ ORGANISMOS MULTILATERALES 545.3 12.66%
2.1 Financlieros 142 .4 3.30%
-B.I.R.F. 0.0 0.00%
-B.C.I1.E. 25.5 ¢.59%
-B.I.D. ‘116.9 2.71%
2.2 De Cooperacidn 402.9 9.35%

TOTAL 4309.1 100.00%

Fuente: Elaborado en base en cifras del BCN el MCE y "Entre la
Agresién y la Cooperacién: la economia nicaraguense y la
cooperacidn externa en el periodo 1979-88". INICAE,

Managua 12%91.
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préstamos y/0 lineas de crédito otorgados en términos

concesionales. (ver Anexo Eétadistico NIC-A).

Como puede verse en el cuadro NIC*3, del total de ayuda
externa contratada en el periodo analizaéo, el 64.6% provino de los
paises del blogue socialista, el 19.7% de Europa Occidental, el
2.9% de América, el 12.6% de los Organismos Multilaterales
{Financieros vy dé Cooperacidn), y el restante 0.2% de Asia vy
Oceania.

Al observar la combosicién de larayuda para 1975—1989, es
importante destacar los cambios ocurridos en 1las fuentes de
financiamiento en relacién al periocdo 1960-1979. Mientras gque en
esye peridﬁo la participacién.de los paises socialistas y de los
nérdicos era nula. durante la década revolucionaria constituyeron
entre ambos mas del 70% de la ayuda externa obtenida por Nicaragua.
El apoyo econdmice del bloque socialista_ se 8intidé de manera
significativa hasta 1985, cuando su inversién geopolitica parecia
estar garantizada por la intensidad del conflicto entre la
revolucidén sandinista y los EstadoslUniddé; Agi, mientras en 1978
la ayuda proveniente de ese bloque _dé paises era cero, su

participacidn ascendid, como ya se menciond, a 64.6% en el decenio

1979-1988.

En contraposicién, la ayuda provepiénte'de-Norteamérica liegd
practicamente a anularse y la de los organ;gmés multilatefales, gque
hasta 1978 representaba el 56% de 1la ayuda;total, apenas significd
cerca del 13% para el decenio 1879-1988. En relacién a estos
tltimos, ndtese también que previo a 1979 era cero la ayuda
otorgada por los organismos multilaterales de cooperacién; en.
cambio, en esos diez afios su aporte fue Sign;ficativ&.ya que superd

los 400 millones de dolares.
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Deﬁtro de los organismos financieros el BID mantuvo su
liderazgoe como mayor institucién cooperante, aun cuando suspendid
la concesidén de nuevos créditosla partir de 1984.

Por otre lado, cabe destacér que la mayor parte de la ayuda
era atada, resultando por consigpiehte un componente relativamente
pequerio en diviéas liquidas, lo que no dejd de representar un
probhlema para el Gobierno al reducirse su margen de accidén para

hacer frente a los desequilibrios de balanza de pagos.

Asimismo, y por la escasez de 1giivisas imperante en la
economia, el pais dejd de cumplir con sus compromisos de servicio
de la deuda externa, lo que ocasioné la.suspensién de créditos por
parte de los organismos multilaterales, amén de las presiones
politicas ejercidas por el gobierno norteamericano en dichos
organismos. La politica socbre el'servicio de la deuda durante el
periodo 1985-1889 se ajustd a las circunstancias; se promovid gque
el manejo de la deuda externa debia articularse. con las
perspectivas de produccidon, del comercio«éxterior y la gestidn de
recursos externos. A inicios de 1986 se establecid gque los pagos
debian guardar una coherencia’global y debian atenderse sclamente
cuando dieran origen a .nuevos financiamientos para atender las
pricridades del plan econdmico nacional. Se establecid por otra
parte, un techo anual de pago que varié entre el 20 y 25% de las

exportaciones.

En lo que hace al destino.de,la ayuda para el periédo 1979-
1889, cabe destacar qﬁe en esta década la orientacidn de la ayuda
fue en buena medida en sentido inverso a la-situacién gue se venia
presentando hasta 1978. Efectivamente, el mayor porcentaje —- 57.8%
- fue destinado para balanza de pagos, en tanto s6lo el 15.2% fue
para proyectos (en contraste con el 62.6% de 1960-1978). Por otro
lado; aparecen dos sectores nuevos qué para 1978 eran nulos o casi

nules. Se trata de la cooperacidn técnica y de la ayuda
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alimentaria. La ayuda dirigida hacia estos propdsitos representsd el
14.2% yv el 10.3%, respectivamente, del total de ayuda del decenio.
(Ver Cuadro NIC-4). ‘

La ayuda destinada a2 balanza de pagos fue en su mayor parte
dirigida hacia las importaciones de bienes y servicios, y de bienes
de capital. Esto tiene varios factores de explicaciton. En primer
lugar, la situacidn macroecondmica del pais y. los problemas de
desabastecimiento que se vivieron en esa década. La caida de la
produccién interna conllevé a realizar importaciones masivasnge
alimentos y otros bienes de consumo. En segundo lugar, las
importaciones de bienes de capital reflejan el cambio tecnolégico
que se presentd como producto del embargo comercial de los Estados
Unidos y del fortalecimiento de las relaciones econotmicas con el
campo socialista. La ayuda esencialmente atada de los paises
soclialistas, que a falta de divisas liquidas lo que podian ofrecer
era lineas de crédito y préstamos concesionales y/o donaciones para

bienes de consumo y bienes de capital.

d. Periodo 1990-1992

i. La situacion macroecondmica

Tras la derrota del Frente Saﬁdinista en las elecciones de febrero
de 1980, un naevo gobierno asumidé el poder en abril de ese afio,
heredando una economia centralizada, con niveles de produccidn
extremadamente bajos, hiperinflacién y significativos desbalances

externos.

‘Aparte de establecer como prioridades la desmovilizacién
militar y 1la reconciliacién naciocnal, el gobierno centrd sus
esfuerzos en la estabilizacidtn de la economia. Se .siguid en 1990
una pelitica fiscal restrictiva, centrada en la reduccién del gasto

militar y la eliminacion de los subsidios a los servicios
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Cuadro NIC-4
NICARAGUA: DESTINGQ DE AYUDA EXTERNA CONTRATADA, 1978-18989
(Millones de Délares)

1- COCPERACION TECNICA . 612.3 14.21%
2- PROYECTOS . 655.3 15.21%
2.1 Productives. 285.8 6.86%
2.2 Infraestructura Econdmica 349.1 8.10%
2.3 Infraestructura Social : 64.1 1.48%
2.4 Recursos Naturales 36.8 0.85%
3- PROGRAMAS SECTORIALES ' 0.5 0.01%
4- APOYO A LA BALANZA DE PAGOS 2,491.9 57 .83%
4.1 Apoyo a la Balanza de Pagos - B72.8 15.861%
4.2 Combustibles y Lubricantes 200.6 - 4.66%
4.3 Importaciones Bienes y Servicios 6549.9 15.08%
4.4 Importaciones Bienes de Capital 968.6 22.48%
4.5 Renegociaciones y Otros 0.0 0.00%
5- AYUDA ALIMENTARIA 445.5 10.34%
66— ASISTENCIA DE EMERGENCIA Y SOCORERO 103.9 2.41%
TOTAL - 4,309.1 100.00%

Fuente: Elaborado en base en cifras del BCN, el MCE y "Entre la
Agresién y la Cooperacién: la economia nicaraguense y la
cooperacidén externa en el periodo 1878-88". INICAE,
Managua 1391.
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publicos. Se lleveo a cabo una reforma monetaria que introdujo una

nueva moneda, el Cédrdoba Oro.

Se continud con la politica de fipo de cambio activa iniciada
por el gobierno anterior y el sistema de minidevaluaciones siguid
a las grandes deyaluaéiones realizadas por el gobierno al inicio de
su mandato.® Es importante destacar, por otre ladeo., las reformas
estructurales que se llevaron a cabo con el objetivo de encauzar de
nuevo a la economia en la senda del libre mercado. En este sentido,
vale seflalar la restauracidén del papel central del sector privado
en la produccién de bienes y servicios, y la privatizacidn de las
empresasg publicas (cuyo ntimerc era superior a 350 en 1990). De
igual maﬁera, se adoété como objetivo importante la normalizacidn
de relacicnes con 1los organismos financieros multilaterales,
elemento esencial para poder obtener los recursos gque demanda el

procesc de reconstruccion y reactivacidén de la economia.

Ante la adopcidén de las medidas surgidé la presion de los
sindicatos y se desatd un proceso de huelgas gerierales, paros en
las instituciones gubernamentales y acciones de violencia urbana.
Tras complejas negociaciones politicas, el gobierno accedid a
realizar ajustes salariasles. Para ese afio, el PIB tuvo un
crecimiento negativo de 4.4%, siendo éste el séptimo afio continuo
de decrecimiento. El déficit fiscai fue superior al de 1989 debido,
entre otras razones, al repunte de la inflacién {que segﬁn_el Banco
Mundial llegdé a ser dé 13,.500% a fines de 1990) ‘

En marzo de 1891 se dio a conocer un _nuevo programa de

estabilizacién, que contempld una devaluacién de 400% vy una
s

politica fiscal y monetaria restrictiva. Se contdé en ese afio con

una importante ayuda para balanza de pagos, los resultados del

P Las devaluaciones afectaron sélo a la moneda- vieja en
circulacioén.
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programa fueron positivos y la hiperinflacién llegd a su fin. Para

1882, la inflacidn llegd a ser de solamente 4%.

L.a deuda externa heredada {que incluia en una buena porcidn a
los préstamos concesionales), significd para el nuevo gobierno un
problema también prioritario, por lo que inicid la implementacién
de una politica cuyo objeti%o'bésico era la negociacidén para lograr
una reduccién significativa de la misma, a fin de hacerla

compatible con la capacidad de pago del pais.

Junto con el programa de estabilizaeién, el gobierno inicidé en
1991 un programa de ajuste estructural orientado a transformar a
Nicaragua de una economia centralmente planificada a una de libre
mercado, asi como a reforzar el esfuerzo de estabilizacién. El
ajuste estructural se centrdé en las dreas de liberalizacidén del

comercio y desregulacidén interna, y reformas financiera y fiscal.

Los resultados del programa de estabilizacién fueron positivos
en cuanto se‘cumplié con los objetivos de politica fiscal; las
~tasas de interés se volvieron ppsitivas en términos reales, ddndose
un aumento en la demanda de activosAliquidos;_y la estabilidad de

preciocs se convirtid en el evento econdmico mads importante del afio.

Por su parte, las renegociaciones y cgndonaciones de deuda,
aunado a la masiva ayuda externa durante 1991 aliviaron_un poco la
situacidén de balanza de pagos; sin 'é;nbargo, tanto el déficit
comercial como el de servicios continuaron empeorando, de manera
gque a pesar de los éxitos obtenidos en el campo de la deuda y del
financiamiento externc, Nicaragua continué siendo altamente

dependiente de la ayuda internacional.

Por otro lado, cabe destacar que la economia continud su
estado recesivo al presentar el PIB un descenso de 0.5% en 1991,

como puede verse en el cuadro siguiente:
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Durante 1992 el PIB tuvo un crecimiento en términos reales de
0.8%, al tiempo.que la inflacién anual se redujo de menos de 800%
en 1991, a cerca de 4% en 1992. Si bien el crecimiento del Producto
en 1992 rompid él comportamiento negativo que se venia presentando
desde 1884, la tasa de crecimiento no fue significativa. Lo
anterior es motivo de preocupacidn dado que la estabilidad
monetaria y de preéios alcanzada en 18991, abrid grandes
expectativas para el crecimiente futuro de la econoﬁia. De acuerdo
con el Banco Mundial, el crecimiento y la inversién han sido
impedidos pof 105 siguientes factores: i) incertidumbré sobre la
gobernabilidad del pais y el manejo de la economia; ii) falta de
garantia de los aerechos de propiedad, de la seguridad personal y
del imperio de 1@ ley; iii) deficiencias tecnolégicas; iv) débil

infraestructura; y v) escasez de recursos humanos.

Por otro lade, el déficit en cuenta corriente de la balanza de
pagos fue de US$695 millones, incluyendo donaciones y de US$1,084
millones sin incluir éstas 1ultimas. Por su parte, el deficit
comercial empeoro6 de manera importante debido a una caida de 20%
con respecto a 19891, caida gue alcanza el 34% con relacidén a 1980.
Al mismo tiempo, las importaciones tuvieron un incremenfo de 10%

respecto a 1981, y de précticaﬁente 30% en relacidn a 1990.

Esta evolucidn del comercio internacional es motivo de seria
preocupacién acerca del futurc del pais. Las razones gue explican
la caida de las exportacicnes son las mismas qQue han impedido que
el pais crezca en los Gltimos afios. En lo que hace al crecimiento
de las importaciones, hay gque geflalar gque la excepcional ayuda
externa cbtenida en los dltimos afios fue factor determinante para

el crecimiento de las mismas.

La disponibilidad de recursos externos, Jjunto con- la
inhabilidad de la politica econémica para reducir el consumo

privade vy reactivar la economia, significé que la mayor parte del
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Cuadro NIC-35
NICARAGUA: EVOLUCION DEL PIB 19B5 — 1991
{Millones de Déolares de 1980)

aR0 _ F 1B "~ TASA DE
CRECIMIENTO
(%)
Ciees 2147 a1

1986 2125 -1.0

1987 2110 -0.7

1988 1794 ~15.0

1989 1743 -2.8

1990 1667 -4.4

1991 1659 . =0.5

Fuente: Banco Central de Nicaragua
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incremento en la absorcién fue dirigido a importaciones, causando
un déficit comercial gue para 1992 representd mads del doble de las

exportaciones.

En consideracién a 1la situacién antes descrita, las
autoridades nicaragilienses concuerdan en gque la reactivacién del
crecimiento econdémico y la reduccién del déficit comercial, deben
ser objetivos de la mas alta prioridad. De hecho, los importantes
éxitos obtenidos en términos de disciplina a nivel macro comienzan
a desvanecerse por la creciente preccupacidn acerca del
considerable desbalance externo, el estancamiento en los niveles de
actividad econdmica y el también considerable nivel de desempleo.
Este panorama cobra especial relevancia en un %ontexto.de ayuda
externa decreciente para los proximos afios, éituacién gque se

discute en detalle mas adelante.

~ii. La Ayuda Externa
Luego del cambic de gobierno, de la normalizacidn de relaciones con
los Estados Unidos y con los organiémos financieros multilaterales,
¥y como producto, ademds, de la vpluntad‘ de la coeomunidad
internacional para apoyar la égnsolidacién democratica y la
reactivacion ecpnémica del paié, durante el trienio 1990-199Z se
contratafon recursos externos por un monto de US$3,262.4 millones,
de los cualea'el-Ql%-(US$2,970.5 millones) fue ayuda externa, algo
sin precedentes én los periodos histdéricos analizados. De ese
total derayuda externa, US$1,325.1 millones (el 44.8%) fueron
obtenidos en caracter dg donacion y US$1,645.4 millones (55.4%)

correspondieron a préstamos concesionales.

Por el 1lado® de las fuentes, se observa una situacidn
diametralmente opuesta a la que se presentd en la década pasada.
En efecto, mientras en el periodec revolucionario la ayuda provino

en un 65% de los paises que conformaban el campo socialista, en el
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)

nuevo periodo iniciade en 1990 1la ayuda de esos paises
précticamentehdesaparecié, pués durante los Gltimos tres afios no
llegd a representar ni el 1%. Diversas son las razones que explican
este comportamienﬁo. Las dos. mds importantes son: a) la
desintegracién politica de esas naciones y el abandono del
paradigma socialista, ¥ b) su precaria situacidn egoﬁémica, que de
donantes pasaron a convertirse en demandantes y receptores netos de

ayuda externa.

La fuente principal de éyuda “ha pasado a ser ahora
Norteamérica, ¥y esencialmente los Estados Unidog, con 31% de
participacién en el trienio (Ver Cuadro NIC-8). Si bien América
Latina aparece con un porcentaje-ligeramente super;or, esto esta
influido béAsicamente por la renegociacidén de laideUda con México,
del orden de los mil millones de délares. Por otro lado, =se
mantiene en términos relativos la ayada otorgada por Europa
Occidental. En este sentido, cabe mencionar que han reiniciado la
ayuda a Nicaragha paises que, como Alemania, la tenian suspendida

desde la década pasada.

Igualmente, se refleja el aumento en la participacidn de los
organismos multilaterales, una . vez qgque sékhan normalizado las
relaciones con el BID, el FMI y el Banco Mundial. Tal como fue el
caso en los dos periodos analizadgs anteriormente, en este periodo
el BID aparece como el mayor otorgante ae ayuda dentro del grupco de
los organismos financieros. Es de hacer notar, por otro lado, gue
en relacién a la década anterior disminuyé;en més de la mitad la
participacidén de los organismos multilaterales_de coqpéracién, 1la
que se redujo de 9.4 a 4.5%.

En cuanto al destino de la ayuda, el gobierno de la Presidenta
Chamorro ha orientado el 90% de la ayuda fecibida en sus primeros
tres afios de gbbiergo para apoyo a la balanza de pagos, lo cual

contribuyd al pago del servicio de la deuda externa y al
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. Cuadro NIC-6
NICARAGUA: CONTRATACION DE LA AYUDA EXTERNA, 15390-1892
(DONACIONES Y PRESTAMOS CONCESIONALES)
(Millones de Ddélares)

1980,/13992
TIPC DE ACEEEDORES e e
& %
i- ORGANISMOS QFICIALES 2,558.3 . BB.12%
1.1 Paises con Economia de Mercado 2,530.8 85.20%
EURCPA , 510.7 17.19%
-~ Paises Nordicos 164.7 5.54%
- Paises Miembros CEE 219.9 7.40%
- Otros . 126.1 4.25%
AMERICA 1,996.5 67.21%
- Norteamérica 7 949.0 31.27
~ América Latina -1,067.5 35.94%
Asia y Oceania 23.8 0.82%
1.2 Paises Ex-Scocialistas 27.5 0.93%
- Miembros del CAME 27.3 0.92%
— Otros 0.2 0.01%
2— ORGANISMCOS MULTILATERALES T 412.2 13.88%
2.1 Financieros 279.6 S5.41%
- B.I.R.F.* 0.0 0.00%
- B.C.I.E. 18.6 0.8683%
- B.I.D. 2681.0 8.79%
2.2 De Cooperaciodn 132.6 4.46%
TOTAL 2,970.5 100.00%

¥ Los préstamos de la International Pevelopment Association
{IDA)Y fueron co-financiados por el BID y se incluyen en el
total de dicha institucion.
Fuente: Elaborado en base a la informacidén del BCN y del
Ministerio de Cooperacidn Externa.
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financiamiento de la factura pretrolera y de otr;s'importaciones-
Los déficits en- la cuenta corriente de la Balanza de Pagoé
{incluyendo donaciones), fueron de US$303.9 millones en 1880,
US$7.9 millones en 1991 y US$697.8 millones en 1992. El1 déficit
para 1991 resulta baﬁoren visﬁa que para ese afio las donaciones de
AID ascendieron a US$844.4 millgnes, de los cuales US$608.1
millones’correspondeh a donaciones propiamente dichas y US3258.5

millones fueron en concepto de condonacién de deuda.

En estos tres afios los excepcionales volUumenes de ayuda han
sido -esenciales. para respaldar el programa de estabilizacidn y
ajuste estructural del gobierno. Como es de suponerse, esa ayuda no
ha =zido otorgada libremente, sino que ha traido consigo condiciones
por parte de los donantes. Estas condiciones van orientadas a
transformar a Nicaragualen una economia basada en el mercado,
orientada a la exportacién y dirigida por el sector privado. En
linea con lo anterior,. se han adoptado, inter alia, las siguientes
medidas: a) reduccidén- - del sector piblico, b) privatizacidn de
empresas estatales, ¢) 1ibérali;acién del comercio externo e
interno, y d) liberalizacién del sistema financiero, incluyendo la
eliminacién de bancos estatales, la reorganizacidn de otros v la
apertura de bances privados. Asimismo, la creacidén de 1la

Superintendencia’®de Bancos.
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4. Bolivialc
a. Visidén de largo plazo, 1950-53

El crecimiento econémico de Bolivia ha tenido un cardcter ciclico,
como ge observa en el gréafico Bel-1, la economia sufrié un
estancamiento en los 50, luego un crecimiento dindmico durante los
80 y primera mitad de ios 70, désaceleramiento y luego recesidn en
la década siguiente, para terminar con un aceleramiento del
crec{miento a partir de 1985. Este cardacter ciclico significa que
la economia boliviana tuvo un crecimiento reducido durante este
periodo, con una tasa anual promedia .de crecimiento del PIB (en
términos reales) de tan sdlo 2.5% entre 1950 y 1982, que no sdélo es
la més baja de los cuatro paises estudiados agui, sinoc que es la
mencr de toda la regidén. | ’

Este comportamiento de la economia boliviana se Hace evidente
cuando se compara el crecimiento de su PIB con el promedio de
América Latina. De los 41 afios incluidos en el grdfico Bol-2, =dlo
en 15 la economia boliviana crecid mas rapido que el promedio de la
regidn. En la década de los 50, la economia boliviana presenta el
peor crecimiento. relastive respecto _?l resto de los paises
latinocamericanos. Los dnicos periodos de mayor dinamismo que el
resto de la regién son a mediados de los 60 y la'recupéracién de la
crisis de inicico de los 80. En este sentido el plan de

estabilizacidén implementado en este ultimo periodo, y la

10 Esta seccitn es un resumen del documento Perfil de Avuds
Externa a Bolivia, preparado por el consultor Juan Antonio Morales
v otros para FEDESARROLLO dentro del proyecto del Impacto de la
Ayuda Externa. La seccién a. Visién de large plazo, es un resumen
del capitulo 5 del documento "El desarrcllo econdmico de Costa
Rica, El1 Salvador, Nicaragua y Bolivia desde 1850, con especial
inferencia al papel de la Ayuda”, elaborado por el consultor
Gabriel Palma para Fedesarrollo, dentro del proyecto del Impacto de
la Ayuda.
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estabilidad politica que lo acompafi®, le permitid a Bolivia evitar

el desastre econdmico de Nicaragua y El Salvador.

El crecimiento del PIB per cépita sigue un ciclo casi idéntico
al del PIB. De hecho, el crecimiento del PIB es précticamente igual
al de la poblacidn en este pe}iodo, lo gque hace que el PIB per
cédpita en esto 42 afios se haya estancado. Asi, el ingreso per
cidpita de 1992 es sd6lo 4% mayor que el de 1950, peroc menor gque el
de 18951 y 1952. Es decif, los dos periocdos de crecimiento del
ingresoc per céapita (1981 a 197é % desde 1987 en adelante) son

practicamente equivalentes en los cuales esta estadistica cae.

-

Bolivia, a diferencia de los otros tres paises estudiados en
este trabajo, y los demds paises latincamericanos no exportadores
de petréleo, no puede’éeﬁalar a los términces del intercambio come
un factor negativo externo en su desarrollo econdémico dezeste
pericdo. Bolivia tuvo uno de los términos del intercambio més
favorables de latinoamérica, incluso entre los paises exportadores
de petrdleo. Sin embargo, estos términos de intercambio favorables

rara Bolivia también sufrieron de un alto grado de inestabilidad.

Lo més notable del desarrolld econdmico de Bolivia en el
reriodo estudiado es cuaﬁ%poco cambié su estructura econémica.
Mientras casi todo el resto de ia regién entraba en una acelerada
etapa de sustitucidén de importaciones, ia cual elevd
sustancialmente ~ la participacién relativa de la industria
‘manufacturera en el PIB, en el caso de Bolivia los cambios
estructurales son minimos. La industria manufacturera subid sélo
marginalmente s; participacidn en el PIB, mientras gque la mineria
bajd el suyo en forma algo mds significativa. A su vez, también a
diferencias de lo que sucedié en el resto de la regidén, la
participacién de los servicios también sube en forma leve. Todo
apunta a una ecconomia con poco dinamismo y cambio estructural muy

leve .
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El grafico Bol-3 muest;a claramente el pequefio crecimiento
relative de la industria manufacturera, fla cual sube su
participacién en el PIB tan sdlo de 11.6% en 1950 a 13.6% en 1992,
es decir, alrededor de la mitad'que.el promedio de la regién. Sin
embargo, a pesar de esto, hay un aparente efecto ”tijéra“ con. la
produccién minera, pues ésta reduce su participacidn relatié; en el
PIB, de un 24.6% en 1950 a 14.4% en 1992. Pero esta caida tiene que
ver mé; con los problemas 'propios del sector minero en este periodo
v no con el tipo de “crowding-out' gque el desarrollﬁ manufacturero
produjo en otras economias de la regidn, donde hubo un rédpido

proceso de sustitucidén de importaciones.

La participacién de las exportaciones en el PIB, por su parte,
cae a menos de la mitad (a precios constantes de 1980) de 55.4% del
PIEB en 1850 a 22.8% en 1892, pero siguiendo un comportamiento
ciclico relatiﬁamente similar al del PIB. Dado que la industria
manufacturera no harejercidolun papel motor del crecimiento, tiﬂico
de otras economias de la regidén, la economia ha quedado atada al
dinamismo del sector exportédor:

Contrario aﬂlo ocurride en los ctros tres paises, el nivel de
consumo € inversién boliviano (tanto de pro&uctos nacionales como
de importadeos) es sustancialmente menor al nivel del PIB durante
las primeras tres décadas de este periodo (Ver grdafico Bol-4). Este
bajo nivel de absorcién es la contrapartida dg un bajo valor de
retorne de las exportaciones durante este periodo; eé decir, una
parte sustancial de las divisas generadas por lag exportaciones no
retornaba .al pais. Relacionado con esto es el elevado excedente de

la cuenta comercial.

Finalménte, también debe notarse que la inversion total es
baja, con un promedioc de s3élo 15.7% del PIB en este periodo, esto

€3, un quintc menor que el promedio de la regidn, y relativamente
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estable (salvo a comienzos de los 80). La inversidén privada

(diferencia entre las lineas 7 y 8}, es particularmente baja.

En términos relativos, la balanza comercial de Bolivia es una
de las de mayor excedente eh América Latina, en especial durante
las décadas de Jles 50 y 60. No obstante, este continuo excedente
comercial estd acompafiado de un déficit en la cuenta corriente,
debido a 1la importaﬁte fuga de capitales, particularmente en la
forma de exportacioﬁes cuyas divisas no retornan al pais (Ver

grafico Bol-5).

Durante el periodo de estabilizacidn, desde mediados de 1la
década de 1880 hasta el presente, la cuepta comercial pas6 (en
términos reales) de un excedente de US$ 152 millanes en 1884 a un
déficit de US% 485 millones en 1892. También se produjo un rapido
crecimiento del déficit en la cuenta corriente, de US$ 235 millones
en 1984 a uno de US$ 669 millones en 1992. Como es el'caso en la
mayoria de los procesoé de estabilizacidn exitosos en la regidén, el
boliviano dependié. en gran medida de gque .por una parte, las-
importaciones pudieran crecer rédpidamente para absorber el exceso
de demanda interna, las importaciones en términos reales crecieron
en un 78% entre 1984 y 18992 y, por otra, en gue fuese posible
financiar el déficit en_cuéntq corriente que este incremento de
importaciones inevitablemente llegé a generar. Como se.verd en la
siguiente seccién, la ayuda externa aumenté considerablemente

durante estos afios.
b. Situacion maciﬁeconémica y la ayuda externa
i. - Periodo 1974-1980
El comportamiento de la economia boliviana en la primera mitad de

los afios 70 estuvo influenciada por el resurgimiento de los

mercados privades de crédito, después del fuerte incremento de los
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precios del petrdlec en el mercado internacional. Por una parte. la
elevacién de los precios del petrdéleo, producto gue Bolivia
exportaba entonces., y de otros bienes de expoftacién, entre ellos
el estafio, facilitéd el acceso al financiamiento externo. Por otra,
la cooperacidn financiera internacional fue sustituida parcialmente
por créditos de la banca comerc1al internacional modlflcandose asi

la estructura de la deuda b011v1ana- . '

No obstante, la ayuda externa, estuvo iejos de desaparecer.
Como se presenta en el cuadro Bol-1, ella pasa de US$32 millones en
1970 a US$156 millones en 1979. Este importante incremento en los
flujos se explica principalmente por el crecimiento de la ayuda
bilateral prestada por Estados Unldos v de la ayuda multilateral
otorgada por el BID a finales de la decada del setenta (ver cuadro
BOL-1).21

Purante la década de los 70, los oréanismos‘multilaterales més
importantes en cuanto a volumen de donacidén fueron el BID, 50% del
total de la ayuda multilateral entre 1870 y 1979, AID (16%), el
PNUD (11%) y., en los Gltimos afios de esa década, el PMA, alrededor
" del 1i% de la ayuda multilateral en el afic 1979. Estas cuatro
instituciones, representaron casi el 30% del totai de asistencia

externa (ver cuadro Bol-A, del Anexo Estadistico).

En lo que respecta a la ayuda bilateral, los paises que
otorgaron la mayor cooperacidén fueron Estados Unidos, con mas del
50% del total, Alemania v el Japén con 20 y 12% respectivamente.

A pesar de la importancia de la asistencia americana, se nota una

ks

11 Las series de ayuda externa que 'se presentan en esta
seccién fueron elaboradas por el equipo técnico nacional en base a
cuatro fuentes: BID, OECD, PNUD (Bolivia) ¥ Banco Central de
Bolivia. Estas cifras difieren ‘considerablemente de las gque se
prresentan en. otras secciones de este documento y que tiene como
fuente la OECD. Ver nota al respecto en el anexo metodoldgico.
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‘ Coadro }EOL-l
BOLIVIA: DOBACIONES Y CEEDITOS COHCESIORALES POR FUEKTE 1870 - 1982
(En nillones de d6lares) '

BORACIONES " CREDITOS CONCESIONALES TOTAL

e s e - - GERERAL
A0S Bilatersl Multilsferal Total Bilateral Mpltilateral Total
1870 0.1 2.2 12.3 15.7 4.7 20.4 3.7
1871 11.2 4.4 15.7 12.8 5.4 18.0 33.8
1972 12.1 3.3 15.3 . 30.5- B.1 36.5 51.9
1873 12.6 4.7 17.3 5.0 B.7 13.7 31.0
1874 12.9 6.6 18.4 4.1 18.3 §2.4 618
1675 16.7 7.4 241 15.5 17.0 32.5 5.6
1676 4.0 8.3 32.3 21.7 12.7 3.4 66.7
1977 .0 B LY S 23,5 28.8 52.1 83.5
1978 47.2 8.6 55.8 3.4 - 5.8 §0.1 145.8
1879 £8.4 14.7 83.1 3.9 36.6 73.5 156.6
1880 79.4 8.8 8.2 19.7 61.1 80.7 170.0
1881 50,9 0.1 66.0 2.5 1.1 103.8 168.6
1882 82,8 8.6 71.5 .7 52.3 80.0 151.5
1893 10,1 6.4 1298 - 224 21.8 44.1 173.6
1984 a7.1 23.6 120.7 13.7 38.1 51.8 172.5
1985 82.7 3.1 116.5 42.5 41.2 83.8 268.2
1986 162.1 3.8 199.0 3.7 0.7 124.4 323.4
1887 171.5 41.4 218.9 35.5 63.1 88.6 317.5
1988 185.1 0.9 226.1 32.5 133.9 166.4 3025
1988 203.5 48.7 252.1 144.8 140.9° 204.8 546.9
1880 212.7 40.2 262.9° 187.1 159.3 346.3 586.2
1991 280.5 29.6 0.1 16,5 136.4 298.0 608.1
1892 238.2 58.5 297.1 182.4 1401 322.5 620.2

Fuente: BiD - OECD - PHUP - BCB y Cuadro G del Anexo Estadistico.
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fuerte disminucién en su monto en los afios 1973 a 1977, para luego
incrementar nuevamente, llegando a loz niveles méds altos del
periodo en 1878. Contrario de lo observado con los Estados Unidos,
el JapdHtn incrementa constantemente el monto de sus donaciones,
principélmente en los Ultimos afios, pasando de USSO.Z millones en
1970 a US$21.9 millones en 1979. '

El 43% del total de ayuda en este periodo corresponde a
donaciones, de las cuales 78% fueron bilaterales. Los créditos
concesionales explicaron el 57% del total y méds de la mitad de
ellozs fueron otorgades por organismPs multilaterales.

En cuanto a la ayuda externa por tipo, la mayor parte de los
recurses vinieron principalmente como coopéracién financiera. Los
recursos para Apoyo a Balanza de Pagos empiezan a ingresar al pais
desde 1878, por medico del titulo III de la PL-480 de los Estados

Unidos, que permitia 1la monetizacién de las donaciones de trigo.

Las cifras disponibles indican que para el periodo 1973-7912
(ver Cuadro BOL-2) mas de 1a;tercera parte de la ayuda externa a
Bolivia tuvo como destino el sector tfaﬁséorte v comunicaciones.
Los proyectos en los Sectores Sociales y Comunitarios también

tuvieron una participacidn alta, 28% del total.
ii. Periodo 1981-198B7
Al finalizar la década deldsetenta Bblivia.se encontrd con una

situacidén politica y sccial muy grave, marcada por fuertes

enfrentamientos, gobiernos civiles. interinos v gobierncs militares

12 Debido a que no se disponia de una serie completa de la
ayuda externa por destino de las otras fuentes utilizadas en esta
seccidn, se ha tomado la distribucién porcentual presentada por la
OECD, aunqgue el total no coincide con el estimado en base a otras
fuentes. '
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Cuadro BOL-2
BOLIVIA: FLUJOS DE AYUDA EXTERNA POR SECTORES,
DISTRIBUCION PORCENTUAL

1973-1979 1980-1989 1990-1992

Agricultura. Forestacin y Pesca 11.5 8.8 9.2
Industrias Extractivas 2.1 10.4 4.5
Manufacturas 10.4 0.7 0.1
Energia 9.8 2.1 8.5
Construcecién ' 0.0 0.0 0.0
Comercio y Turiamo 1.0 0.8 1.7
Transporte y Comunicaciones 33.6 16.7 22.7
Finanzas y Negocios 2.8 9.2 1.3
S=. Boclales f.Comunitarios {1) 27.6 . 34.8 38.0
No Asignable por Sector 1.0 15.89 13.0
TOTAL.  100.0  100.0  100.0

{1) Incluye Ayuda Alimentaria, Desastres y Emergenclas.
Fuente: QOECD. '
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may inestaBles, rara terminar con una dictadura militar
especialmente represiva. A estos factores politicos se sumaron las
serias dificul%ades fiscales, que no permitieron contar con fondos
de contrapartida-trabajando asi el acceso al financiamiento externo
Yy el incumplimiento de los compromisos de deuda externa en el gque

"incurridé Bolivia a comienzos de los ochenta'

-

Los montos anuales de la ayuda externa decrecieron
notablemente. Un claro ejemplo es el la ayuda proveniente de
Estados Unidos, que de US$40 millones en 1980 disminuyd a 23

millones el afic siguiente.

Las dificultades externas y la situacién politica dieron lugar
a un grave deter%oro de la economia hacia 1982. Luego del retorno
a la democracia a fines de ese afio, lé cooperacidtn externa,
especialmente la bilateral, se-reanudélcon vigor aumentando de
US$90 en 1982 a US$132 millones en 1983. La ayuda humanitaria,
motivada principalmente por la sequia de los afios 1283-84, también

»

crecid.

Después de este impulso inicial, y debido principalmente a la
gran inestabiiidad macroecondmica que sufrid Bolivia entre 1982 y
1885, cuya manifestacién principal fue la hiperinflacién, algunas
agencias de cooperacién, como el Banco Mundiai, suspendieron
completamente sus créditos.

En 1985, después del ﬁrograma de estabilizacién y reformas
estructurales, llamado por el gobiernc Nueva Politica Econdmica
(NPE), la cooperacién internacional, bilateral y multilateral, se
incrementa muy fuertemente. El Banco-Mundial_y el gobiernc de los
Estados Unidos aumentaron sustancialmente su apoyo, este Gltimo no
solo por su conformidad con la NPE, Sino también por su politica

antidroga.
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Entre 1980 y_iQB? la ayuda internacional acumulada ascendid a
US$1678 millones. A pesar de los cambios mencionados, en especial
de los préstamos concesionales, la ayuda total sd6lo disminuyd en
1981 y 1982. Del total para el periodo, el 60% correspondid a
donaciones, de las cuales el 82% provino de fuentes bilaterales.
Los ﬁrincipaleé raises qQue brindaron ayuda en esos aflos fueron los
Estados Unidos, Japén, Alemania y, en menor hedida, Suiza y Holanda
{Ver cuadro BOL-A del Anexo Estadistico).

El fin primordial de la cooperacidn externa a partir de 1988
fue ayudar al control de la inflacidn ¥y a un progfama muy ambicioso
de ajustes estructurales. Las condiciones de los donantes para
otorgar esa ayuda fueron bastante fuertes, quedando afectada
brincipalmente el 4rea social. Para mitigar la grave situacién de
desemplec y de deterioro de condiciones de vida de la poblacién
causados pbr' la criéis de .18982-85 vy por los programas de
estabilizacidn y de ajuste estrucfural, se cred el Fondo Social de
Emergencia, con una contribucién.'muy importantes de donantes
extranjeros.

La distribucitn de 1la ayuda por sectofes en los 80 wvarid
apreciablemente con relacién a la década anteriof. Esto se debid en
gran parte al apoyo & los programas de'}ajuste estructural
implementados después de la crisis de 1982-85, lo cual se refleja
en el aumento de la importancia relativa de la categoria "no
asignables por sector". Dentro de este rubro, la mas importante fue
la asistencia para importaciones, seguida de la ayuda para el
refinanciamiento y reprogramacién de la deuda.

Por-otra parte, comec se menciond antes, con el fin de mitigar
los efectos adversos de los programas de ajﬁste,.eﬁ 1986 se cred el
Fdndo_ Social de Emergencia con apoyo importante de donantes

extranjeros. La importancia relativa de los:sectores de transporte
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v comunicaciones, energia ¥ manufacturas = disminuyo

considerablemente.
iii. Periodo 1988-1992

Fn 1988, pero en especial a partir de. 1989 los flujos de ayuda
crecen de una manera éxtraordinaria ¥y se mantiene a estos altos
niveles hasta 1992 (ver cuadro BOL-1).

En estos cinco afios 13 cooperacion internacional acumulada
alcanzé a alrededor de US$ 2,800 millones, o sea equivalente al 50%
del PIB anual de esos afios. Del total de ayuda recibida, el B886%
corresponde a ayuda bilateral. Esta ayuda provino principalmente de
cinco paises: Estados Uniddé, 29% del total# Japén, 20%; Alemania,
14%; Holanda, 9%; e Italia,, 8%. Los .recursos provenientes de
Estados Unidos presentan incrementos considerables a partir de
1990, de tal forma qﬁe la cifra en 18992, US$166 millones, md&s que
duplica el nivel de 1888, US$70 millones.

Todos ios raises gque brindan asistencia bilateral a Bolivia
dedican parte de esa ayuda a proyecﬁés de cooperacién técnica. Sin
embargo, en cuanto a volumen de asistencia global, el grueso de los
recursos de asistencia bilateral se cénaliza hacia proyvectos de

inversidn y Apoyo a la Balanza de Pagos.

Entre los organismos’ multilaterales gque proveen ayuda a
Bolivia, 1las cifras mds importantes corresponden al ' Banco
Mundial /IDA, con aproximadamente el 34% del total y el BID con 18%.

La mayor parte de la ayuda externa en estos afios vine en forma
de créditos concesionales, aproximadamente el 52%. Estos créditos
proceden casi en proporciones iguales de fuentes bilaterales como

multilaterales. Las donaciones, por el contrario, provienen
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principalmente de agencias bilaterales, élrededor' del 84% del
total. '

Los principales cambios observados en la distribucidén de la
ayuda por sectores a partir de 1985 continuaron en 1880-892. El
apoyo financiéro a los sectores sociales representd casi el 40% de
los recurscs recibidos y siguieron siendo importante los prestamos

para los programas de ajuste estructural:

Los recursos dedicados a lé cooperacidn técnica han fluctuado
bastante. A nivel multilateral los organismos gue efectihan los
mayores aportes son €l Programa de las Naciones Unidas paré el
Desarrollo v la Asociacidén Internacional de Fomento. El Japén es el

principal donante bilateral.
c. Particularidades de_la ayuda actual a Bolivia
i_. Estabilizacién v Ajuste Estrucfural

Pricticamente toda la ayuda internacional oficial, multilateral y
bilateral, que recibe Bolivia desde 1985'esté subcordinada a su
programa de ajuste estructural, disefiado por el gobierno beoliviano
conjuntamente con las Instituciones Financieras Internacionales.
La contribucidn de la ayuda externa fue crucial para sostener el
programa de estabilizacién de 1985, en especial en lo relacionado
al tipc de cambio que hubjera sido imposible de mantener sin un

nivel adecuado de reservas internacionales.

Los ingrescs . de exportacion .se vieron sustancialmente
disminuidos por la caida del precio del estafio, la reduccidn en el
precio del gas natural y por las moras en la cancelacidn de las
facturas de gas natural por parte de la Argentina. En estas

circunstanciaé_el apoyo financiero del gobierno americano y los
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préstamos de las instituciones internacionales jugaron un papel muy

importante.

Nueve meses después de_ promulgadas las medidas de
estabilizacidn se llegd a‘un acuerdo con el FMI de un préstamo
stand-by. Luegec en 1987 se concrété un financiamiento de la
Facilidad de Ajuste Estructural, al que le siguid a mediados de
1988 un préstamo de Facilidad de Ajuste Estructural Reforzado (mas
conocido, por las siglas en inglés., como ESAF). El programa ESAF
tenia una duracién de tres afios, qué fue prorrogado en 1892 por un

cuarto afio mas.

El apoyo financliero y técnico del Banco Mundial y del BID fue
sustancial. Se ha de mencionar en especial el Crédito de Ajuste
Estructural, por la suma de US$'55 millones con fondos del BM/IDA,
concedido en 1986, y el continuado apoyo gue estas dos

instituciones han prestado a los programas de ajuste sectorial.i3

El programa de ajuste estructural recibe también una
contribucién muy importante de algunos de los principales donantes
bilaterales: Estados Unidos, Alemania, Suiza y Holanda. En el caso
de los tres (ltimos paises, la ayuda estd estrechamente coordinada
con el Banco Mundial. Casi todos los donantes bilaterales dependen
del seguimiento gue hacen el FMI y el Banco Mundial del programa de

ajuéte para evaluar sus propics programas de ayuda a Bolivia.
' 1
ii. Los Fondos de Desarrollo

Una caracteristica singulér de la ayuda a Bolivia desde 1985 eg la

creacion de Fondos de Desarrollo, para promover el desarrollo

) 12 Un an&lisi=s més detallado dei financiamiento concesional
del BM v del BID a Bolivia se presenta en la Seccidén A del Capitulo
Iv.



150

social - 14 econémico del pais,  mediante el financiamiento de
programas y prbyectos de inversién pﬁﬁlica en areas sociales y
productivas. La primera experieﬂcia fue el Fondp Social de
Emergencia (FSE), creadc luego de ia severa crisis de la primera
mitad de la década de los ochenta. Este Fondo tuvo un caradcter algo
distinte a los creados luego, ya que tenia una duracion temporal
con el objetivo principal de mitigar la situacién de desempleo y de

la pobreza causada por la crisis.

Los otros Fondos de Desarrcllo forman parte importante de la
Estrategia Social Boliviana. La intencién es la de fortalecer el
capital humano a través de la aplicaéién de un conjunto de
politicas y promoviendo proyectos de inversién, gue aumenten la
productividad de la economia y mejoren-los niveles y calidad de

vida de la poblacién.

Hasta fines de 1992, y casi enteramente financiados por la -

cooperacidn internacional, se habian creado los siguientes Fondos:

(a) Fondo Social de Emergencia (FSE), creado en 1986, como la
institucidn que_debia promover, financiér, supervisar y coordinar
la ejecucién de los programas sociales y de emplec que se'requieran
en forma temporal. El FSE tuvo un cardcter claramente social y de

corto plazo. Su mandatoc se termino en 1990.

gue tiene
como principales objetivos el apoyo del desarrollo armdnico y
equilibrado de todas las regiones del pais., la ﬁejora de la calidad
de vida de la poblacién urbana vy la recuperacidén de los niveles de
inversidén publica regional vy loca}.

(c) Fondo de Inversién Social (FIS), gque tiene como objetivos
centrales la mejora de los indicadores de salud y educacidn en los

sectores mas pobres de la poblacidén. Fue concebido como un
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complemento de los entonces Ministério de Previsidn Social y Salud

PGblica, y Ministerio Educacidn y Cultura y reemplazé al FSE.

{d) Fondo de Desarrollo Campesino (FDC), creado a principios
de 1988 como dependencia del entonces Ministerio de Asuntos
Campesinos y Agropecuarios. El FDC esta dirig}do a subsanar las
carencias'finangieras del sector, mejorar su acceso al crédito
agricola e insertarlo a la vida econdmica y productiva del pais.
Debia ser también una instancia de coordinaéién entre las entidades
publicas, las no-gubernamentales y las privadas que trabajan en
crédito a campesinos. '

(e) Eondo Nacional de Desarrcllo Alterpativo (FONADAL),
creado a mediados de 1991. Su principal objetive era la ejecucidn
de un programa de emergencia orientado a generar empleo e ingresos
temporales, mientras maduren las inversiones de largo plazo para la
poblacién directamente afectada'por_lajreauccién de lo§ cultivos de
coca y compensar el alto costo social y econbémico Que implica este
proceso. E1 financiamiento para FONADAL, hasta. agosto de 1992,'
venia de USAID (DIFEM), la Comunidad Econémica, Gran Bretafia, y
Francia. Ademds de estas fuenteé, se neéoc}aba.con otros paises

como Bélgica. Alemania, Holanda, Suecia, Espafia y el PNUD.

(£ ondo Nacion

diciembre de 1890, como el organismo encargado de la organizacidn,

, creada en

programacién y administracidén de la inversidén de proyectos
ambientales y de recursos naturales, y la captacidn y promocidn

financiera en estos rubros.



1. La Ayuda per cdpita, en relacién al PIB y por

Periodol+4

Como sé menciono anteriormente, durante gran parte del periocode
1870-92, los cuatro paises considerados han recibido niveles da AOD
per cédpita similares, los cuales han - side muy superiores a los
- observados para América Latina (grafice 111.3). En el caso de
Nicaragua, primero se observa una variacidn en la tendencia en los
80, cuandb la AOD per-capita se reduce y‘segundo, en los 90 cuando
l1a ayuda aumenta significativamente. Se estima qﬁe ia ciffa para
1991, mas de US$ 200, fue una de las mds altas del mundo. Para ese
mismo aﬁo.la ayuda per cdpita fue de alrededor de US$ 60 para los

3

otros tres paises.ib

En lo que se refiere a la ayuda como porcentaje del PIB

(grifico III.C.1) en la década de los 70 esta relacién se mantuvo

" 14 Para efectos de comparacidn, en esta seccién se han usado
las series sobre ayuda de la OECD. En el casc de Nicaragua, las
cifras .de la OECD se aJjustaron, cuandc fue posible, con 1la
informacién sobre la ayuda-.-de los paises ex-socialistas para el
periodo 1879-88. En el caso de Costa Rica, debido principalmente a
que las cifras de la OECD para el afic 18992 son preliminares, los
totales que se usan en esta seccidn difieren de los totales que se
presentan en el Capitulo III, seccién B. 1. En lo que se refiere a
Bolivia, las cifras de la OECD difieren significativamente de las
estimadas por el equipo técnico nacional en la elaboracidn del
Perfil de Ayuda, cuyo resumen se incluve en el Capitule III,
seccién B.4. Ver nota scbre fuentes de informacidén del Anexo
Metodcoldgico.

16 Debido a las diferencias .que se presentan en las
estimaciones de la ayuda segin las diferentes fuentes, OECD, Banco
Mundial y las hechas en los Perfiles de cada pais, 1los niveles
absolutos de .ayvuda per capita varian. Para objetos de comparacidn,
en el Capitulo III.A y acd se han usado lazs cifras del Banco
Mundial. :



Cuadro [I1.C.1
AYUDA EXTERNA POR PERIODG T DONANTE, 1873-32
(Desembolsos netos en Millones de Dolares)
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PROMEDIO ANDAL

1973-79 1980-89 1990-32 &/ 1973-92 1973-79 1980-89 1390-92 1973-9

----------------------

{0STA RICA
Hultilateral
Bilateral

BL, SALVADOR
Kultilateral
Bilateral

. KICARAGUA 1/
Multilateral
Bilateral

BOLIVIA 2/
Multilateral
Bilateral

1.4 17933
102.6  182.5
114.8 1610.8

150.7 3216.3
100.1  389.8
50.6 2626.5

1.2 3295.8
121.2  168.0
184.0 3106.8

§93.5 2060.7
286.9 736.1

We.6 13226

2287.3
286.1
1972.1

4059.6
£33.3
3426.3

4875.6
615.5
4260.1

4133.8
1546.3
2587.6

3
It
16

22

14

1

44
18
28

99
il
58

48
183

423
100
323

4680
174
286

1/ Incluye una estinac16n de la éyuda de los paises ex-socialistas para el periodo

1980-89.

2/ Estas cifras difieren sustanciaimente de laz
este capitulo, debido a que se han usado diferentes fuentes: Ve

en el Apexo Netodoldgice.
3/ Las cifras para 1992 son preliminares.

Fuente: OECD, célculos: FEDESARROLLO

que se. presentas en la-Seccidn B.4 de
r.nota corresgpondiente.
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relativamente -estable variando entre el 3% en Bolivia y el 1% en El
Salvador. A partir de 1980 la proporcién se incrementa en los
cuatro paises. aunque la tendencia no es ‘continua. Los niveles
méximos se alcanzan en Costa Rica en 1985, 6.8%, El1 Salvador en
1987, 8.2% y en Bolivia en 1989, 9.3%. Nicaragua presenta un
comportamiento diferente, ya gue la ayuda aumento considerablemente
en los primeros dos afios del régiheﬁ Sandinista, cuando la ayuda
- 1legd a representar 11% y 16%, para reducirse dur%nte el gran parte
‘de la década de los 80 y luego llegar ai nivel maximo no solo para
el pais de 3B% en 19%1. ‘ ‘

Cuando se mira el promedio de ayuda por afio, durante el
periodo considerado, es Costa Rica el pais que recibe menos ayuda
por afio, US$113 millones v Nicaragua el que mds, US$244 miliones.
El Salvador y Beolivia reciben montos similares anuales, US$203 y
US$207 millones respectivamente zcuadro I11.C.1). Como hecho
interesante debe sefialarse que la AOD recibida por HNicaragua
aumentd durante el gobierno Sandinista perc su ‘origen varid
significativamente. Como ya fue ahgtado, los paises ex-socialistas
y los paises Nordicos y otros miembros de la Comunidad Econdmica
Furdpea, no retirarcon su apoyo a este pais durante la década de los
80.(Ver Cuadro 1I1.C.1)

Tal como se ha venido mencionando, es el pefiodo de éjuste el
que atrae los mayores volimenes de ayuda. Lo anterior es
particularmente cierto en Costa Rica y en el Salvador, que reciben
en la década de los 80 casi el BO%Adejla ayuda total del periodo.
En Bolivia esta cifra es significativa, 50%. El casc de Nicaragua
es muchﬁ méS'coﬁplejo dado gue en un sentido estricto, el periodo

de ajuste es posterior y sdélo lleva tres afios, 1880-19382.

El monto promedio anual de ayuda se multiplico casi 15 veces
en E1 Salvador entre 1973-79 y 1880-89, mientras qgque, aungue

significativo, el aumento fue menor en los otros tres paises. En



Grafico I1I1.C1

155

AYUDA TOTAL COMO PORCENTAJE DEL PIB

1991

.

A

14
v
ROE
8

6

91

o}

o

8%

(<13

[Fy]

810

LW sD0R

& EL SA

e8]

= WA

Livta

Bl

i




- 15¢

Grdfico 111.C1

AYUDA TOTAL COMO PORCENTAJE DEL PIB

1970 - 1991

g1

o

78 T9 80 81 82 83 84 8% 86 87 88 8%

77

EL SALYADOR

=== NICARAGLE A

CUETARICA

L.

BOLIVI A




i56

los tres afios de los 890, la ayuda anual continud aumentando en
Bolivia y Nicaragua pero ha mostrado una clara desaceleracidn en

Costa Rica y El Salvador.
2. Guién Financidé el Ajuste?

Dada la importancia de la ayuda dentro del total de flujos
financieros recibidos por estos paises y la concentracidén de estos
recurscs concesionales en el periodo de ajuste, cabe la pregunta
sobre el tipo de donante que financid este proceso. Para empezar a
aproximarse a una respuesta es necesario analizar las diferencias

entre los volGmenes de ayuda bilateral.y mualtilateral.

En el caso de los tres paises ceh%roamericanos considerados,
la ayuda bilateral fue la fuente principal de fondos, representando
mas del 80% del total recibido. Debe mencionarse, que por su nivel
de ingreso Costa Rica no califica para ayuda .concesional por parte
de organismos multilaterales. Por el contrario, en Bolivia la
importancia de 1las fuentes bilaterales no es tan prominente,
dividiéndose el total - 60% y 40% aproximadamente entre fuentes

bilaterales y'multilaterales regpectivamente.

Eé en el periodo de -ajuste, 1980-89 para Costa Rica, El
Salvador y Bolivia y 1990-92 p;ra Nicaragua, cuando es mayor la
contribucién de los donantes bilaterales: en Costa Rica este aporte
llega al 90% y en E1 Salvador al B7%. Con excepcién de Bolivia,
donae el Banco Mundial y el BID apoyaron en mayor grado este
procesc, en los otros paises el rol de estas instituciones no fue

prioritario.

Tal como se menciond en el .andlisis de los perfiles por pais,
dentro de los donantes bilaterales fueron los Estados Unidos a
través de la Agencia para el Desarrollo Internacional. (AID), el

rais que hizo los mayores contribuciones de recursos. E1l caso
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nicaragilense merece especial atencién dado gque las fuente
bilaterales fueron bastante importantes tanto el los 80 como en los
noventa, pero en el:rprimer periode los paises ex-socialistas son

los principales donantes, dado gue la ayuda norteamericana fue

suspendida, y en los 90 estos précticameﬁte degaparecen.

El anterior comportamientc se aparta del observado durante el
periodo -anterior, cuando las agencias multilaterales fueron
importante donantes en los 70 en todos*los paises considerados.
Aparentemente este liderazgo de lés Bancos Internacionales s6lo se

retoma en Bolivia en la década de los noventa.

En resumen, en todos los paises, aunque en menor medida en
Bolivia, el ajuste fue financiado por los donantes bilaterales,

especificamente por los Estados Unidos.
' 3. A donde ha ido la Ayuda?

En los paises estudiados el gruesc de la ayuda se destino a la
formacidén de capiﬁél. La importancia relativa dentro del total
varidé entre 67% en Bolivia y 42% en Costa Rica. Sin embargo, la
gituacién varid apreciablemente en los diferentes periodos. En los
70, los fondos concesionales se concentraron casi exclusivamente en
este rubro. A partir de los 80, este rubro.pierde importancia
frente a la categoria ''no asignable por sector” que incluye el
financiamiento para importaciones, apoyo a balanza de pagos,
desastres y emergencias y ayuda alimentaria. Este apoyo a los
procesos de ajuste, llego a representar mas del 60% en Costa Rica
, 44% en El Salvador y 38% en Bolivia en los 80, y 35% en Nicaragua
en los 90. Debe menéionarse, que si se tiene en cuenta la ayuda de
los paises ex-socialistas a este pais durante el periodo 1975-89,

la concentracién de los recursos en la categoria de Apoyo de 1la



Cuadro III.C.2

AYUDA POR TIPO, 1973-92
(Desembolsos netos — millones de Délares)
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1973-79 1980-89 1 1890-92 2/ 1973-92
COSTA RICA 217.5 1793.4 246.6 2257.5
Formacién bruta de capital 192.8 628.5 132.6 853.9
No Formacién bruta de capital 18.5 22.0 | B.9 49.4
Cooperacidn Técnica 4.9 21.1 ! 19.5 45.5
No asignable por sector 1.3 1121.8 85.6 1208.7
EL SALVADOR - 150.6 3216.4 892.7 4059.7
Formacidén bruta de capital 146.8 1855.5 ;  341.5 2143.8
No Formacién bruta de capital 0.8 113.4 : 24.5 ‘138.8
Cooperacién Técnica 0.1 0.9 E 2.3 3.3
No asignable por sector 2.8 1446.6 i 324.4 1773.8
NICARAGUA 1/ 311.2 1068.8 1268.8 2648.6
Formacidn bruta de capital - 247.8 602.8 753.2 1603.9
No Formacién bruta de capital 6.3 83.7 35.1 125.1
Cooperacidén Técnica 42.8 36.0 78.8
No asignable por sector 57.0 338.5 - 444 .3 B840.8
BOLIVIA ' ) 693.5 2060.8 ©1379.7 4133.8
Formacién bruta de capital £49.4 1167.2 ; 977.0 2793.6
No Formacién bruta de capital 20.3 89.0 : 35.3 144.6
Cooperacidén Técnica 5.0 7.1 i 66.8 78.7
No asignable por sector 18.8 797.3 i 300.8 1116.9

i/ No incluye los paises ex-socialistas
2/ Las cifras parae 1992 son preliminares
Fqgnte OECD, célculos de FEDESARROLLO
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Balanza de Pagos . es -bastante alta, cerca del 60% en ese

pericdo.18

Definitivamente la cooperacién técnica y la no formacidn bruta
de capital nunca ha‘*sido significativa en los paises considerados.
Su participacién dentro del total de la ayuda no sdlo ha sido
insignificante sino que en la mayoria de los paises ha venide
decreciendo. Una parte importante de estos recursos son canalizados
por las agencias de Nac}ones Unidas.

De la ayuda que ha sido destinada a proyectos de inversién,
los sectores sociales vy comunitarios han sido los mas beneficiados.
Solamente en ei pericdo de ajuste perdieron importancia relativa,
la cual parece retomar en los 90. Nicaragua y El Salvador son los
raises que més han concentrado los fluqu.de ayuda en este sector.
(Ver Cuadroc III.C.3). Esto se debe en parte a los importantes
proyectos de agua potable y alcaqtarillado que han sido financiados
con el apoyo externo v mas recientemente a los recursos externos
destinados a los Fondos de Inversidn Social. En la década de los
70, otros sectores importantes fueron los de transporte ¥

comunicaciones agi como energia.
4. Ayuda y Desarrollo en los cuatro paises

La relacién observada a nivel mundial entre ayuda y concepcidn de
desarrollo vigente 3sélo se da parcialmente en los paises
estudiados. En la década de los 70 el apoyo casi exclusivo a la
formacién bruta de capital si responde a la idea de fortalecer los
procesos de industrializacidén para acelera el crecimiento
econdémico. Dadas la escasez relativa de capital en los paises en

via de desarrollo, el fortalecimiento de este tipo de inversidn con

18 Maric de Franco. op. cit. Anexo Esﬁadistico- Destino de la
Ayuda Externa Contratada, 1960-92.



Cuadro II[.C.3
AYUDA POR SECTORES, 1973-92 1/
Diatrlbuqiﬂn Porcentval de los deseabolaos netos

€OSTA RICA EL SALVADOR RICARAGUA 2/ ' ~ BOLIVIA

1973-79 1880-89 1990-92 1/ 1973-92  1973-79 1960-69 1990-92 1973-92  1973-79 1980-89 1990-92 1973-92

1973-19 1380-89 1990-92 1873-92

Agricultura, Silvicultera y Pesca 5.4 7.2 11.6 1.5 41 1.1 3.2 8.7 51 255 6.2 139 16.6 7.6 117 104
Industrias Extractivas 0.1 $.9 0.0 0.7 0.0 0.9 0.0 0.0 8.0 {4 0.0 1.4 1.5 8.8 1.6 5.2
Hanufacturas 0.2 1.1 14 11 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 1.3 1.0 1.8 9.7 0.9 0.1 2.1
Energla 1.9 5.0 0.1 5.0 3.4 1.1 0.2 2.2 11.5 3.8 3d 4.5 8.4 2.8 . 5.0 4.5
Construccion 0.0 0.2 0.0 0.2 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 8.0
Cozercio y Turismo g.0 0.5 2.9 0.1 0.0 1.4 04 1.2 0.0 0.2 8.0 0.1 1.5 1.0 2.2 1.%
Transporte y Comunicaciones 40.5 4.6 8.7 8.5 24.3 1.5 1.6 A 18.4 5.5 1 6.2 .4 8.0 248 16.4
Finanzss y Comercio 3.2 2.2 14 2.6 0.0 6.9 2.6 59 . 0.8 1.2 0.3 0.7 3.2 10.3 1.7 6.2
Servicloa Sociales y Comenitarios .1 .8 33.2 20.0 M3 M1 82 350 4H5.9 2.2 5.3 8.3 3.9 218 3.2 26.1
Bo asignable por sector 0.6 62.6 3.1 53.5 1.8 45.0 46.8  43.7 18.3 .8 3.0 3T 2.7 3.7 2.8y 21.0

T0T41L 100.¢ 106.0 - 100.0 100.0 100.6  100.0 100.0 100.0 1006.0  100.06 1000 100.0 100.¢ 1000  100.07 100.0
1/ Laa cifras para 1992 son preliminares

2/ Yo incluye los paipes ex-socialistas
Fueate: OECD, cdlcelos de FEDESARROLLO
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fondos internacionales, era una forma eficiente de contribuir a

este proceso.

Como sucedid en el resto de América Latina,ino se detecta en
la década de los 70 una mayor prioridad de la ‘ayuda para los
sectores sociales. El auge de recursos internacionales para
financiar la satisfaccidén de las necesidades bdsicas de los
sectores ﬁobres no es tan evidente en-estos paises. Peroc si es
claro que en general los sectores sociales han recibido
permanentemente ayudé, aun Quando la prioridad era apoyar los

procesos de ajuste.

En.todos los paises en los 80 la ayuda se concentro en el
apoyc a los programas de ajuste estructural. . La proporcién de la
ayuda "no asignable por sector"” vario entre 62% del total en Costa
Rica y 38% en Bolivia. -Aungue no se dispone de la informacidn con
la suficiente desagregacién, todo parece‘indicar que esta alta
concentracidén fue también cierta en Nicafagua si se tiene en cuanta

la ayuda de los paises ex-socialistas.

En los 90, si se tienen en cuanta los préstamos autorizados y
no los desembolsos (ver Capitulo 'IV.A) se ha notado un mayor

énfasis en los sectores sociales.
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IV. POLITICA DE AYUDA DE LOS DONANTES Y ASPECTOS INSTITUCIONALES

Una vez analizados los perfiles de la ayuda internaéional en los
cuatro paises considerados en gste esatudio. es importante comparar
los resultados anteriores con las politicas generales de paises ©
instituciones que ofrécen la ayuda. Se ha c¢onsiderado necegario
desprender varios elementos de este analisis: el primero. la
coherencia entre los propésitos de los donantes v 1os objetivos de
los paises recepﬁores, el segundo., el grado de condicionalidad
implicito que lleva la AQOD y en tercer lugar. el posible grado de
satisfaccién de las dos partes compﬁémetidas en estos procesocs. El
rroducto de estas reflexiones =in duda permitird orientar mejor los

flujos futuro= de estos apoyos internacionales.

Para efectoa de este trabadé,,se han seleccionadc por una
parte. aquellos donantes gue han canalizado el mayor volumen de
recursos a los paises considerados. En lo que se refiere a los
donantes bilaterales, sin duda los Estados Unidos, a través de su
agencia AID, ha sidd'el mayor proveedor de AQOD durante el periodo
analizado. Durante la década de los B0 y los primeros afios de los
80, los recursos que llegaron por este canal a los cuatro paises
considerados Tfueron de cerca de US$ 6000 millones, siendo El
Salvador el mds beneficiado ya gque recibié el 60% de este monto.
seguido por Costa Rica con el 21%, Nicaragua con el 13% y por

[ 3

Bolivia con el 6%.

Con respecto a las agencias multilaterales. se consideran los
lineamientos generales que orientan los flujos concesionales de las
dos agenclas mads importantes en la regidn, el Banco Muﬁdial (WB) v
el Banco Interamericano de Desarrcllo (BID) y se analiza el
comportamiento de su apoyo fihanciero concegional en el periodo
1970-93. |
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Por otra parte. se analiza la ayuda de 5Suecia a Nicaragua,
como un estudio de caso. principalmente por que 1a politica de

ayuda de este pais, junto & la de los otros paises nordicos, varia

significativamente de la de otros ﬁonantes bilaterales.

1. La politica de awvuda de la Agencia para el
Desarrcolio Internacional de 1los Estados Unidos
-(AID) en Costa Rica, El GSalvador, Nicaragua vy
Bolivia 1980-189317

a. Politica de ayuda de AID en Costa Rica, El
Salvador y Nicaragua, 1980-1993 )

La ayuda de los Estados Unidos a lo=s paises centroamericancs en la
década de los ‘80s debe verse dentro del contexto de 1la politica
exterior de ese pais, que estuvo guiada por dos objetives
centrales. Por una parte, las administraciones de los presidentes
Reagan vy Bush se oponian al régimen Sandinista que asumiéd el poder
en Nicaragua después de la lucha armada y el derrocamiento de
Somoza en 1979. Como se mencioné en el Perfil de Ayuda de este
rais. esta oposicidon tomd muchas formas, entre las cuales estuvo la
suspensién del apeoyo financiero, el blogquec comercial. acciones
rara suspender el financiamiento de las inétituciones
multilatgrales, la.minada de puertos ¥y el apoyo a los opositores
del Sandinismo. Por otra parte, el gobiernc de los Estados Unidos
apoyd militar y econtmicamente al gobierno de El1 Salvador con el
fin primordial de derrotar a las guerrillas que luchaban en ese

rais.

17 Esta sec01on 25 un resumen del documento AID. Politica

Sajjgmigz, 1nforme preparado por el consultor- Herman Rosa para
FEDESARROLLO. como parte del proyecto acbre el Impacto de la Ayuda
Externa. La seccidn sobre Bolivia fue preparada por el consultor
Juan Antonio Morales, como parte del Perfil de Avuda de ese pais.
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Como complemento de estas acciones, €l gobierno de USA
extendié su apoyo a Honduras ¥y a otros paises vecinos como Costa
Rica, con el fin de neutralizar la influencia del régimen
Sandinista y al mismo tiempeo aislarlo diplomaticamente. La pelitica
intervencionista alcanzo su punteo maximo con la invasién de Panama
en diciembre de 1989.

Por todas estas razones Centroamérica ocupd un lugar
privilegiado en la agenda de politica exterior dé los Estados
Unidos durante los afos ochenta. El modelo econéﬁico impulsado por
egse pals en este periodo, fofmé parte integrel de esu politica
exterior en la regién. La incidencia de la. Agencis para el
Desarrollo en los proceseos de estabilizacién y reforma econdmica
fue particularmente importante en Costa Rica y El Salvador durante
los afios 80 y en Nicaragua su contribucién ha sido muy
significativa en lo que va corrido de los afios 90. ya que la ayuda
de Estados Unidos &8 este pais se suspendid durante la década de los
80s.

La comparacidn de la asistencia econdtmica de Estados Unidos y
el papel de AID desde 1980 hasta el rresente, pérmite identificar
ciertos rasgos comunes asi como algunos aspectos contrastantes. En
primer lugar, en lo relativo a los niveles de asistencia econdmica
comprometidos. en los tres casos han sido bastante elevados, aungue
los montos totales y la dﬁracién de los periodos en los que se han
sostenide esos niveles elevados de asistencia han wvariado
significativamente. En . segundo lugar; los pProcesos de
estabilizacién: econtmica haq dépendido criticamente de 1la
asiétencia econtmica proporcionada por Estados Unidos, sobre todo
én lo que se refiere al éboyo directo a la balanza de pagos. En
tercer lugar, AID ha jugado un papel crucial en'los procesos'de

reforma econfmica en los tres paises considerados.
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En lo que se refiere al nivel de ayuda, el caso de El Salvador
es el mas impactante. por la magnitud y duracién del compromiso. La
asistencia se sostuvo en niveles muy elevados incluso hasta el afio
de 1993. La intensificacién del apoyo se inicia en 1980 cuando la
AID decide convertir el financiamiento al proceso de reforma

agraria en "el punto focal"” de su programa en E1l Salvador.

En los 13 afios del periodo del periodo A%io Fiscal (AF)1981-93,
la asistencia econdémica comprometida a este pais alcanzd un total
de 33584 millones. lc que representa un promedio anual de $275
millones de dbélares. Al analizar la asi;tencia segliin su modalidad,.
e observa que un 43% (U5%$1554 millones) es agistencia directa a la
balanza de pagos, un 17% adicional (US$610 millones) representa el
costo de los alimentos y productos agricolas importados o donados
bajo la PL-4BC; en tanto gque el 41% restahte (US%$1478 millones)
representa el financiamiento comprometido en la multitud de
prioyectos queHAID desarrollo en El Salvador.

La‘ma§or parte de los recursos destinados a‘proyectos se
dedicd a 1la rehabilitacién de ser‘\.ricios piablicos, a proyectos
diversos de estabilizacidn social, al apoyo de la reforma agraria

e iniciativas diversas.

l.a asistencia econdmica de USA a Costa Rica fue baja en los
afics AF1980-82 y =e destino principalmente a proyectos bajo la
categoria de asistencia para el desaf;ollo. La éyuda se concentrd
en el periodo AF1983-80. En estos 8 afios, la asistencia econdmica
comprometida alcanzd un total de US$1188 milloneé o un promedio
anual de US$148 millones de dblares. Estos montos representaron un
apoyo econdmico significativo y en un alto porcentaje, mas del 70%
fue de apoyo a la Balanza de Pagos. Los elevados montos de
asistencia otorgados por AID en este periodo le dieron a este
organismo una gran capacidad de incidencia sobre 1a definicién de

la politica econdmica en Costa Rica.
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Si bien no se disponen de cifras completas de los montos
comprometidos y desembolsados por AID como apoyo a la balanza de
pragos durante el periodo 1880-1983, es claro que egtuvieron muy
por debajo de los niveles observados en la década de los 80s. AID
rroyectaba un total de ayuda de menos de US$120 millones para el
bienio AF1980-91 y de cerca de $38 miliones para el bienio AF1992-
93.

En el caso de Nicaragua y‘por razones bien conocidas, la ayuda
de los Estados Unidos se suspendidé durante la década de los 80. Al
reanudarse la asistencia financiera con el cambic de Gobierno en
1990, se observa que la asistencia comprometida es significativa.
En el periocdo AF1990-853 la ayuda alcanze un total dé $818 millones
0 un promedio anual de $204 millones de délares. S5in embargo. a
pesar de la critica zituacidn econdmica y social de este pais, el
degembolso de la asistencia compfometida'ha resultado un tanto

irregular ¥y ha estadec marcado por grandes. controversias.

La solicitud inicial para una asignacién de emergencia por un
total de US$300 millones tenia cuatro combonentes: 42% para apoyo
de balanza de pagos, 2B% para proyectos diversos. 16% para
financiar, a través de la OEA y la Naciones Unidas. la repatriacién
de refugiados y el 18% restante se reservarié para atender parte de
la mora que el gobierno tenia con organismos internacionales. Sin
embargo, aungque el monto comprometido para €l bienio AF1980/81 fue
mayor que el solicitade inicialmente, los desembolsos resultaron
menores que lo,esperado y se hicieron con considérable atraso. De
nuevo en 1992 el Congrese de los Estados Unidos congeld mas de
US$100 millones de la ayuda aprobada para ese afio y solo hasta
diciembre del mismo afic se liberarcon US$54 miilones. En 1993

también se presentaron atrasos considerables en los desembolsos.

La asistencia ligada a la estabilizacién econémica, se inicia

con anterioridad a cualquier acuerdo con el FMI en los trez paises



Cuadro V.l
AYUDA DE LOS £5TADDS UNIDOS A COSTA RICA, EL SALVADOR, XICARAGUA Y goLIvIa
Aho fiscal, alliones de délares
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Costa Rica

£l Salvador

Nicaragua

Boiivia

£982-85  632.8 1980-85 1269.3 1980-85  34.b
1984-89  530.5 19686-91 1B31.5 1986-90  255.7
1990-933  164.3 1992-934 302.1 1990-93s 818 1991-92 1027
1962-92 1306.9 1960-93 3642.9 1990-93t 818 1980-92  392.9
t Estimado

tt Ao calendario. Pertil de Ayuda: Boiivia
Fuente: AID, Politica Erondmica y Cambio Estructural en Costa Rica, £l Salvador

y Nicaragua.
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¥ se mantiene incluso en ausencia de acuerdos con ese organismo, de
manera aque eh esos momentos AID pasé a ser el agente externc

principal en el "didlogo de politicas'.

En El Salvador, durante la década de los ochenta, la politica
de estabilizacién no fue muy rigurosa, sobre tbdordespués de que
caducé el tnico acuerdo con el FMI (de un afic de duracién) de esa
década. En el periodo 1984-89, la asistencia econdmica alcanzé los
niveles histdricos mas elevados. Sin embargo, los intentos de AID
de promover cambios en la politica‘econémica, particularmente en la
politica cambiaria, no fueron del todo exitosos y mas Dbien
propiciaron una relacidén bastante cbnflictiva entre AID y el

gobierno.

En Costa Rica, en el periodo 1982-83 AID vinculé inicialmente
su asistencia a la balanza de pagos al establecimiento vy
cumplimiento de un acuerdo con el FMI. En esa medida, se viabilizd
en ese periodo la formulacidén de una politica de estabilizacidén en
consconancia con las orientaciocnes del FMI (aunque suavizada por los
niveles de asistencia otorgados;; vy se incentivé su sostenimiento.
Posteriormente, ese vinculo se debilita al espaciarse los acuerdos
con el’FMI, por 1o que AID pasa a tener una mayor injerencia en la
politica de estabilizacidén, aungue con una exigencia ¥y
condicionalidad menor. Esa situacidén, Jjunto con el mantemiendc de
elevados niveles de asistencia, contribuyd a reducir
considerablemente los costos de las politicas de estabilizacidn
durante los ochenta en Costa Rica.

En Nicaragua, en 1990 AID apoyd inicialmente una politica de
estabilizacidn de "shock”, sin respaldarla con un nivel adecuado de
asistencia financiera, contribuyendo asi en cierta forma al fracaso
mismo de esa politica inicial. El plan de estabilizacidn que se
lanzd casi un afic mas tarde se elabord con apoyo del FMI, puso una

mayor atencidn a los aspectos de compensacidén social y se respaldd
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en mecanismos de concertacién. Este pian cont®é con un apoyo
financiero mucho hayor tanto por parte de AID, que brindé el apoyo
inicial, como del resto de organismos financieros internacionales.
A partir de septiembre de 1991 el pgobierno firmd acuerdos con el
FMI, el Banco Mundial y el BID.

Aunque los ritmos han variado considerablemente en los tres
casos, el proceso de reforma econémica y el modglo rropuesto tiene
en 1la Tbase orientaciones globales de politica similares:
privatizacién de empreéas piblicas y de los sistemas financieros,
liberalizacién’ 'y apertura de la economia, promocion de
exportaciones a mercados extra-regionales, fortalecimiento del
sector privédo empresarial y reduccién del papel del Estado.
Ademas, para impulsar ese modelo econémico, AID se ha respaldado en
inastituciones privadas vinculadas &- intereses empresariales,

credndose algunas de ellas expresamente con financiamiento de AID.

En El Salvador el programé de reforma ééonémica propuesto por
AID =s6lo se comienza a impulsar integralmente (y con un ritmo
avazallador) con el nueve gobierno en Jjunio de 1988. En ese
sentido, el esfuerzo de AID durante la mayor parte de la década de
los ochenta se concentré én sentar las bases politicas e
institucionales para dicha reforma econdémica. En ese sentido, cobré
un papel muy importante, incluso sobredimensionado, la organizacién
gremial del sector privado creada con- apoyo de AID en 1983,
FUSADES. QAparte de las tareas técnicas que asumidé en la promocién
de exportaciocnes y en la diversificacidn productiva, FUSADES se
convirtidé en la instancia ciave para fortalecer y aglutinar a una
parte importante del sector empresarial salvadorefio en torno a una
egtrategia econdémica en consonancia con las orientaciones de la
AID. Esta estrategia fue recogida por el nuevo gobierno y conté con

un fuerte respaldo financiero y politico de la AID.
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En Costa Rica, la reforma econdémica propuesta por AID se
impulsa y avanza a partir de 1983. Los esfuerzos iniciales se
centran en el fortalecimiento-del”sistemd financiero privade vy
prosteriormente en la privatizacién de las empresas estatalesz En lo
gque se refiere a la politicg de promocidn de exportaciones, la
complementacién de los esfuerzos piblicos y privados se realiza
fundamentalmente a través de CiNDE, orgénismo creado con apoyo de
AID al igual que FUSADES . Aunque la reforma avanza, lo hace de.
manera gradual y adeoptando matices particulares, en la medida que
agpectos crucaélesfde ia misma tienen que pasar a través de los
mecanismos institucionales de una democracia consolidada. Como
resultado, la;reforma no resulta tan extensa como la qﬁe ze logra

impulsar posteriormente en El Salvador.

.

*
+

Finalmente, en Nicaragua AID pretende una reestructuracién
fundamental a través de una reforma econdmica inmediata y radical.
Si bien el proceso resulta més lentoc que el esperado por AID, los
avances son significativos si tomamos en cuenta la situacién
heredada y que la reforma es un proceso relativamente reciente. Los
avances son mas notorios en la privatizacidn (aunque se tiene gque
aceptar el principio de la privatizaéién a favor de los
trabajadores), en el desarrollo de un sistema financiero privado
(aunque la banca estatal retiene un papel importante) y en la
réduccién del tamafio y papel del Estado. En lo que ze refiere a las
instituciones del sector privado, AID tiende a apoyarse en
instituciones existentes, por ejemplo, INCAE, por lo que las nuevas
creadas expresamente con Su apoyo ‘no llégan a adquirir la

importancia de sus contrapartes en El1 Salvador y Costa Rica.

b. .- La politica de Ayuda de la AID en Bolivia,
- 1950-1993

La asistencia econdmica americana masiva a Bolivia se iniciéd

durante la Segunda Guerra Mundial y fue practicamente la tnica
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ayuda externa que recibidé este pais has@a 1954. Se inicio con
programas de asistencia técnica en los c?mpos de salud (1942) vy
educacioén (18944), y posteriormente conpinué en los campos de
agricultura (1948) y construccidn de‘caminos (1955). Lés primeras
instituciones sectoriales creadas para prestar asistencia en estos
campos incluian el Servicioc Interamericano de Salud Puablica
(SCISP), el Servicio Cooperativo Interamericano de ‘Educacién
(SCIDE), el Servicio Agricola Interamericano (SAI) y el Servicio

Cooperativo Boliviano-Americano Caminero (SCBAC).

Pesde el segundo quinquenio de los 50 la cooperacidn americana
empezd® a incidir sobre la politica econdémica del pais. En
respuesta a los problemas econdmicos emergentes de la Revolucién
Nacional de -1952, los Estados Unidos ampliaron el alcance de su
asistencia técnica en 1854 para incluir programas que permitieron
la importacién de bienes esenciales, tales como alimentos,
combustibles, maquinaria y equipos. Hacia fines de la década, los
Estados Unidos diversificaron aiun mﬁs su apoyo econdtmico mediante
asistencia financiera' a la balanza de pages del Gobierno de

Bolivia.

Desde 1942 hasta 1961, el Gobiérno de los Estados Unidos
suministré aproximadamente US$ 212 millones en asistencia a
Bolivia, de 1los cuales aproximadamente 1.75 millones =e
proporcionaron en donaciones. .

A principios de los afics 60 surge la presencia de la AID,
principal ejecutor de la Alianza para el Progreso. La asistencia
de loa Estados Unidos durante la década de 1960, puso énfaszis en el
progreso econdmico acelerado y el mejoramiento del - bienestar
social. E1 programa de asistencia del Gobierno de los EE.UU. a
Bolivia se caracterizd en ese entonces por el apoyo a los sectores
de minefia, transportes, agricultura e industria, asi comc a las

reformas administrativas y fiscales.
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Durante esa década se llevaron a cabo programas impeortantes,
tales como el plan de rehabilitacién de la Corporacién Minera de
Bolivia (COMIBOL), el desarrollo de recursos humanos mediante
capacitacién y la construccidn de camihos.klgualmente los programas
de asistencia de los Estados Unidos sir%ieron rara incrementar el
suministro y la distribuci6n de energia eléctrica en el
Departamento de Santa Cruz y facilitaron el mejoramiento del

sistema civil de transporte aéreo.

Durante esta década, los Estados Unidoa propbrcionaron,
aproximadamente US$ 304 millones para el desarrollo de Bolivia, de
los cuales aproximadamente dos tercios se suministraron en calidad

de préstamo.

Entre 1971 y 1975, el Gobiernc de los Estados Unidos
proporciond a Bolivia US$ 137.8 millones en préstamos y UsSs 34.1
millones en donaciones. Estos fondos estaban designados para
estimular la inversidon publica y ?rivada, y esataban canalizados
hacia los programas de los sectores agricola, industrial, vivienda,

desarrollo urbane y rural y apoyo a la balanza de pagos.

Durante la segunda mitad de la década, la asistencia econdémica
v financiera de los Estados Unidos enfatizdé el mejoramiento de las
condiciones de vida de los sectores de menores recursos de las
éreas‘ruralesfae Bolivia. Para este fih, se identificé tres dreas
principales de apoyo. Primero, se fortalecieron 1las practicas
agricolas a fin de incrementar el suministro de alimentos y mejorar
los indices nutritivos de la problacién de escasos recursos.
Segundo, se disefiaron programas de asistencia para recursos humanos
en los campos de salud, nutnicién ¥ e&ucacién- Finalmente, s=e
iniciaron programas para aientar al desarrollo de fuentes

renovables ¥y no convencionales de energia.
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Debido a la inestabilidad politica prevaleciente en 1980, el
Gobierno de los Estadeos Unidos modificd su programa de asistencia
‘a Bolivia mediante la suspensidén de una serie .de proyectos de
desarrollo. Con el retorno de Bolivia a la democracia en 1982, AID
comenzé a concentrar sus esfuerzos en el apoyo y fortalecimiento
del nuevo proceso democrdatico-y en el alivio de los efectos de la
crisis econdémica. Mazs recientemente, hg comenzado a apoyar
programas que alientan la mayor participacidén del sector privado en
165 procescos productivos, a fin de facilitar la recuperacioén y
estabilizacidn ecﬁnémica. Especificamente, ha prestado apoyo a
programas que se concentran en aspectos de desarrcllo de la pequefia
y mediana empresa, el desarrollo de las instituciones financieras

y la promocidén de las exportaciones ne tradicionales.

El financiamiento® de AID al rais ha aumentado
considerablemente desde 1988 (ver cuadro IV-1). Esto refleja un
_esfuefzo bilateral concertado para implementar un plan
antinarcéticos en Bolivia que se inicio con la Reunién Cumbre de
Cartagena de febrero de 1890 y la rosterior aprobacidén de un

aumento de financiamiento para los paises de la regién andina.

Ademés,.el programa apoy® la participacién de Bolivia en la
Iniciativa de las Américas, que alienta a los paises
latincamericanos en sus esfuerzos por'emprender reformas econdémicas
significativas orientadas alpcrecimiento, comercio, inversidén y la

reduccién de la deuda externa.

La asistencia de AID a Bolivia estd actualmente orientada al
apoyvo de tres metas principales:
- el apoyo al crécimiento econémico sostenible y
participativo. ‘ )
- el apoyo al proceso demdcrético beliviano.

- el apoyo al programa antinarcéticos de Bolivia mediante

actividades de desarrollec alternativo.
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Para lograr dichas metas,-AID ha identificado cinco objetivoes
especificos vy estratégicos:

1. Promocidn del Comercic e Inversiones, mediante el apoyo
para la comercializacién a los productores bolivianos ¥ un programa
nuevo para la promocidn de las inversiones extranjeras en Bolivia.

2. Salud Materna e Infantil, con proyectos disefiados para
mejorar la salud de las madres y de nifios menores de cinco afios de
edad y mediante proyectos relacionados a actividades de
supervivencia infantil y salud reproductivé. Igualmente, mediante
el apoyo &a la realizacién de .campafias de vacunacién y
rehidratacién, programas interéctivos de educacidn por radio,
iniciativas de capacitacién y proyectos gque ayudan a las

comunidades rurales a construir sistemas de agua potable.

3. Proteccidén déi Medio Ambiente, con proyectos que'mejorarén
el manejo de los recursos forestales.y'las cuentas hidricas de
Bolivia. '

4. Fortalecimiento de Instituciones Democrédticas, mediante
proyectos de asistencia técnica que apoyan al desarrollo
democratico de gobiernos locales, for;glecen a las instituciones

civicas y comunitarias, y alientan el empleo no partidario.

5. Desarrollo Alternativo. El objetivo estratégico es ayudar
a Bolivia en la transformacién de su economia promocionando una
alternativa genuina a la dependencia de la economia en el cultivo
ilegal de la coca. AID estd apoyando un programa nacional integral
de desarrollo alternativo mediante actividades mﬁl%iples, que
incluyen investigacidén, extensién, mercadeo, infraestructura y
apoyo financiero a los agricultores. Adicionalmente, el Gobierno de

los Estados Unidos provee asistencia para cubrir requerimientos de
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la balanza de pagos, mientras el'impacto de la coca se reduce en la

economia.

Categorias del programa de asistencia econdémica de la AID

El programa de asistencia de la AID esta dividide en tres ca-
tegorias. Primerc, Asistencia para el Desarrollo (Development
Assistance DA): El programa tradicional por medio del cual se
financian proyectos en cinco areas: agricultura, desarrollo
rural y nutricioén; planificacién de poblacidn: salud; educa-
cidén: y otras actividades. La asistencia se otorga como dona-
cidn o como préstamos de largo plazo con tasas de interés por
debajo de las del mercade (2% durante el periodo de gracia
-normalmente 10 afios- y 3% durante el periodo de amortizaciédn
que osclila entre 10 y-.30 afios).

Fondo de Apoyo Econtmico (Economic Supprort Fund ESF):
Programa disefiado para proporcionar asistencia de rapido de-
sembolso para aquellos paises considerados importantes en la
politica exterior de los Estados Unidos. Generalmente el ESF.
se .usa para aroyar la balanza de pagos, aundgue en algunog ca-
sos también financia provectos. A menudo el desembolso de los
fondos se liga al cumplimiento de ciertas condiciones por par-
te del gobierno receptor. Ademés, la moneda local genérada a
través de la venta de divisas, normalmente debe utilizarse
para propositos previamente convenidos con AID; entidad que
administra el programa. El Departamento de Estado fija las po-
liticas 'a seguir y Jjustifica el programa ante el Congreso:. Los
fondoe pueden otorgarse como donacidn o como préstamos bajo
condiciones similares a las de los préstamos de Asistencia al
Desarrollo (AD). '

Ley Pablica PL-480: El Titulo I concede préstamos para
financiar la importacion de productos agricolas de Estados
Unidos para ser vendidos a través de canales comerciales, ge-
neréndose en el proceso moneda local cuyo usoc el goblerno im-
rortador normalmente debe convenir con AID. Bajo el Titulo Il
se donan alimentos para atender refugiados, desplazados, vic-
timas de desastres., etc. Los alimentos se distribuyen local-
mente, por agencias gubernamentales o instituciones privadas,
va sea de forma gratuita o en programas de alimentos por
empleo. " '
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2. La ayuda de Suecia a Nicaragua, 1978-93: Estudio de

Caso:18

Suecia como pais pequefio ha consideradc necesario apoyar a nivel
internacional el derecho de otros paises pequefios a su
independencia e integridad. De esta manera el Gobierno sueco,
dentro de una politica de ayuda externa orientada a 1la
reconstruccioén v el desarrollo de las instituciones democrédticas en
Latinoamérica, decididé apoyaf a las autoridades nicaraglienses una
vez derrocado el régimen somocista en julio de 1979. Costa Rica, El
BSalvador vy Bolivia.sélo han recibido los fondos como parte de

programas regionales.

Durante los primeros afios el apoyo fue principalmente para
reconstruccidén, de emergencia y en general recuperacidn después de
la lucha armada. En 1982 Nicaragua entra en el ‘programa regular de
ayuda de Suecia 51endo el Gnico pais de América Latina que ha. sldo
designado “pais-programa", con un marco fijo de asistencia
establecido por el parlamento sueco. Desde 1879 1la ayuda ha
continuado sin interrupciodn, independientemente de los cambios

politicos qgque ha vivido el pais.

La ayuda sueca ha sido en forma de donacidn y se ha hecho
principalmente a través de ASDI, la Agencia Sueca para el
Desarrollo (ASDI), pero pambién han* tenido participacién
instituciones cientifico-tecnolégicas (SAREC), no gubernamentales,

sindicatos, municipalidades y el movimiento cooperativo.

18 Egta seccidn es un resumen del informe: Ea;udlgﬂdgﬁﬂasQJ*La
Avuda de Suecia a Nicaragua 1979-1993 elaborado por la consultora
Martha F. de Lynch para FEDESARROLLO como parte del Proyecto sobre
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Los resultados de la ayuda tienen gque mirarse en el contexto
de las condiciones por las cuales ha atravesado el pais durante los
ultimos 14 afios. Derrccamiento del gobierno mediante una
insurreccién armada popular en 1879. Esfuerzos del nuevo gobierno
rara cambiar el sistema econdémico, 1o cual 1llevd, entre otras
razones, a lo que se ha llamado "una guerra no declarada a
Nicaragua"” por parte de Estados Unidos, que incluyd la suspensiodn
de la ayuda norteamericana y de fuentes multilaterales. Esto llevd
al bloquec, a la lucha armada y a problemas econdmicos muy serios
como la hiperinflacién. Por 0ltimo, el'nuevo cambio de gobierno en
1990 implicd reversar muchos de las reformas introducidas por el

régimen anterior.

En la opinién de la mayoria de los funcionarios entrevistados
para este trabajo, la ayuda susca a Nicaragua ha sido importante,
en gran'parte exitosa v en ciertos sectores de gran impacto. Sin
embargo, ha habido casos donde los resultados positivos no han sido
muy claros, algunos se pueden catalogar de fracasos entre otras

razones por que ha habido desperdicio de esfuerzos y recursos.

El monte total de la ayvuda para el periodo 1979-1933 =e ha
estimado en $2558 millones de coronas suecas o mds de US$ 400
millones. La ayuda se ha concentrado en cuatro sectores: apoyo a
la Balanza de Pagos, que representd el 26% del total, al sector
forestal y al sector minero, con el 14% del total cada uno, y al
sector energétice con 7%. Sin embargo debe notarse qQue se han
aprobado fondos por fuera de los presupuestos anuales del pais, los
cuales se han destinado en gran parte para apoyo de Balanza de
Pagos aumentando asi la importancia relativa de este rubro a cerca
de.50% del total. También se han financiado proyectos en los
sectores cuitural, social, refugiados, sistema Jjudicial. Se ha
dado énfasis en la integracidén de la mujer en los grandes proyectos

¥y en la necesidad de favorecer a los grupos de menores ingresos.



178

Cuadro IV.2
AYUDA DE SUECIA A NICARAGOA 1978-1993
{afio fiscal, miliones de coronas suecas)

Presup, Desembl.  Fuera Total.  Otras Total
Pais Presp. fgencias  Suecia -
Autoriz. Pais
1979/80a/ 9.5
1980/81a/ 9.5
1981/82a/ . 18.3
1982/83 50 21.2 39.4 86.8 66.5
1983/64 75 §7.6 157 83.3 83.3
1984/85 15 93.9 29.1 123 123
1985/86 g0 69.7 36.6 106.3 23.9 130.2
1986/87 125 122.6 59.6 182.2 1 189.3
1987/88 160 174 4.8 218.7 1.7 226.4
1988790 190 194.5 78.1 270.2 10.4 280.6
1989/90 230 247 150.5 397.5 13.1 410,86
1990/91 270 218.6 43.8 262.5 15.6 278.1
1991/92 280 268.9 5.6 364.5 1.2 438.7
1992/93 280 - 2271 51.5 218.7 14.2 292.8
Potal 1625 1731.1 22.1  2353.5 66,1  2557.9

" a/ Estipacida cor hase en.cifras-de 1a 0ECD
Fuente: Embajada de.Suecia.en Nicaragua.fopada de:.Swedish: Development.
kasistance in Figures and-Graphs. January. (993..
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Apoyo de la Balanza de Pagos y Conferencia de Donantes: El
apoyo a los esfuerzos del Gobierno para garantizar el suministro de
insumos estratégicos importados y permitirle afrbntar.situaciones
criticas del sector externo ha tenido una gran importancia. Dentro
de este campo, la Conferencia de Donantes, convocada y patrocinada
por Suecia en 1889, tuvo un éxito relativo en lo que se refiere a .
los recursos externos obtenidos. Sin embargo su importancia debe
medirse también en otros términos- Para Nicaragua esta instancia
representd el rompimiento del aislamiento diplomdtico y financiero.
Ademas, con la reactivacién de la ayvuda de los paises occidentales
hacia el apoyc de balanza de pagos, se inicio un nuevo enfoque
financiero mﬁlpilateral opuesto al bilateralismo en el que el pais
habia sideo forzado.

Sector Forestal: Este puede ser posiblemente el ejemplo donde -
el impacto de la ayuda ha sido importante v duradero. La ayuda ha
sido integral, continua, con énfasis en estudios'basé,_capacitacién
y el establecimiento del servicio forestal. Se ha elaborado un Plan
de Accidn para el desarrcllo del sector, con lineas estratégicas
claras que han permitido conseguir financiamiento de otras fuentes.
No obstante, es en este sector donde también se encuentran los
ejemplos de lo que se podria llamar “fracasos'". Estos han sido los
proyectos de comercializacitn de la madera donde una combinacién de
factores politicos ¥y econém;oos limitaron significativamente el

impacto de la ayuda.

En resumen, un esfuerzo de emergéncia rara apoyar actividades
en el sector en circunstancias muy especiales que incluyé la
nacionalizacidén dg empresas, evoluciond hacia un programa de apoyo
integral que ha tratado de balancear las operaciones forestales,
industria; entrenamiento y apoyo institucional. Las excepcionales
‘circunstancias politicas y econtmicas por las que atravesd el pais
limitaron considerablemente el impacto de la ayuda, en especial en

las actividades industriales. No obstante, como resultado de esta
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cclaboracién el pais tiene hoy un mejor entendimiento de sus
recursos forestales y del valor que.eate recurso natural renovable
representa para el fﬁturo desarrollo. Los efectos de las acciones
-en el campo de los estudios base, capacitacién e investigacidn

pésiblemente s6lo serén plenamente evidentes en el futuro.

Sector Energia: La ayuda sueca ha variado su enfoque de
acuerdo a los cambios en la estrategia segdida por el pais en el
dezarrcllo del sector. Inicialmente ésta se dirigid al apoyo de
proyectos de fuentes alternativaa de.energia mientras en la segunda
mitad el periodo la ayuda ha sido orientada a proyectos de plantas

hidroeléctricas y a la rehabilitacién de la Planta Nicaragua-

Al inicio del periodo, los proyectos .de pequeflas plantas
hidroeléctricas se vieron fuertemente afectados por el conflicto
.armedo. El1 proyecto pararla utilizacién_de los rastrojos de algodén
se puede considerar un caso ilustrativo donde predomind el interés
comercial al tratar de implantar un equipec y una tecnologia no
apropiada. Los vresultados positivos son muy limitados, se
desperdiciaron esfuerzos ¥ recursos y al cabo de 10 afios aunque la
techologia désarrollada estad dispbnible, por cambilos de
prioridades, no se esta realmente.utilizando. En lo que se refiere
a la rehabilitacién de la Planta Nicaragua, la ayuda sueca ha
permitido que el indice de disponibilidad de ésts, una de la
principales fuentes de energia del pais, hays aumentado de 45% a
méds de 85%. Este es el ejemplo donde la ayuda logra sus objetivos

runtuales, dentro del plazo y con los recursos programados.

Sector Minero: Una combinacién de factores limitaron
considerablemente el impacto de la cooperacién en este sector. Por
una'parte, como conse?uencia de - la nmhera como las compafiias
extranjeras administraban las m;nas antes de la nacionalizacién, no
existia una estructura institucional fuerte ¥ la mayoria de los

profesionales eran muy Jjévenes sin mucha experiencia. En estas
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circunatancias, la asistencia técnica'e inversiones en maquinaria
¥ eguipo sueco no pudiercon aprovecharse totalmente. El pais no
estaba preparadoc para absorber la tecnologia, ni para realizar
programas a largo plazo. - Por otra parte, en muchos casos
prevalecid el interés de la firma consuftora sueca que tenia un
alto grado de poder de decisién gque el gobierno tuvo gque aceptar
por no tener alternativas. |

Sin embargo, dentro de los tres'paises que prestaron ayuda,
ademds de Suecia, Rusia y Bulgaria, la ayuda sueca fue la mejor
utilizada. Posiblemente el principal logro ha sido la formacién de
profesionales dentro de un Programa de fortalecimiento
institucional. Pero los esfuerzos en este camﬁo fueron tardios, va
que dada las circunstancias de. las minas déspués de la
nacionalizacién, ésta ha debido ser la primera fase del programa de
ayuda. 5¢ puso en funcionamiente -la mina més moderna de
Centroamérica, La Tabalera y se desarrolléd la préctica de
expibracién gedblogo-minera, la cual antes de 1879 la realizaban
solamente las compaﬁiés extranjeras. ) = '

‘ .

Aunque los fondos degtinados a las‘Cooperativas Agrico1as'no
ha sido ‘de gran magnitud, el apoyd a-las Tiendas Campesinas en
periodos de lucha armada y grandes dificultades de abastecimiento
en el drea rural jugd un papel importaﬁte en la sobrevivencia de la
poblacidén campesina. :

Después de “este andlisi=s, hasta ciertoc punto parqial e
incompieto pero basado en inﬁdfﬁacién'de pfimera mano, se puede
concluir que la ayuda sueca a- Nicaragua no ha sido ni
exclusivamente "“politica" ni exclusivamente “comercial". Dentro de
una filosofia de ayuda a ﬁaises de menor désarrollo, se decide
apoyar a un gobierno que iniciaba una labor de reconstruccién
después del derrocamiento de un régimen antidemocrético. La ayuda

: \ -

a Nicaragua formé parte del apoyo al proceso de paz en
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Centroamérica. Se toma cierto grado de compromiso con el proceso
por lo cual la ayuda es continua. Ademas. de la cooperacidn en
aquellos sectores donde Suecia tiene grah'experiencia, se apoyan
acciones como elecciones, se facilita financiamiento de balanza de
pagos y se apoyan los esfuerzos para Tromper ‘el aislamiento

diplomédtico y financiero.

Una evaluacidn critica indica que la ayuda sueca a Nicaragua
ha =ido importante, primero por el hecho de que ha sido contipua.
es decir no se ha suspendido, en contraéte con otras fuentes tanto
bilaterales como multilaterales. Segundo, por el monto, Suecia ha
sido una de las principales fuentes bilaterales. Tercero, la ayuda
ha sido en forma de donaciones, lo cual ha representado apoyo en
mgmgnLQ5_ﬁﬁgﬁg;glmgnzg_difig;lga; por ejemplo para la realizacién
de elecciones tanto bajo el régimen Sandlnista como en actual, para
el cambio de moneda en 1987, para el 'flnan01am1ento de
importaciones vitales como petréleo y el apoyo decisivo para la

realizacién de la Conferencia de Donantes en 1888.

Donde se tuvo mAs éxito? En los sectores donde Suecia;tiene
gran experiencia, donde la ayuda ha sido integral y donde se ha
podido mantener un enfoque de desarrollo a largo plazo del sector,
donde no se permitié gque predominara el interés comercial o de
beneficio para Suecia, donde la ayuda no hé aido atada. La relativa
fortaleza técnica de - la contraparte ha ‘jugado un papel
determinante, permitiendo no sd5lo una mayor capacidad de absorcidn
si ﬁo, ademés, un mejor entendimiento entre las dos partes y una
evaluacidén constante para corregir problemas (sector forestal). Ei
impacto ha sido también importante en circunstancias de emergencia,

de problemas criticos que requerian una respuesta rdpida.

Donde no se tuvo éxito? En algunos casos, donde se presentaron
problemas. de indole politica insalvables, en otros donde estos

problemas estuvieron unidos a un mal manejo (aserraderos), donde se.
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permitié que prevalecieran 1los interés comerciales de Suecia
{rastrojos de algoddn), donde hubo debilidad técnica de 1la
contraparte nacional y donde hubo demasiado poder de decisién de

los consultores suecos {sector minerec).

Que lecciones se pueden derivar de la experiéncia sueca en
Nicaragua? Algunas son'obvias..La ayuda externa debe jugar un papel
complementario dentro de un proceso mutuo, donde "su papel debe ser
el apoyo a log esfuerzos que ' gse llevan a cabe en los paises
receptores por sus prbpias autoridades". La ayuda "'tiene mayor
impacto, es mas exitosa en aquellos casos donde la estrategia de
desarrcllo del seétor del pais receptor es clara y se tiene una
visién definida del papel de la colaboracidén externa. En estos
casos por lo general la capacidad técnica de la contraparte

nacional es relativamente alta.

Aunque parezca una contradiccidn, la deb%lidad técnica de la
contraparte nacional se puede convertir en una obstdculo al pleno
aprovechamiento de la.cooperacidn exté}na. Easte parece haber sido
el caso del sector minero donde por la manera como se manejaba el
sector por las compafias extranjeras antes de la nacionalizacién,
la capacidad técnica era muy baja. Esta situacidn se agravd cuando
muchos técnicos y administradores dejaron el pais. En estas
circunétancias en una primera etapa fue muy dificil absorber la
tecnologia y la asistencia técnica externa. En estos casos, aunque
los resultados no sean tan inmediatos, la capacitacidn y el

fortalecimiento institucional deben tener precedentes.

Por otra parte, la concentracién de recursos dentro de un
esfuerzo integral de desarrollo parece tener mejores resultados.
Desde el punto de vista del pais donante esto lleva a una mayor

.

eficiencia.
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En todos los casos se puede ver claramente que-una mejor
comunicacién entre la contraparte local y los técnicos externos es
beneficiosa. De esta manera se pueden llevar a cabo evaluaciones
reridédicas que lleven a los ajustes'que 3e consideren necesarios
para alcanzar los objetivos. La flex1b111dad para adaptarse a
01rcunstan01as cambiantes debe-estar presente en la 1mplementac1on

L

de todo proyecto de cooperacidn externa.

Por 4ltimo, la experiencia de Nicaragua ha demostrado la
importancia de una respuesta rapida por parte de la ayuda externa

en casos. de emergencia o de problemas especialmente dificiles.

3. Politica de  Ayuda Concesional . del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) y Banco Mundial
{WB)18

Cuando se cred el BID en 1960, los paises miembros consideraron qﬁe
existia la necesidad de hacer frénte a situaciones egpeciales en
ciertos paises en los cuales donde no era aconsejable gque se
otorgaran préstamos pagaderos en.monqda:extranjera o0 donde se hacia
necesario un apoyo financiero en condiciones menos onerosas que las
de los préstambs regulares. S5e creyd que condiciones relativas a
balanza de pagos, capacidad de endeudamiento limitada, regiones que
eran un problema especial, proyectos 'que eran de fundamental
importancia para el crecimiento econdmico, requerian un tratamiento
eapecial. Por esta razén crearon el Fondo de Operaciones
Especiales (SF) del BID. |

18 Esta sec01on €3 un resumen del documento: Axuda_ggngga;gnal

durante el periodo 1970-19G3, elaborado por la consultora Martha'F
de Lynch para FEDESARROLLO como parte del proyecto de Impacto de la
Ayuda Externsa.
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De la misma manera, " fue creada la Asociacién_ para el
Desarrcllo Internacional (WB/IDA) en 1960 como una entidad afiliada
al Banco Mundial, con el.objetq de ayudar a los paisgs de bajos
ingresos gque no podian acceder a los préstamos regulares,
permitiéndeles cumplir con los coétos en moneda extranjera de
importacicnes tales como maéuinaria industrial, repuestos vy

fertilizantes.

Estas "ventanillas de fondos blandos" conceden créditos a
largeo plazo y con tasas de interés bajas, v, en el caso de la IDA
con apreciables preriodos de gracia. En el caso de los cuatro paises
considerados en este estudio, el margen concesional se estima que
es de cerca de 85% en el caso del WB/IbA v varia entre 82% y 64%,
en el caso de BID/SF ya que en este caso las condiciones varian de
acuerdo al péis v la ﬁaturaleza dgl éroyecto. L.as condiciones de
los prestamos WB/IDA tienen un periPdo-de gracia de 10 afios, 35 a
40 afios de plazo y sin interés; en el caso de BID/SF, las tasas de
interés oscilan entre 1 y 4% con un periodoc de gracia de hasta 10
afios y el periodo de amortizacién ha Variédo entre 18 y 30 afios. En
ambos casos los préstamos hén sido concedidos a entidades publicas

v/o con garantia del gobierno.

Para acceder a estos fondos cada institucién ha establecido
ciertas condiciones, bésicamente para favorecer a los paises més
’ 2
robres o de menor desarrollo relativo. Por lo general se toma el
L]

nivel de PIB per céapita, pero édemés'se tiene en tuenta el tipo de

proyectos y el nivel de ingreso de los beneficiarios de los mismos.

- - .

Recientemente, en el caso del WB/IDA se ha hecho énfasis en la
neéesidad de tener en cuenta, ademds del nivel de ingreso per
capita de los paises, su "desempefio” (performance) medida por una
revisidén anual. Esta revisién anual indica una mayor
"condicionalidad” de los prestamos relécionéndolos cbn politicas y

el resultadeo-de las mismas.
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Ademas del indicado principio basico que ha guiadeo la politica
de ayuda concesional, ambas instituciones han variado el enfogque de
la misma a través de 1los afios respondiendo a las cambiantes

circunstancias y necesidades de los paises prestatarios.

En el caso BID/SF, desde su creacién en 1960 hasta 1983 sus
recursos han sido utilizados como una segunda "ventanilla™ para
financiar algunos proyeétos considerados vitales para el
crecimiento; en 1983 =e establecid que los recursos se destinaran
a proyectos de infraestructura social; en 1985 se extendid el uso
de estos recursos a proyectos en las areas de desarrollec rural y
mejoramiento urbano, siempre.y cuando beneficiaran principalmente
a grupos de bajés ingresos en los paises del grﬁpo I {Bolivia,
Ecuador, E1 ©BSalvador, Guatemala,  Guayana, Haiti, Honduras,
Nicaragua, Paraguay ¥ RepﬁblicaﬂDomin{cana); en 1989 =e establecid
darle tratamiento transitorio preferencial a loz 5 paises més
pobres del grupo D. Dentro de los lineamientos de 1la Octava
Reposicidén, recientemente aprobada, en el futuro se 1le dara

prioridad a los préstamos en los sectores sociales.

En el caso de WB/IDA,. en los afios 60 sus préstamos se
concentraron en proyectos de infraestructura; en los 70 se le dio
mayor éﬁfasis a los programas que beneficiaban més. directamente a
les pobres (sector agricola, desarrollo rural, desarrollo de los
recursos humanos); en los 80 se le dio apoyohprincipalmente a los
programas de ajuste. En la presente década ge le ha dadeo mayor
apoyo a los sectores sociales v & las inversiones destinadas a la
reduccidn de la pobreza, la mujer en el desarrolloc y planificacién
de la poblaciéh ¥y a los proyectos que apoyen‘politicas de sustento
del medio ambiente. En resumen se puede decir que el énfasis ha
variado de proyectos de infraestructura en los setenta hacia
proyectos en apc¥o a los programas de ajuste estructural v a los

sectores sociales en los ochenta y en la presente década.

+
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Los cuatro paises PRolivia, Coséé Rica, El1 Salvador vy
Nicaragua, han recibido del BiD/SF y del IDA/WB cerca de 33600
millones de délares en prestamos conceéionaies y $170 millones en
cooperacidn técnica en el periodo 1970-1983; del total de estos
fondos, el 70% corresponde a BID/SF. Costa Rica, dado su nivel de
ingreso per capita, no califica pare prestamos del IDA y recibié su
ultimo préstamo del BID/SF en 1984. Por otra parte, El Salvador
dejb de ser elegible para fondos de Iﬁh en 1877. En el caso de
Nicaragua la ayudé concesional multilateral disminuyo
significativamepte en la década de los ochenta. Por esta razones,
Bolivia recibid cerca del 50% de los recursos concesionales en el

periodo acd analizado.

Del total aprobado, una tercera parte fue destinada a
proyectos en ios sectores de infraeétructura, principalmente
transportes y energia. Le ziguieron en importancia los sectores
sociales con 25% del total y entre ellos los proyectos de agua
potable y alcantarillado. La agricultura y el apoyo financiero a -

los programas &e_ajuste eatructural recibieron el 16% cada uno.

La distribucidén sectorial wvarid apreciablemente entre las dos
instituciones. El BID/FS concentrdé el 40% de sus prestamos en
Infraestructura .Fisica, basicamente en  proyectos de Energia vy
Transﬁortes, mientras que en el casoc del WB/IDA un 38% de los
fondos fueron destinados a proyectos "Programa” debido
principalmente a 1oq_préstamos de ajuste estructural recientemente
aprobados. Los sectores gociales,’principalmente proyectos de agua
‘potaQIE v aicantarillado, representaron el 2Y% de los préstamos en
el caso del BID/FS, mientras que en el caso del WB/IDA sblo fueron
el 21% v de este total un alto porcentaje fue aprobado en los

ultimos 5 afios.

La evolucién de 1loas fondos aprobados por sectores varié

apreciablemente de pais a pais. En el caso del BID/SF, la



Cuadro V.3

BANCO INERAMERICANG DE DESARROLLD Y 3ANCO MUNDIAL
Evolucibn de los Préstamos Concesionales, 1970-1993
Bolivia, Costa Rica, €] Salvador y Nicaragus

{millones de dalares)

Pai{s/Pericdo BID/SF . KB/1DA Total
frero 1, 1970-Seg 29, 1993 tnero 1, 1970-duiia 31, 1993
Y

oliie we s wes G whs a0

Costa Rica 2311 119.8 350.9

1 Salvador 236.7 1444 197.4 18.3 797

Nicaragua 219.9 73 184 32 3 197.8 737

T T hme e s s s w2 6.2

Proged, Anual 109 B3 183 i3 38 -0 138

Fuente: BID. Statemet of Aproved Loans, june 30, 1993 e intoreacién directa; World
Bank/international Developsent Association (WB/{DA}. Stateset of Developsent

Credits. July 31, i993.
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concentraciotn en los sectores de infraestructura fisica fue muy
marcada en el caso de Bolivia, 60% del total, mientrés gque en los
otros tres paises fue mucho menor, 24% en -Nicaragua, 30% en El
Salvador y 34% en Costa Riéa--L%ama l; atencidn la importancia
relativa de los sectores sociales en el caso de El Salvador, 45%
del total, debido principalmente a los préstamos para programas de
agﬁa potablé v alcantarillado. Por otra parte, en Nicaragua una
cuarta parta del total lo representan dos "prestamos sectoriales”
aprobadas en 1981 y 1882 en apbyo a los programas de ajuste

estructural.

En el caso de WB/iDA, el 50% de lps fondos aprobade a
‘Nicaragua han sido en apoyoc a los programas.de ajuste adoptados
recientemente en la forma de tres dperaciones de Recuperacidn
Econdémica aprobadas en 1981 y 1892. De la misma manera, en Bolifia
este tipo de operaciones representaron.el 35% del total aprobado en
el periodo. En este pais también wvale la pena mencionar las
cperaciones en los sectores sociales, tres en apoyve al Fondo de
Inversién Social y el préstamo para el‘Desarrollo Integral del
Nifioc aprobade en Jjunico del presente afio. Estas recientes
oéeraciones elevaron lé participacidén de 105 sectores sociales a
21% del total.

En lo que se refiere a cooperacidon técnica, la mayoria de las
operaciones del WB estdan directamente relacionadas con un préstamo
¥ en muchos casos se incluve en el mismo. En el caso de los cuatro
paises considerados, él WB/IDA sdlc ha tenido opreraciones separadas
de cooperacidn técnica en Bolivia ¥y éstas han sido de apoyo

institucional.

Durante el periodo estudiado el BID ha desarrollado
operaciones de cooperacién técnica por $139 millones. El monto
aprobado tanto anualmente -como por operacidén ha aumentado

considerablemente. durante los 23 afios. Esto refleja en parte el
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hecho de que las cifras estén en”délares corfientes, pero también
indica que la naturaleza de las actividades de cooperacién técnica
ha sido cada féz_més compleja. Asi en la década de los 70, el
promedio anual aprobado fue de menos de $3 millones, mientras que

en la presenta década la cifra ha sido $17 millones.

Un porcentaje significativo de las actividades han sido en el
campo del fortalecimiento institucional pero también  ha
proporcionado apoyo para consultorias de corto rlazo para la

preparacidn de estudios de pre-factibilidad de p:oyéctos.

En los cuatro paises ac& considerados, el BID ha financiado
este tipo de operaciones principalmente con recursos del SF pero
también se han utilizado otros fondos como el Fondo Especial de
Japén (JF). Aunque no se dispone de lé informacién necesaria, es
muy probable gque gran parte de la cooperacién técnica concedida a

estos paises hayé sido no reembolsable.

Mas de una tercera parte de la cooperécién técnica concedida
ha sidc en 105 gectores sociales. Vale la pena mencionar gque en
los tultimos 5 afios se han aprbbado operaciones de bastante
envergadura en educacion, salud’y saneamiento. Estas han incluido
el apoyo a ios Fondos de Inversién Social dg Emergencia de Bolivia
y de Nicaragua, fortalecimientc en el sector sglud en Nicaragua y
Bolivia y estudios de factibilidad para un pfojecto‘de saneamiento
urbano. En el caso de El Salvador en 1987 se aprobaron fondos para
la rehabilitacién de viviendas de poblaciones de bajos ingresos,
incluyendo la provisién de ‘- materiales de gonstruccién v

adiestramiento.



1. Conclusiones Generales

El andlisis éomparativo del marco institucional que rige el manejo
de la ayuda externa en Costa Rica, Nicaragua y El Salvador, que se
presenta en la seccitn 2 de este capitulo, ha permitido establecer
una serie de constantes en estos tres casos. Estas constantes
rueden plantearse como "tensiones" 0 "conflictos"” entre
determinadas tendencias en el manejo de la ayuda externa, los
cualea, lejos de tender a encontrar una solucidén definitiva en el
periodo que estudiamos, tienden a definir un patrén ciclico, en que
cada uno de los poles - del conflicto domina por un -periodo
relativamente corto. Pueden identificarse, en particular, las.

siguientes tensiones: . .

Una tensidén entre los organismos técnicos responsables de la
cooperaciodn, tipicamente Ministerios de Planificacién o sus
equivalentes, y los Ministerios de Relaciones Exteriores. El
"centro de gravedad“'en la gestidén de la ayuda externa parece
oscilar entre estos dos tipos de entidades. En el caso de Costa
Rica, por ejemplo, al iniciaraze un nuevo gobierno en 1994, ¥y
después de un perioao en gue el rol del Ministerio de Planificacién
-en el manejo de la cooperacién externa fue disminuyendo en la
prrictica, a pesar de las claras atribuciones que la ley le otorga
" al Ministerio, pareciera qué va a empezar un nuevo periodo en se

enfatiza el’rol del Minisperio de Relaciones Exteriores, al cual

4

20 Esta secc;on s un resumen del documento Lﬁ_ﬂggpgnﬁglgn

5§;xgdgx preparado por el consultor Jose M Salazar y otros para
FEDESARROLLO dentro del proyecto del Impacto de la Ayuda Externa.
La seccibén correspondiente a Nicaragua es un resumen de las
seccliones correspondientes de Mario de Franco. Qp cit. La seccidn
correspondiente a Bolivia, es un resumen de un resumen del capitulo
- III de Juan Antonio Morales. Qp ¢it., -
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estaris adscrita la Agencia de Cooperacién Externa gué el gobierno
actual ha propuesto. '

Asimismo, hay una tensién entre los esfuerzos por centralizar
v controlar la ayuda externa en una o dos agencias - tipicamente en
los Ministerios de Relaciones Exteriores y en el de Planificacidén -
y los deseos ‘tanto de los recgﬁtOres como de algunos de los
donantes por gestionar directamentekla ayuda externa. Esta tensién
expresa el conflicto ehtre.un enfoque que pretende racicnalizar. y
optimizar el uso de la ayuda a nivel global, prestando-atencién a
su efecto sobre la balanza de pagos y el hivel de endeudamiento
exterho de la economia, v el enfogque de  donantes y receptores
especializados, mds igteresados en agilizar elyfrémite v desembolso

de proyectos especificos.

Aun més, hay una-tensién entre el desec de formalizar los
mecanismos de gestidn de la ayuda externa, y el deseo de actuar con
la mayor flexibilidad'posible, lo que en muchos casos lleva a
ignorar esos cénales formales. En el caso de la AID, en particular,
ha habido periodos en que esta agencia ha tenido cohtpol directo de
una gran parte‘de los fondos facilitados, sin sujetarse a lecs
controles usuales en términos de aprobacidén Legislativa y estrecho
control ministerial en la ejecucidn de

los proyectos.

Existe también una tensidén entre el uso de la ayuda para los
. fines especificos de cada proyecto, y su uso simplemente como apoyo
a la balanza dé pagos. En el caso de El.Salvédor, por ejemplo, hay
periodos en gque la ayuda externa juega un papel tan criticd en el
mantenimiento de los balances externos del pais, que el papel de
apoyo a la balan=za. de pagds-ﬂomina por completo los pfoyectds

especificos que se pudieran haber estado impulsando.
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v

- 13
Existen otros problemas qQque parecen ser comunes a todos los

raises estudiados acd, los que se enumeran a continuacidn:

1. Los mecanismos sofisticados de control de la gestidén y
ejecucidén de los proyectos de ayuda extefna demapdan una gran
cantidad de personal altamente calificado. Tipicamente, los
gobiernos enfrentan una aguda escasez de este tipo de recﬁrso, N4
este es uno de losg factores éue,contribuyen a que los tramites
previstos en las leyes que regulan la cooperacién externa muchas
veces se conviertan en una mera formalidad. Dada la escasez de
personal, el cumplimiento riguroéo de los  tramites legales
probablemente llevaria a una virtual paralizacién del proceso de

gestidn y de la ejecucidn de los proyectos de ayuda externa.

2. Con frecuencia los  paises analizados encuentran
dificultades para ejecutar los proyectos dé cooperacidén externa que
les son aprobados, ¥y ;as carteras de los diversos paises muestran
grados variables, pero casi siempre severos, dp subejecucién. Esto
refleja al menos tres tipos de problemas: escasez de personal
técnico vinculado a la gestidén de la ayuda externa en general;
escasez de personal técnico y capacidad de ejecuciétn en las
instituciones receptoras de la ayuda; finalmente, y este 3 tal vez
el punto mas importante, la condicicnalidad cruzada con los
organismos internacionales, y los limites en la magnitud del
déficit del sector piblico, también‘ limitan severamente la

capacidad de ejecucién de los proyectos.

Deben distinguirse dos formas en gque estos limites sobre el
déficit limitan la capacidad de ejecucidn de lbs proyectos. Por una
parte, los paises enfrentan dificultades para proveer los fondos de
contrapartida que requieren algunos proyectos. Por otra parte, la
contabilidad del déficit, tal como es utilizada para evaluar las
metas tipicamente acordadas con los organismos financieros

mulitilaterales, no distingue entre gastos operativos y gastos de
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inversién. En este marco conceptual, la ejecucidn de un préstamo
externo implica, tautolégicamente, un incremento del déficit, vy el
cumplimiento de las metas de la cqndicionalidad.cruzada puede
hacerse incompatible con la ejecucidén de la cartera de proyectos de
cooperacién externa, a menos que otros componentes del gasto
pablice sean recortados.

3. En todose los cascs, el desarrollo de la institucionalidad
es débil, yv el rol de las diversas instituciones vinculadas a la
ayuda externa varia sustancialmente de un gobierno al" otro,
dependiendo de las preferencias de la administracidén de turno. En
el caso de Costg Rica, por ejemplec, MIDEPLAN ha Jjugado un papel
central en la gestidn de la ayuda externa én algunos periodos, y en
otros se ha limitado a la aprobacidén meramente formal (rubber-
stamp) de proyectos en cuya gestién 'y negociacién tuvo un rol
despreciable. Esta variabilidad en el rol de las diversas
instituciones dificulta la acumulacidén de experiencia y tradiciones
institucionales, y hace dificil. la retencién de ©personal
especializado en las instituciones cuyo rol se ve disminuido en una
administracidn determinada. Esta misma debilidad institucicnal
contribuye a mantener vigente la tradécién de negociaciones
directas entre organismos donantes y receptores, vya qgque con
frecuencia los organiamos que supuestamente deben otorgar
"autorizacidn previa” a la gestidén de ayuda externa no tienén ni la
capacidad técnica para revisar y evaluar todos los proyectos que se
estdn gestionando en un momento determinado, ni el respaldo
rolitico para forzar el cumplimiento del requisito.de "autorizacién

-

previa'.

4. En todos los casos prareciera que la evaluacidén "ex poat’ de
los proyectos de.cooperacién externa no recibe una alta prioridad.
Estoc probablemente refleja en parte el hecho de gue 1la ayuda
externa, mds alla de los pfopésitbs*éspecificds de cada proyecto,

ha Jjugado un papel importante come apoyo & la balanza de pago de
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todos los paises estudiados. En estas circunstancias, cada afio
existe presidén para consegulir nuevos fondos, y existen muy pocos
incentivos para evaluar si los fondos contratados con anterioridad

han sido utilizados Optimamente o no.

Las conclusiones de esta seccidn, en lo gque se refieren a
Costa Rica, El Salvador y.Nicaragua, estdn resumidas en los dos
cuadros comparativos que se presentan a continuacidn. La lectura de
estos dos cuadros phede dar la impresién de que de los tres casos
estudiados, Costa Rica es el que tiene el mayor desarrollo de
inatituciones y mecanismos encargados del manejo de la cooperacidn
externa. Sin embargo, es necesarioc hacer notar que el desarrcllo de
sofisticados mecanismos formales no necesariamente van acompafiados
de una préctica institucional que los implemente. En el casoc de
Costa Rica, por ejemplo, €l marce legal establece un papel central
para MIDEPLAN en el manejoc de la ayuda extérna. Sin embargo, en la
practica el rol de dicho Ministerio se ha venido reduciendo
practicamente al de la aprobacién rutinaria y puramente formal de
los proyectos que se le présentan. En contraste, en Nicaragué‘el
Ministerio de Cooperacién Externa aparentemente =i ha logrado
centralizar en buena medida'el_manejo de la cooperacidn externa.
Sin embargo, como se ve mAs adelante, existen todavia problemas en

la coordinacién interna.

En el caso de Nicaragua y en relacidén a los mecanismos de

coordinacién de la ayuda es necesario hacer los siguientes
1

comentarios adicionales. Actualmente existen los siguientes

problemas:

a. De suministro de informacién sobre contrataciones por parte de
los entes autdénomos. QOcurre gque dichos entes no informan al
Banco Central, o lo hacen tardiamente, lo cual repercute en
loa techos de endeudamiento acordados con el FMI. Este

problema se esta solvéhtando en la medida en que el Ministerio
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de Cooperacidn Externa ha venido ejerciendo un mayor control

sobre el proceso de gestién de los recurscs.

Retrasos en la ejecucion de los desembolsos. Los principales
Ay
problemas gue inciden en la ejecucién de los recursos =e

pueden sintetizar en lo siguiente :

i) Baja capacidad de ejecucidn de los usuarios de la ayuda
externa, resultado del débil conocimiento de los
mecanismos y formas de operar de los organismos vy

agencias internacicnales.

iiy Complejos vy excesivos tramites administrativos
relacionados con la presentacion de requisitos
solicitados por los  donantes v 6rganizaciones
financieras, como condiciones previas a los desembolsos.

iii) Atrasos en.los desembolsos de recursos internos como
. fondos de contrapartida nacional para la ejecucidén de
algunos proyectos, originada por la baja capacidad de

ahorro institucional ¥ las restricciones crediticias.

iv) Limitada capacidad de los sectores inversionistas en la
preparacién de 1la documentacidén necesaria para la

ejecucidn de los proyectos.

v} Nuevas exigencias en la 1licitacién de proyectos,
requeridas por el gobierno con el objetivo de garantizar

la transparencia en el uso de los recursos externocos.

Existencia de celozs institucionales debido principalmente a
razones de liderazgo personal, lo gque hace evidente la.
necesidad de crear comisiones interinstitucionales para
mejorar la coordinacidn. Las fuentes externas han solicitado

al gobierno gue mejore sus niveles de coordinacidén a lo
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interno. En este sentido, el Ministerio de Cooperacidn Externa
ha venido sosteniendo reuniones mensuales de coordinacidn con

los organismos ejecutores nacionales.
2. Descripcion de la situacidn actual en cada pais
a. Costa Rica

- Existen cuatro instituciones gque ejercen el control sobre el
proceso de identificacidn, control y contratacién de recursos
externos: la Asamblea Legislativa, el Ministerio de Hacienda,
el Ministerio de Planificacidén Nacional y Politica Econdémica
(MIDEPLAN) ¥ el Banco Central de Costa Rica (BCCR)

A la Asamblea Legislativa le corresponde "aprobar o improbar
los empréstitos o convenios similares gue se relaciones con el
crédito publico, celebrados por el Poder Ejecutiveo”. Para dicha
aprobacion se requieren las dos terceras partes del total de

los votos de los miembros de la Asamblea Legislativa.

Por otra parte, por decreto ejecutivo se ha establecido que
todas las gestiones y negociaciones de crédito externo del Gobierno
Central v del Sector Piblico y Privado que vayan a requerir el aval
o la garantia del Estado, deberd centralizarse en el Ministeric de
Hacienda. El Ministerio es corresponsable, junto con MIDEPLAN, el
Banco Central v la Autoridad Presupuestaria de dar - o denegar -
autorizacién a las instituciones del Estado para la contratacidén de

préestamos externos.

En lo que se refiere al endeudamientoc externo, la ley
_establece gque ninguna institucién del sector piblico, excepto las
del sector financiero bancario, podréd negociar préstamos externos

gin la autorizacidén previa de la Autoridad Presupuestaria.
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La Autoridad Presupuestaria estd integrada por el Ministro de
Hacienda, quien la preside, el Ministro de Planificacién

Nacional, y el Presidente del. Banco Central de Costa Rica.

La Ley de Planificacién Nacional establece que ningitn
ministerib u organismo autdnomo o© semiautdnomo podrd iniciar
tramites para obtener créditos en el exterior sin la previa
aprobacidén de la Oficina (luego Ministerio) de Planificacién
Nacional y Politica Econdmica la cual establecera su prioridad
dentro del Plan Nacional de Desarrollo. Esta aprobacidn se seguirad
también en el caso de proyectos de inversién del sector privado que
necesite el aval o garantia del Estado para su gestién

financiera.

Para asegurar el cumplimiento de la politica general de
financiamiento externc, la Oficina/ Ministeric de Planificacién
Nacional y Politica Econdmica participard en las negociaciones de

crédito para el sector piiblico.

En lo referente a los programas de asistencia técnica, MINPLAN
debe formular, negociar, coordinar y evaluarlos teniendo en cuenta
los objetivos del Plan Nacional de Desarrcolle. Las solicitudes de
asistencia técnica serén tramitadas por la Oficina al Ministerio
de Relaciones Exteriores, el cual se encargara de establecer su
congruencia con la politica exterior del pais y las presentard
oportunamente a. los gobiernos y organismos internacionales

correspondientes.

El Ministerio de Re]_.aciones Exteriores y Culto, tiene 1la
responsabilidad comin con MIDEPLAN en la administracidn de la
cooperacidn técnica internacional. Asimismo, el reglamento interno
de trabajo del Ministerio indica que es competencia de este

"solicitar y suscribir con los organismos internacionales y con
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log paises la asistencia técnica que se requiera”. El Ministerio
ejecuta estas funciones por medio de la Direccién de Politica

Exterior.

Por otra parte, la lLey de Reestructuracién de la Deuda, indica
en su articulo N. 7 que "ninguna institucidén del Estado podréa
contratar créditos externos sin obtener la autorizacién previa de
MIDEPLAN, Ministerio de Hacienda, Banco Central y Autoridad

Presupuestaria'.

La ley Orgénica del Banco Central (BCCR) tiene las siguientes
atribuciones y potestades sobre la contratacidén de recursos
externos: los bancos comerciales del Sistema Bancario Nacional
pueden financlar sus operaciones con la contratacién de empréstitos
en el pais o en el. exterior, previa autorizacidtn del Banco
Central". Todo endeudamiento externo, asi como la emisién de bonos,
titulos u otros wvalores mobiliarios por parte de los bancos del
Siastema  Bancario HNacional, ¢ de 1las empresas financieras no
bancarios, requeriran de la aprobacidén previa de la Junta Directiva

del Banco Central.

Ademds, =siempre que el Gobierno de la Repiitblica tenga el
proposito de efectuar coperaciones de crédito en el extranjéro, el
Ministerio de Economia v Hacienda =olicitara un dictamen del Banco
Central, previoc a la realizacidn de las operaciones en tramite.
Igual dictamen deberé_solicitar las institucioﬁes piblicas cuando

traten de contratar créditos en el exterior.

Dentro de este marco institucional, los procedimientos para la

gestion de la Cooperacién Internacional son leos siguientes:

Cooperacidén Financiera: E]l decreto por el cual se cred la
Direccién del Crédito Pablico y el Conseido Nacional de

Financiamiento Externo en 1991 establece:
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"De conformidad con las disposiciones legales aplicables, la
gesatidn y contratacidon del crédito publico externo estar sujeto al

siguiente procedimiento:

a) Autorizacién para el inicio de los trémites, y tratéandose
de proyecteos de inversion, ambas por parte del Ministerio de
Planificacidén Nacional (MIDEPLAN).

b}y Dictamen favorable del Ministerio de Hacienda, cuandc el

gobierno sea deudor o garante.

c¢) Dictamen favorable del Banco Central de Costa Rica sobre la
conveniencia del créditc, de conformidad con lo establecido en

al articule 121 de su Ley Orgdnica.

ch) Autorizacién final, con base en los tramites anteriores,

- por parte de la Autoridad Presupuestaria.

Cooperacidn Técnica: En este caso la responsabilidad sobre los
proyectos recae en MIDEPLAN y en el Ministerio de Relaciones

Exteriecres.
b. El Salvador

Tres organismos del gobierno tienen la responsabilidad del

manejo de la cooperacién externa en El1 Salvador: el Ministerio de
Relaciones Exteriores, el Ministerio de Planificacién vy
Coordinacidn del Desarrollo Econdmico y Social v el Ministerio de .
Hacienda. Este Ultimo Ministerio asigna las contrapartidas a los

programas que asl lo requieren. -

En este campo, el Ministerio de Relaciones Exteriores (MIREX)
tiene las siguientes responsabilidades "gestionar, negociar

y firmar tratados, convenciones y acuerdos internacionales,
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oyendo la opinién de la Secretaria interesada por razdén de la

materia cuando fuera del caso".

Al Ministerio de Planificacién y Coordinacién del Desarrollo
Econémico v Social le corresponde, entre otras funciones, "Formular
conjuntamente con el Ministerioc de Hacienda en base a los planes de
desarrcllo, los programas de ayuda financiera; asi como gestionar
¥ negociar conjuntamente con dicho Ministerio v la Secretaria de
Estado o entidad correspondiente, la contratacién de empréstitos
con los organismos internacionales, gobiernos, entidades

extranjeras y particulares".

En lo gque se refiere a los programas de asistencia técnica, el
Ministerioc debe formularlos "en coordinacidn con las instituciones
correspondientes y con base en los planes de desarrcllo econdmico
y social, asi como estudiar, gestionar, administrar y coordinar la
distribucidn de la ayuda técnica que los organismos
" internacionales, gobiernos, entidades extrajeras y particulares
otorguen al gobiernoc de El Salvador, Instituciones Oficiales

Autdnomas y demds entes estatales”.

En lo que respecta a las responsabilidades del Ministerio de
Hacienda, este debe "Dirigir las finanzas publicas y definir v
orientar conjuntamente con el Ministerio de Planificacién vy
Coordinacién del Desarrollo Econdmico y Social, 1la politica
financiera del estado.--Proponér al Presidente de la Repiiblica,
para la consideracién del érgano legislativeo los Proyectos de
Decretos de la emisién o contratacién de empréstitos al sector

piblico, y administrar el servicio de la deuda externa'.

Es evidente entonces que la responsabilidad esencial del
manejo de la cooperacidn internacional recae sobre MIPLAN. lLa
Cancilleria realiza funciones de enlace entre MIPLAN y las

instancias otorgantes de la cooperacién externa, por medio de la
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Direccién General de Asuntos Econémicos y Sociales. 8in embargo, la
responsabilidad sustantiva de las negociaciones corre por cuenta de
MIPLAN, con la debida coordinacién con el Ministerio de Hacienda,

E1l Banco Central de Reserva y los entes locales ejecutores.

Dentro de MIPLAN, la gestidén de la cooperacidén externa se
lleva a cabo por la Direccién de Cooperacidén Financiera
Internacional, o Secretaria Técnica de Financiamiento Externo
(SETEFE), la cual actuar como eje central del sistema Naciocnal de
Inversiones Publicas (SINACIP) y participa en el Comité de Deuda
Externa, Jjunto con el Ministerio de Hacienda, por medio de la
Direccién General de Presupuesto (DIGEPRES) vy el Banco Central de
Reserva. Ademés, realiza las evaluaciones periddicas y finales de
los programas de cooperacidén externa. Eata labor es coordinada con

los organismos donantes y sus misiones especiales.

Todos los proyectos de empréstite wvan al Congreso, gue
autoriza la suscripcién del convenio respectivo, que luego debe
retornar al Congreso via Ministerio de Relaciones Exteriores, para
recibir la ratificacién correspondiente. El Ministerio de
Hacienda, en estrecha colaboracién con MIPLAN, es el responsable
devla presentacion al Congreso. En el caso de las donaciones
solamenfe se requiere ratificacién, no aprcbacién, por parte del
Congreso. La cooperacidén técnica no reguiere ser ni autorizada

ni ratificada por el Congreso.

La Direccién de Cooperacidn Técnica Internacional (DCTI) en
MIPLAN es el organismo nacional de coordinacién y enlace de 1la
cooperacién técnica internacional. La relacién hacia el exterior es

a travéas de la Cancilleria.

Debe mencionarse que las negociaciones con el Fondo Monetarie

Internacional las maneja el BCR en colaboracidém con MIPLAN y el
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Ministerio de Hacienda. Los fondos de los empréstitos del FMI son

administrados por el BCR, sin injerencia de la SETEFE.
C. Nicaragua

i. Marco Institucional de Coordinacidn
Interna, 1979-889

A fin de hacer frente a las tareas inmediatas que demandaba el
proceso de reconstruccién del pais, durante el periodo 1979 - 1984
el sistema de organizacién y gestién de la ayuda externa en
Nicaragua giré alrededor del Fondo Internacional para la
Reconstruccién (FIR), organismo creado mediante decreto No. 46 del
17 de agosto de 1979 por la Junta de Gobierno de Reconstruccidén
Nacional, el cual fue modificadec por el decreto No.94, de 22 de
septiembre del mismo afic. El1 FIR se convirtié en Ministerio de
Estado mediante decreto No. 81 del 18 de septiembre de 1879.

De acuerdo con el Articulo Segundo de su Ley Constitutiva, el
rapel del FIR fue el de promover y gestionar la obtencidn de
cooperacién financiera de Gobiernos, ya sea en forma bilateral,
subregiocnal o multilateral; de organismos internacionales de
crédito; o con cualquier otra entidad financiera, y lograr asi
canalizar toda la recepcidén de recursos provenientes del exterior,
fueran éstos donaciones en bienes, dinero y servicios; préstamos;
ayuda técnica reembeclsable © no; recursos obtenidos por la
colocacidén de Bonos para la Reconstruccidn de Nicaragua y cualguier
otro tipo de recursoc financierc o material que viniese a apoyar la

reconstruccidén del pais.

Asimismo, €1 FIR se constituyd en el inico ente habilitado por
la Repiiblica de Nicaragua para cumplir la funcidén de enlace entre
los entes multilaterales, bilaterales y privados de financiamiento

¥ cooperacidn exterior, por una parte, y los receptores por la otra
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parte, es decir, Gobiernc Central y entes descentralizados. Ademds,

le correspondia controlar la buena utilizacién de los recursos.

A través del FIR se procuraba establecer un control estricto
¥ una centralizacidén y coordinacitn de todas las actividades de
reconstruccidn que recibieran apoyo externo, para insertarlas de
acuerdo a las prioridades especificas sefialadas por el Gobierno.
Ademds de lo anterior, le correspondia también al FIR la tarea de

gestionar la renegociacidn de la deuda externa del pais.

Como puede verse, un organismo con este tipo de
responsabilidades no tenia antecedentes en Nicaragua, pues en el
aspecto institucional del manejo de la ayuda antes de 1979 era
sumamente sencillo, habida cuenta de la poca diversificacién de las

fuentes de financiamiento.

A pesar de las amplias faQultades otorgadas al FIR en su Ley
Constitutiva, en la prdctica no cumplidé con su funcidn de Gnico
ente habilitado para la gestidn de la ayuda externa, ya que habia
multiplicidad de gestores, comc es el caso de los Ministros que
salian fuera del pais y que también eran autorizados para firmar
Convenios de Préstamos. Por otro lado, la labor de consecucidén de
recurscs también la realizaba el Ministerioc de Planificacién
(MIPLAN), a través de su Direccién de Paises Socialistas. En
consecuencia, el aspecto institucional de la ayuda se dividid entre
ambos organismos, gquedando el FIR encargado bésicamente de la
relacién con los paises de economia de mercado y con los organismos

internacionales.

Esta divisién del trabajo de la gestidén externa se debid
fundamentalmente a razones de carécter politico, ya que el Ministro
de Planificacién era a su vez el encargado directo de las
relaciones politico-econtmicas con los paises del bloque sccialista

en ese entonces. Cabe sefialar, que en este periodo la politica
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exterior de Nicaragua tenia comec uno de sus ejes principales el
fortalecimiento de las relaciones con dichos paises, lo que se
evidencid en él hecho de que su participacién en el total de
contrataciones acumuladas pasd de cerc en 1978 a representar el
64.6% en 1989.

Aparte de la identificacién existente por razones de caricter
ideoldgico, la visién pelitica del gobierno de Nicaragua en ese
entonces era que ante el peligro que significaba la politica
norteamericana para la Revolucidn, el campo socialista era el tUnico

que podia coadyuvar a garantizar su supervivencia.

Al irse deteriorando la situacidn politica y econdmica
interna, y profundizdndose los desequilibrios macroecondmicos, la
consecucidén de recursos externos pasdé a ser, mas Que nunca, una
necesidad imperiosa ya que de ellos dependia esencialmente la
sobrevivencia del pais. Es asi que con la reorganizacién
gubernamental llevada a cabo en enero de 1885, a raiz de las
elecciones de noviembre de 1984, se c¢rea el Ministerio de
Cooperacidén Externa con el objetivo de centraliszar y consclidar la

gestion econdémica externa.

Con la creacién de dicho Ministerio =se deroga 1la Ley
Constitutiva del FIR, ¥ la nueva institucién pasa a convertirse, al
igual que el FIR en 1879, en el 1Onico ente responsable de la
gestién de recursos externos, asumiendo ademds la coordinacidn y
control en la conformacidn de las delegaciones enviadas al exterior
con fines de gestionar ayuda. Esto, con el objetivo de evitar las
contrataciones fuera de control que se dieron en el periodo

precedente.

La divisién del trabajo antes descrita produjo conflictos
entre el FIR y el Ministerio de Planificacidén en cuanto a las

prioridades de obtencidn y asignacidén de los recursos, polémica que
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se resolvid en la practica con la creaciodn a fines de 1984 de la
Comisién Técnica de Inversiones, integrada por el Ministerio de
Pianificacidén, el Banco Central, el FIR, el Ministerio de Finanzas

¥ la Financiera Nacional de Preinversion (FINAPRI).

Paralelamente, se cred también la Comisién Técnica de
Cooperacién Externa, conformada por el Banco Central de Nicaragua,
el Ministerio de Planificacién, el Ministerio de Finanzas y el

Ministerio de Comercio Exterior.
ii. Marco Institucional vigente

En la actualidad, la coordinacion interna de los flujos de ayuda
externa oficial tiene como eje principal al Ministerio de
Cooperacidén Externa, que es la institucidn que gestiocna dicha ayuda
en nombre del Gobierno de la Republica y firma a su vez, en
representacidn oficial, los respectivos convenios. Se exceptia de
io anterior la ayuda proveniente de organismos financieros

multilaterales, como se verd mas adelante.

En lo que se refiere a los préstamos oficiales, estoz son
gestionados y suscritos directamente por el Ministerio de
Cooperacion Externa. Una vez iniciados los desembolsos, los fondos
son administrados por el Banco Central de Nicaragua, quien recibe
las divisas y acredita al Gobierno su equivalente en moneda

nacional.

La gestidn de préstamos oficiales para proyectos especificos
corresponde también al Ministerio de Cooperacién Externa y la firma
de los mismos puede ser realizada por dicho Ministerio o por el
organismo que tendrd bajo su responsabilidad directa la ejecucidn
del proyecto. La gestidn para este tipe de préstamos nace de la
cartera de proyectos gque envian 1los distintos ministerios al

Ministerio de Cooperacidn Externa.
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Al igual que en el caso anterior, los fondos son administrados

por el Banco Central de Nicaragua.

La gestién de ayuda multilateral se centra actualmente en
apoyo para ajuste egtructural, .estabilizacién y programas
sectoriales. Ademds de presentar oficialmente la solicitud, el MCE
invita a nivel bilateral a distintos gobiernos a cofinanciar dichos
programas, siendo Jap6n, Taiwédn y Alemania los paises que més han
respondido en este sentido. En la gestidén y suscripcién de
préstamos con organismos multilaterales se ven involucrados,
ademds del Ministerio de Cooperacidén Externa, los Ministerios e
Instituciones que actian como contraparte interna de ‘dichos

organismos.

En este caso, cabe sefialar que el Ministerio de Economia y
Desarrollo es quien suscribe los convenios de préstamos con el
Banco Interamericano de Desarrolloc (BID), mientras gque el
Ministerio de Finanzas lo hace con el Banco Mundial. En lo que
respecta al Fondo Monetario Internacional, corresponde al Banco
Central de Nicaragua la gestién y suscripcidn de convenios con
dicho organismo. ILes préstamos otorgados por el Banco
Centroamericano de Integracidén Econémica (BCIE), son normalmente

suscritos por el Banco Central.

La gestion y suscripcidn de estas donaciones corresponde al
Ministerio de Cooperacidn Externa. Cuando se trata de donaciones en
especie, existe una comisidn integrada por el Ministerio de
Economia, Ministerio de Finanzas y Banco Central que supervisa el
mercadeo de los productos, cuﬁo valor monetario es depositado en
una cuenta especial en el Banco Central. Esta cuenta se administra
entre el Ministerio de Cooperacién Externa y los donantes, gquienes
en conjunto determinan a qué tipo de proyectos destinardn los
fondos de contravalor provenientes de la comercializacidén de los

productos.
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En el caso de la ayuda alimentaria proveniente del Programa
PL-480 de AID, 1los fondos de contravalor =se han utilizado

fundamentalmente para financiar el déficit fiscal.

d. Bolivia

i. Marco Institucional vigente

La principal institucién rectora de los programas de cooperacién
externa es el Ministerio de Planeamiento y Coordinacidén (MPC). En
el interior del MPC, la cooperacién externa ha sido tratada en
arreglos institucionales que variaban frecuentemente. La
dependencia que especificamente se ocupa del seguimientoc de la
agsistencia externa es la Subsecretaria de Inversioén Pablica vy
Cooperacién Internacional. Esta Subsecretaria canaliza los recursos
de fuentes internas o externas destinadas a la inversién pablica,
v de ella dependen tres direcciones: la Direccidén de Inversidén y
Desarrollo (DID), la Direccidén de Cooperaéiéh Técnica vy
Preinversidén (DICOPRE), y la Direccidn de Financiamiento Externo vy
Monetizacidn (DIFEM).

La Direccién de Inversién y Desarrollo (DID) tiene la funcidn
principal de preparar un presupuesto anual de inversién. Es
~mediante ese presupuesto que se asignan de manera especifica los
recursos interncs y externos. La DID esta también encargada de
efectuar el seguimiente financiero de los numerosos proyectos de

inversidén del gobierno.

La Direccién de Cooperacion Técnica y Preinversion (DICOPRE),
creada en 1990, comc un organismo gue fusionaba las funciones
ejercidas por dos anteriores instituciones: la Direccidén de
Cocperacidn Técnica, y el Instituto Nacional de Preinversion, tiene
una relacién directa con los organismos multilaterales. Cualquier

convenio de cooperacidn con una fuente multilateral ez analizado,
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evaluado y suscritc directamente por esta direccidén. Al igual que
en el caso de la cooperacidon multilateral, la cooperacidén técnica
bilateral es analizada y evaluada por esta direccidn, pero para la
firma de un convenio bilateral es necesaria la participacidén del

Ministerio de Relaciones Exteriores.

- La principal funcién de la Direccién de Financiamiento Externo
y Monetizacién (DIFEM) es la de administrar y coordinar los
recursos de contravalor, es decir, récursos generados por una
donacién externa, que tienen el fin de apoyar la balanza de pagos,
sea para importaciones o para pago de la deuda externa del pais.
Para la firma de convenios bilaterales tiene emperoc que acordar con
el Ministerio de Relaciones Exteriores (grafico IV-1l). La DIFEM
tienen también gque coordinar con el Banco Central de Bolivia. El
instituto emisor, s&n tanto que es el agente financiero del estado,

administra los flujos.

El procedimiento que se sigue, en cuanto a ayuda para pago de
la deuda externa, es el siguiente. El gobiernc americano {(dnico
donante que brinda ayuda para pago de la deudg externa mediante
este sistema) deposita la cantidad correspondiente a la donacidén en
un banceo americanc, a nombre del gobierno boliviano y en moneda
americana, para uso exclusivo de pago de deuda externa. Por su
parte, el gobiernoc boliviano abona en las cuentas del DIFEM el
equivalente al 75% de esa donacidn, pero en mconeda nacional. Esos
recursos se destinan a financiar proyectos en distintas dreas, o se
utilizan como contraparte de otros pfogramas de ayuda. Estas
donaciones representan aproximadamente el 80% de los recursos
totales que maneja el DIFEM. El restante 25% de los recursos
otorgados por el gobierno americano son considerados como "donacidn
pura'', ya que son de libre disponibilidad para el gobierno
nacional. El monto de la donacién depende del cumplimiento del
gobierno beoliviano de erradicar cierto numeroc de hectédreas de

cultivos de coca por afio.
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En lo que se refiere a las donaciones de equipo, materiales,
insumos, etc., el procedimiento es algo distinto. Primero, alguna
entidad piblica o empresa del gobierno presupuesta recursos para la
importacién de material o equipo (movilidades, semillas, insumos,
maquinaria, etc.). El gobierno realiza negociaciones con algunos
gobiernos u organismos internécionales interesados en proporcionar
dichos equipos, y se realiza la donacidén. La empresa o entidad
pﬁblica que recibe dicha donacién debe, de cualquier forma,
desembolsar en el Banco Central la cantidad en bolivianos que le
habria significado dicha importacién. Por su parte, el Bancoe
Central pone a disposicidén del DIFEM esos recursos, para llevar a

cabo los proyectos acordados con los donantes.

Los proyectos a ser financiados se eligen en loélcomités de
aprcbacidn y evaluacién.” En estos comités partiéipan delegados del
rais donante y del pais receptor, ¥ la aprobacién se la realiza de
comin acuerdo. El1 destino de los recursos‘ae donacién debe ser
aprobado por cada fuente y por separado. En el caso de la ayuda del
gobierno americano {que viene bajo el nombre de Programa de
Recuperacidn Econdémica), es USAID la entidad fiscalizadora de los
recursos. El gobierno boliviano propone proyectos hasta un 60% de
esos recursos. El restante 40% es dedicado a financiar proyectos

directamente propuestos por el gobierno americano.

Como se puede notar, la DIFEM no aprueba ningin tipo de
proyectos. Solo administra los recursos, mediante el seguimiento
financiero y de ejecucidn, tanto técnica como presupuestaria, de
los proyectos y programas autorizados en los comités de aprobacidn
v evaluacidn. Se debe mencionar, ademds, que estos proyectos son de
diversa indole y tamafio, tanto del sector pGblico como del privado,

e inclusc de las diversas Organizaciones no Gubernamentales.
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ii. Coordinacién de la Ayuda Alimentaria

La ayuda alimentaria se encuentra coordinada en dos instancias: la
DICOPRE v la DIFEM. La administracitn y distribucién de 1los
alimentos sigue varias etapas. En una primera etapa se establece
una relacidén directa entre las agencias internacionales donantes y
las agencias nacionales receptoras. En una segunda etapa, las
agencias nacionales receptoras destinan los alimentos a programas
v sus respectivos subprogramas, o a proyectos y sus componentes.
Finalmente y dependiendo del sector, las entidades ejecutoras

ejecutan los citados programas y proyectos.
iii. El Grupo Consultivo de Paris

l.a cooperacién externa global es coordinada con los donantes en el
Grupo Consultivo de Paris. En este foro el pais plantea sus
programas sectoriales y sus necesidades de asistencia externa. Por
su parte, las instituciones multilaterales y los distintos paises
que brindan cooperacidn dan a conocer sus disponibilidades y se
informan de los requerimientos del pais. Posteriormente a la
reunidén del Grupo Consultivo se efectian misiones de programacién
bilateral, las: cuales definen los sectores, los términos y 1la

duracién de los programas.

Las tratativas con los organismos bilaterales se desarrollan
dentro de comisiones mixtas. En estas instancias se definen la
duracidén, condiciones y dreas de los programas de cooperacidn con
cada uno de los paises. Cada pais donante posee su propia
modalidad.

Una vez definidos los proyectos y programas individuales que
serdn apoyados por cada organismo de desarrollo, los organismos
envian al pais misione=s de evaluacidn de la programacidén acordada,

para definir los costos aproximados de cada uno de los proyectos.
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Luego de determinados los proyectos y finalizados los
estudios, se inicia la negociacién del financiamiento
correspondiente. Los desembolsos se inician entre de tres a seis

meses después, y finalizan a la conclusidén de cada proyecto.

Hasta el momentoc se han celebrado nueve Grupecs Consultivos.
En la década de los afios seténta se realizaron dos reuniones del
Grupo Consultivo, la primera en 1976 y la segunda en 1977. Las
reuniones de los afios ochenta se realizaron en 1886, 1988 y 13989.
En la presente década se llevarcon a cabo reuniones en 1880, 1891,
1992 y 1893. Desafortunadamente, la informacidén acerca de los
principales acuerdos alcanzados de estas reuniones existe

Tinicamente desde 1888.
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V. IMPACTC MACROECONOMICO

1. La literatura sobre el impacto macroecondmico de ia
ayuda externa

La ayuda externa ha tenido motivaciones politicas y econdmicas. A
finales de los afios cuarenta, la ayuda externa estuvo orientada a
reconstruir las economias europeas que habian sido devastadas en la
segunda guerra mundial. Luego del Plan Marshall se empezaron a
generalizar los flujos de ayuda externa hacia las economias menos
desarrolladas. El1 incremente de los fiujos de syuda planted la
necesidad de cuantificar el efecto de estos sobre las diferentes
variables macroeconémicas (shorro, inversién, finanzas piblicas) ¥

el crecimiento econdmicc.

Lag primeras inveetigaciones para cuantificar los efectos de
la ayuda se realizaron en la década de los sesenta. Estos estudios
rartian del supuesto de que ﬁor cada doélar donado gue entraba al
paia receptor se generaba un incremento de un délar en las
importaciones y la inversién; adicionalmente, no diferenciaban los
filujos de ayuda de los otros flujos externos. Debido a tales
supuestos, estos estudios alcanzaron conclusiones poco veraces. Ver
por ejemplo Rosestein-Rodan (1961) y Chenery and Strout (1866).

A principios de la década de los setenta, trabajos como los de
Griffin y Enos (1970), Griffin (1970} y Areskoug (1873),
cuestionarbn el supuesto de la existencia de una relacién directa
entre la ayuda y el crecimientc ¥ concluyeron, por el contrario,
que la ayuda tenia efectos negativos sobre el crecimiento al
desestimular el ahorro doméstico, distorsionar la inversidn
~llevando a incrementos en la relacién capital producto-~ y.

finalmente, impedir que =se generara dentro de los paises una clase
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empresarial auténoma=Z2l., El trabajo de Papanek (1872, 1973) lliega
a conclusiones distintas. Utilizando un modelo de corte transversal
encuentra una relacién positiva y significativea entre la ayuda y el
crecimiento econdmico22. Weisskopf (1872), por su parte. prueba
la hipétesis de que el nivel de ahorro ex—-ante de los paises menos
desarrollados se relaciona no solo con el nivel de ingreso interno
sinoc también con los flujos netos de capital extranjerc y las
exportaciones. E]1 autor argumenta que los flujos de ayuda tienen un
efecto negativo sobre el ahorro interno ex-ante, pues su presencis
estimula el consumo domésticoZ22, Voilvodas (1873), elguiendo la
metodologias de Weisskopf, encuentra gque el impacto de las
exportaciones sobre el crecimiento es mayor que el de la ayuda. Por
1o anterior, resulta mejor para los paises tener mejores
condiciones comerciales que mayores flujos de ayuda. Gupta (1875),
encuentra, -después de diferenciar los efectos directos e
indirectos de leos fiujos de ayuda externa- que el ingreso per-
cdpita, la tasa de crecimiento y la tasa de dependencla son
factores determinantes del ahorro, a diferencia de los flujos

externcs que no resultan significativos. Levy (1987) estima el

21 QGriffin y Enos utilizaron informacidn de 15 paises de
América Latina durante el periodo 1957-64 y encontraron una
relacién inversa entre la variable syuda y el crecimiento del PIB.

22 E] modelo utiliza como variable dependiente el crecimiento
econdémico y como varisbles independientes: ayuda externa, flujos
externos, otros flujos y la tasa de ahorro doméstlico (es de
resaltar el hecho de gue eate trabajo diferencia entre loz flulos
de ayuda y los otros flujos externos). La muestra utilizada ee de
34 paises receptores de ayuda durante la década de los cincuenta y
51 paises durante la década de los sesenta.

23 E]1 trabajo de Weisskopf (1972) se basa en una muestra de 17
raises con restriccionesa de ahorro. A través de un modelo de dos
brechas encuentra una relacién negativa significativa entre 1los
flujos externos y el ahorro ex-ante v concluye que un aumento de 1%

en los flujos de ayuda disminuye el ahorro doméstico ex-ante en
0.23%. ‘
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efecto de las transferencias externas en las tasas de inversién de
los paises de bajos ingresos. Los resultados muestran que mientras
las tasas de ahorro no variaron, los flujoe de ayuda determinaron
la inversidn. La evidencia permite afirmar que la mayoria de la
asistencia destinada a la formacidén de capital filjo de hecho se
invirtié, y que el aumento sostenido en las tasas de ayuda causd

incrementos sostenidos en las tasas de inversiéon.

Otro conjunto de trabajos intentan explicar la relacidén entre
la ayuda externa.-y el comportamiento fiscal de 1los gobiernos
receptores. Heller (1975), parte de la maximizacidén de una funcién
de utilidad de los "policy-makers"”, para estimar el impactoc de los
flujos de ayuda en los gastos de consumo y de inversidn, en el
comportamiento fiscal (existencia de fungibilidad) y en el esfuerzo
fiscal {(existencia de relacidn negativa entre tasa impositiva vy
ayuda)Z4. La reduccion en el esfuerzo fiscal se manifiesta en una
reduccién de los requerimientos de préstamos del goblerno, més que
en una reduccidn de los impuestoe. En la misma direccldn de Heller
(1975), otros autores han utilizado modelos para estimar el impacto
de la ayuda sobre las finanzas publicas. Gang y Khan (1990)
confirman los hallazgos de otros modelos respecto a la relacidn
negativa entre impuestos e inversién pGblica y encuentran, para el
caso de la India, gque las donaciones, los préstamos concesionales
v la ayuda multilateral destinados a la inverzsidén no se filtran
hacia el consumo del gobierno. Es méas, encuentran que la ayuda

bilateral induce transferencias, de recursos destinados al consumo

24 El trabajo de Heller (1975) se basa en una muestra de
raises del Africa. S5e encuentra que loas flujos externos, en su
mayoria, se canalizan hacia la inversién, aungue hay que sefialar
que las donaciones a diferencia de los préstamos, si se canalizan
hacia el consumo. Es importante mencionar que este trabajo es el
primerc en diferenciar los tipos de ayuda: donaciones v.s.
préstamos concesionales y ayuda multilateral v.s. bilateral.
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del sector piblico a proyectos de inversién285. Khan y Hoshino
(1992) estiman el impacto de la ayuda sobre €l comportamiento
fiscal de cinco paises del sur y sudeste asidtico. Los autores
encuentran que las donaciones se destinan en gran parte a consumo
piblico, mientras que los préstamos concesionales se destinan en su

totalidad a la inversién.

Morsley, Hudson y Horrel (1987) se basan en la metodologia
desarrollada por Heller (1875) para determinar el impacto de la
ayuda sobre el sector pablico, pero divergen en la forma de
presentar el sector publico y adicionalmente, estiman el impacto
de la ayuda smobre el sector privado v el crecimiento del producto.
El modelo presenta una innovacidén respecto a la literatura empirica
sobre la ayuda. La literatura previa a este estudio, no ofrece una
explicacidon satisfactoria de por qué el efecto de la ayuda varia de
pais a pais, es decir, por qué la ayuda estimula el desarrollo en
algunos paises y en otros, tiene efectos neutros o negativos.
Empiricamente, el modelo no encuentran una correlacidn
egtadisticamente significativa entre ayuda ¥y crecimiento del
producto. El modelo explica, desde una perspectiva teérica, por qué
puede ocurrir esto. Por ejemplo, por filtraciones de la ayuda hacia
gastos no productives del sector pablico y por la posibilidad de
que la ayuda pueda transmitir efectos negativos de precios al
sector privado. El modelo supone que el sector publico maximiza su
utilidad; sin embargo, esto permite miltiples comportamientos
relacionados con el uso de 1la ayuda, dependiendo de las
preferencias gque los ‘'policy-makers"” demuestren respecto a
reduccidn de impuestos, expansidn de gastos productivos ¥ no

productivos y otras variables. Una aparente implicacién del modelo

25 Gang y Khan (1990) encuentran que por cada dbélar de ayuda
bilateral se destinan 1.55 délares a inversién y de cada dbélar de
ayuda multilateral se destinan 0.37 dbélares a consumec y 0.83
ddlares a inversién. Los autores encuentran, ademéds, gque los
impuestos en la India se destinan totalmente al consumo.
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es que los donantes deben concentrar la ayuda externa en paises
donde su efectividad es alta, uséando como criterioco de esta su
efecto scbre la tasa de retorno de la inversidén, proporcidén de la
ayuda destinada a inversién publica e impacto sobre la inversién
privada. Sin embargo, 1los autores advierten que podria ser
inapropiado retirar la ayuda a ciertos paises que no se guian por

el principio de maxima efectividad.

Hill, (1988) estima el impacto de la ayuda en Bangladesh. El
autor hace énfasis en el rol de la ayuda para aliviar las
regtricciones de produccidn, como por ejemplo, la disponibilidad de

comida y fertilizantes, de capital y otros bienes importados=2&.

Existe otro conjunto de estudios que examinan la efectividad
de la ayuda prestando atencidén al marco institucional de los paises
receptores de ayuda. Rana y Dowling (1988) cuestionan la relacién
positiva entre flujos de ayuda externa y crecimiento encontrada en
otros trabajos. Los autores consideran que la relacidn puede ser
negativa ya que flujos de ayuda pueden 1) desincentivar el
eafuerzo fiscal impositivo del gobierno, 2) desestimular el ahorro
interno -si este estd determinado por las oportunidades' de
inversidén- a través del ‘“crowding-out"” aque pueda ejercer la
inversidén extranjera scbre de la inversién doméstica 3) en su
modalidad de cooperacién técnica, introducir tecnologias, técnicas
y/0 manejos de sistemas ineficientes. El articulo propone que los
paises receptores de ayuda lleven a cabo reformas estructurales que
promuevan el desarrcllo de los mercados y fortalezcan el sector

privado. Solo asi la ayuda puede ser efectiva.

28 E]l modelo encuentra gue una disminucion en los flujos de
ayuda hacia el pais, entre 1969 y 1979, ocasiondé una disminucién en
el PIB entre el 6% y 12%.
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Finalmente, Brewester y Yeboah (1994), después de examinar la
literatura scbre 1la relacidén ayuda-PIB, encuentran gque no es
posible determinar en forma certera si el efecto de la ayuda es
benéfice o nocivo. Los autores postulan que existe suficiente
evidencia para concluir que la aparente inefectividad de la ayuda
estd relacionada con términos de intercambio adversos, baja
productividad del trabajo y pobres rendimientos de la inversion.
Los autores sugieren que la estructura de la ayuda debe
concentrarse en los paises mds pobres, en aumentar el crecimiento
del PIB y reducir la inseguridad alimentaria a través de la
reconsatruccidén de la agricultura tradicional, y de los sectores
exportador y manufacturero. La estrategia actual de los paises
donantes que se concentra en desarrollar las instituciones vy los
recursos humanos a través de la asistencia técnica no es
suficiente, segiin los autores, para sacar a los paises del circulo

de bajos ingresos y ahorro negativo.

Como se desprende de la revisién de literatura, el alcance de
estos modelos se limita a evaluar la efectividad de la ayuda, es
decir, a determinar si la avuda estimula o no el crecimiento,
dejando de lado el entorno macroecondmico que condiciona los
efectos de la ayuda. Desde este punto de vista, no se ha alcanzado
un consenso. Por una parte, algunos estudios encuentran evidencia
empirica que sustenta una relacién positiva entre crecimiento y
ayuda. Por otra parte, otros estudios encuentran gue la ayuda puede
retardar el crecimiento y la transformacidén en los paises en
desarrollo debido a gque 1la ayuda puede: sustituir, en vez de
complementar, el ahorro y la inversidén privada y exacerbar las
dificultades de la balanza de pagos ocasionadas por las mayores

obligaciones de deuda.
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2. Los modelos de tres brechas

Una deficiencia de los modelos tradicionales de impacto de la ayuda
es que se centran en evaluar la efectividad de la ayuda sin
explorar los canales a través de los cuales la ayuda puede afectar
el crecimiento. Esta deficiencia puede ser resuelta utilizando
modelos de dos ¥y tres brechas descritos en esta seccidén. La
motivacién de estos modelos surge de reconocer que la mayoria de
los paises en Adésarrollo padecen de insuficiencias de ahorro
doméstico, o de ahorro externo, que limitan su crecimiento. Estas
insuficiencias se denominan “brechas" en la literatura del
desarrollo econdmico. Los modelcos de dos brechas desarrollados por
Chenery y Bruno (1962), Chenery y ‘Strout (1968) y McKinnon (1964),
se ocupan de la interaccién entre la brecha de ahorro y la brecha
externa como determinantes.del crecimiento. Recientemente, los
trabajos de Buiter (1888), Carneiro y Werneck (1988), Eyzaguirre
(1989), Fanelli y Frenkel (1989), Taylor (1988), Villar (1890),
Bacha (1991), Sanchez y Lora (1992) entre otros, incorporan al
andli=gis la brecha fiscal. Para muchos paises en desarrolloc de
mediano ingreso, las deficiencias fiscales se han convertido en una
limitante més seria &l crecimiento gue las deficiencias de ahorro

doméstico y ahorro externc.

La idea central en lozs modelos de dos y tres brechas es que
los paises enfrentan restricciones para financiar la inversioén
privada (brecha de ahorro), para financiar las importaciones de
bienes intermedios y de capital (brecha externa) o para financiar
el consumo y la inversidén pGiblicos (brecha fiscal). Estos modelos
son una herramienta analitica que permite determinar la necesidad
e impacto de la ayuda externa en el crecimiento econdémico. El uso
de estos modelos en ejercicios para detefminér el impacto de la
ayuda es reciente. Bacha (1980) explora, desde una perspectiva
tebrica, el impactoc de las transferencias externas en el

crecimiento econdémico. El modelo de tres brechas desarrollado en
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este capitulo tiene como objetivo evaluar el impacto de la ayuda en

el crecimiento de cuatro paises latinoamericanos.

La mayoria de los mbdelos suponen que las brechas no son
iguales en magnitud ¥y se determinan independientemente unas de
otras; es decir, no existe sustituibilidad entre el ahorro
doméstico, el ahorro externo y el ahorro del gobierno. La
implicacién de este supuesto €3 gque una de las brechas es
restrictiva. En un modelo de dos brechas, por'ejemplo, cuando la
brecha de ahorro es restrictiva, el pais estd operando é pleno
empleo y dispone de recursos externos que podria emplear comprando
bienes de capital en el exterior. Esta economia, sin embargo, no
podria llevar a cabo nuevos proyebtos de inversién debido a 1la
escasez de mano de ocbra. Asi, la importacidén de bienes de capital
llevaria a una orientacién.de los recursos domésticos de unas
actividades a otras y posiblemente ocasicnaria inflacidén. Como
resultado, el exceso de recursos externos, incluyendo la ayuda

externa, se destinarian a la importacidén de bienes de consumo.

Si por el contrario, la brecha externa es restrictiva -como es
el casec de la mayoria de leos péises en desarrollo- la economia
tiene un exceso de recursos productivos y los recursos externos se
destinan a la 4importacién. El exéeso de recursos productivos
domésticos le permitiria a esta economia llevar a cabo nuevos
proyectos de inversién si contara con  la financiacién externa para
importar bienes de capital. En -estas condiciones, la ayuda externa
Jugaria un papel importante en la medida en gque permita subsanar la

brecha externa y alcanzar mayores tasas de crecimiento.

Una limitacion de esta clase de modelos es que deja por fuera
a los precios en la determinacién del equilibrioc macroecondmico. No
se puede desconoccer por ejemplo, que las distorsiones en los
precios han sido considerables en-Bolivia y Nicaragua donde la

inflacidén superd los trez digitos en la década de ‘los ochenta.
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Otra limitacién del modelo- es que plantea ecuaciones de
comportamiento que no se derivan de ningin tipo de optimizacién de
los agentes econdémicos; o cuyos fundamentos microeconémicos no se

hacen explicitos.

B. Los modelog desarrollados
1. Modelo de la ayuda externa y las finanzas publicas

El modelo desarrollado en esta seccién tiene como objetivo medir el
impacto de la ayuda externa en el coﬁportamiento fiscal de Bolivisa,
Costa Rica, El Salvador y Nicaragua. Por comportamiento fiscal se
entiende 1la posibilidad que tiene un gobierno de decidir entre
varias fuentez de ingreso y dreas de -gasto. El modelo sigue la
metodologia desarrollada por Heller (1875) y Gang, I. y Khan, H.
(1980). El modelo emplea series de tiempo construidas a partir de
estadisticas fiscales de 1los cuatroc paises bajo estudio.
Adicionalmente, el modelo estima un conjunto de ecuaciones
simultaneas utilizando un procedimiento de minimos cuadrados en dos

etapas.

El modelo parte del supuesto de que los gobiernos maximizan
una funcién de utilidad sujeta a ciertas restricciones. La funcién
objetivo considera dreas de gasto y fuentes de ingreso consistentes
con el comportamiento fiscal de un pais en desarrcllo. Dentro de
las dreas de gasto se incluyen: la inversién pidblica, el gasto
social y el pgastoe de funcionamiento. La inversién Publica
representa los provectos de largé plazo, el gasto social incluye la
educacién, la wvivienda y la seguridad social v el gasto de
funcionamiento incluye los salarios de la burocracia ¥ otros
organismos administrativos del gobierno. La financiacién del gasto
puede hacerse con recursos internos o externos. Los recursos
domésticos con que el gobierno cuenta provienen de impuestos o de

endeudamiento. Finalmente, los recursos externogs provienen de
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préstamos concesionales y donaciones bajo la modalidad de ayuda

bilateral o multilateral.

Otro supuesto del modelo es que las autoridades econdmicas son
racionales y Que estdn interesadas en aicanzar niveles determinados
de inversidn, gasto, impuestos y endeudamiento sujetos a ciertas
restricciones. Bajo este supuesto, la funcién objetivc se define
como ‘una funcién de pérdida. Es decir, las autoridades definen
ciertos objetivos de politica que desean alcanzar y desviarse de
ellos, sea porque alcancen niveles superiores o niveles inferiores,

representa una pérdida.

El objetivo de las autoridades de alcanzar ciertas niveles de
inversidén, gastoe social y de funcionamiento, impuestos vy
sndeudamiento, esta sujeto a restricciones econdmicas e
institucionales. Es decir, existe un iimite a los recursos que las
autoridades pueden obtener para finénciar el gasto. Por ejemplo, la
inversidn publica puede financiarse con impuestos o alguna forma de
ayuda externa. Los impuestos y recursos de ayuda externa que no se
destinan a la inversién publica permiten financiar el gasto social

v de funcionamiento.

Dada la estructura de las restricciones en el modelo, un
incremento de la ayuda puede: 1. Reducir los impuestos y el
endeudamiento. Esto es posible porque la ayuda disminuye la presién
que las autoridades sienten para financiar el gasto o la inversioén
con recursos domésticos. 2. Aumentar la inversién piublica =i la
fraccién de ayuda destinada a financiar la inversién es mayor gque
la fraccidén de impuestos y endeudamiento destinados a financiarla.
Dado que la ayuda reduce los impuestos y el endeudamiento, para que
haya un incremento neto en la inversidn la proporcidén del
incremento de ayuda que se destina a inversién debe ser mayor que
la proporcién en que se disminuyen_los impuestoz v el endeudamiento

gue también financian la inversién. 3. Siguiendo el razonamiento
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anterior, el gasto social y de funcionamiento pueden aumentar si la
fraccién de ayuda destinada a financiarlos es mayor que la fraccién

de impuestos y endeudamiento.

En general, se da un "trade-off” entre inversién ¥y gasto
social y de funcionamiento, es decir entre gastos productivos que
promueven el crecimiento ¥ gastos no productivos. Este intercambio
se da como resultadoc del incremento de la ayuda externa que

posibilita una reduccidén de la financiacién doméstica.
A continuacidén se hace la presentacién matemdtica del modelo.
El gobierno maximiza la siguiente funcién de utilidad:
U=0U (Ig, G2, Ge, T, B} (1)
donde Ig= Inversién Publica, Gs= Gasto social (educacidén, salud,
vivienda y seguridad social), Ge= Gastos de funcionamiento, T=
Impuestos, B= Endeudamiento '

sujeta a las siguientes restricciones presupuestales:

Gr + Ge= paT + p=zAID (2)
Ie = (1-p1>T + (1-p=>AID + E (3)

Donde : pi= Fraccién de los impuestos destinado al gesto, p==
Fraccidén de las transferencias destinadas al gasto, AlID= Ayuda
Externa (que incluye ayuda multilateral y bilateral o préstamos y

donaciones).

La funcidn de utilidad a maximizar esta expresada como una "funcién

de pérdida", asi:

Max V= ao + ai(Ig-Igk)- az/2(Ig~Ig¥)2 + aa(Ge-Ge¥x) - a4/2(Ge—Gex)2
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+ as(Ga—-Ga*) - as/2{Ge—Ge*}2 - a7 (T-T*) - aa/2(T-T%)2 - ag{E-E*)

— a10/Z(E-E%)2 + A1{Ig —(1- p1)T - (1-p=)AID - E] + A2[Gz + Ga -
p1T - p=AID]

donde Ig%, Ge¥, Gax, T* y Ex, son la inversion, los gastos de
funcionamiento, el gasto social ({(educacidn, salud, vivienda vy
seguridad social), los impuestos y el endeudamiento planeados27,
Después de derivar las condiciones de primerlorden ¥ suponiendo gue

E%=0, encontramos las siguientes ecuaciones de forma estructural

Ga = B1 - (1-B2)Ge* + B2Ge* + p1(l-B2)T + p=2(1-B2)AID (4)
Gr = - B1 +{1-B2)Gsr¥ - B2Gag* + B2 p1 T + B=zp=2AID {5)

T = Bz+ p1 Ba (Ge*-Ge)+ BsT* + Bs(l-p1)lIg —-(1-p=2)AID (6)
Ig = B + (1-Ba)lg¥ + Ba [(1-p1)T + (1-p=)AID (7

donde loe betae gon una combinacién de alphas s v p '8, aue resultan

de resolver la forma reducida del modelo.

La estimacién del modelo por minimos cuadrados en dos etapas,
arroja los valores estimados de los coeficientes betas y rhos. Los
coeficientes pi1 ¥ pz son la proporclién de los impuestos, y de la
ayuda externa que se destina a gasto civil (funcionamiento) y a
gasto social. Los coeficientes B°s son los parametros que
especifican las relaciones entre las diferentes variables del

modelo.

27 El cdlcule de 1g*, Ge*, Go™, T*, puede llevarse a cabo a
través de regresiones que expliquen el comportamiento de
esas variables. El valor ajustado de la variable es una
buena aproximacién a su valor planeado. 8i por ejemplo
Ig= £(PIB +-1 Ip ,TIEMPO), entoncesg Igx = Yo + y¥iPIBt-1
+y2IP+yaTIEMPO, donde Ip= inversidn privada y TIEMPO =
Tendencia en el tiempo.
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Finalmente, mediante ejercicics de estdtica comparativa se
puede estimar el efecto de la ayuda sobre el comportamiento fiscal.
Por ejemplo, el efecto de la ayuda sobre el gasto de funcionamiento

no social es igual a:
6Gr/BAID = p=2kfBa2

El efecto sera positivo o negativo dependiendo de los signos
de pz vy Rz=. Si se desea saber cudl es el efecto de la ayuda total
sobre el esfuerzo fiscal, es decir, si los impuestos y la ayuda son

sugtitutos ¢ complementarios se tiene:
8T/BAID = ~Bas(l-p1)(i-p=2)

La magnitud y la direccién del impacto depende del signo de

los coeficientes de la expresion.

2. El modelo de +tres brechas: Ayvuda externa ¥y

crecimiento
a. El modelo

El modelo tiene como objetivo analizar el impacto de las variables
de politica y exdgenas sobre la tasa de crecimiento del PIB
potencial. El. grafico 1 representa las tasas de crecimiento
consistentes con las tres brechas, fiscal, de ahorro total y de

déficit en cuenta corriente.

El modelo permite calcular en forma enddgena la inversidn
publica y la tasa de crecimiento del PIB potencial consistentes con
las brechas de shorro total, fiscal y déficit en cuenta corriente.
Cada brecha estéd representada por una curva qQue relaciona niveles
de utilizacion de la capacidad {u) con tasas de crecimiento del PIB

potencial {(g).
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La curva ge representa las combinaciones {g,u) consistentes
con el eguilibric entre ahorro e inversién. La curva tiene
pendiente positiva porque mayores tasas de crecimiento, dados unos
niveles de déficit fiscal y de cuenta corriente, requieren una
mayor utilizacidén de la capacidad que genera el ahorro necesario
para restablecer el equilibric entre ahorro e inversion. Esta curva
se desplaza por cambios en el déficit en cuenta corriente, el
ahorro publico y el ahorro privado, es decir, por cambios en las
variables que desplazan gz ¥ gr, ademds de los cambios en las
variables gque determinan el ahorro privado, es decir, tasa
impositiva, ingresc privado, precioc relative de las exportaciones

e intereses de deuda externa privada.

La curva gr representa las combinaciones (g,u) consistentes
con un nivel de déficit en cuenta corriente y los diferentes
parametros de las funciones de importaciones y exportaciones. Esta
curva tiene pendiente negativa porque los requerimientos de
inversién asociados a mayores tasas de crecimiento implican menores
tasas de utilizacién de la capacidad gque permiten una mayor
importaci6én de bienes de capital, dado un nivel de déficit en
cuenta corriente. La curva se desplaza como resultado de cambios en
la tasa de cambio real, el coeficiente de liberacién de
importaciones, el pago de intereses de deuda externa, los precios

de exportaciones e importaciones v el financiamiento externo.

La curva gg se define como el par de puntos (g,u) consistente
con un nivel sostenible de déficit fiscal, es decir, cada punto
{g,u) define un nivel dado de inversién piblica gue excede el
ahorro piblico en un monto exdgeno dado. Esta curva tiene pendiente
positiva porque una mayor .tasa de utilizacidén incrementa el ahorro
pablico, gue es consistente con una mayor inversién pablica y por
lo tanto con una mayor tasa de crecimiento. La curva se desplaza
como resultado de cambios en las variables exdgenas que determinan

el ahorro piblico, es decir, tasa impositiva, intereses de deuda
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externa o interna, por variaciones en la ayuda externa y por la
devaluacidn de la tasa de cambio. El cuadro 1 presenta un resumen

de los efectos de las diferentes variables sobre ge, g2 vV Es.

Cuadro V-1 .
EFECTOS DE LAS DIFERENTES VARIABLES DE POLITICA Y EXOGENAS

Ea Ea gr
Devaluacién Tasa de cambio + 7 +
Impuestos + + 0
Ahorro Privado 0 + 0
Crowding-out t+ 0 0
Tasa de interés externa - - -
Déficit Fiscal + 0 0
Cuenta Corriente O + +
Eficiencia de la lnversidn +1 +1 +1
Ayuda Externa + + +

—+ indica desplazamiento del locus
t} indica cambio en la pendiente del locus

Incorporando los resultados del modelo de finanzas piblicas
presentados en la seccidn anterior, 2e ha desarrollado un modelo de
tres brechas para establecer los efectos sobre las distintas
variables macroecondémicas y el crecimiento econtmico de los cambios

en los flujos de ayuda externa.

Este modelc es alternativo a los utilizados en otros estudios,
como los preasentados en la seccidn de revision de la literatura, vy
constituye una innovacién en el campo de la investigacidn sobre los
efectos macroecondémicos de la ayuda. El meodele capta el impacto
global de la ayuda a través de su efecto sobre la actividad

econdtmica, la inversién privada y el crecimiento econdmico,
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teniendo en cuenta tanto las restricciones fiscales como externas.
Este modelo, se cree, permite captar en forma clara las relaciones

de la ayuda externa con el resto de variables de la economia.

Las brechas fiscal, de ahorro y de cuenta corriente se definen
a partir de identidades macroecondémicas y de ecuaciones que

explican el comportamiento de las variables enddgenas del modelo.
b. Identidades macroecondémicas

Las siguientes ecuaciones, en las que todas las variables estan
tomadaz como proporcién del PIB potencial, son las identidades
fundamentales del sistema. La actividad econdmica U estd definida

como
U=Cp +Cg + Ip+ 1Ig+ X -M (8)

donde C es el consumo, I la inversién, X las exportaciones de
bienes y servicios, M las importaciones de bienes y serviciocs28,
El ingreso nacional es la suma del PIB mas las transferencias netas

del exterior (grant) menos los intereses de la deuda externa
¥Yrnaei1= U+GRANT-Iaex (9)

Ya aque las ‘transferencias netas (donaciones) van en su
totalidad al gobiernc, los ingresos del gobierno pueden ser

expresados como:
Yaou = T+GRANT (10)

El ahorro piblico es la diferencia entre el ingreso y el

consumo publicos incluidos los pagos de intereses de deuda

28 El consumeo publico es la suma de consumo 'ecivil" y el
consumo social presentados en las ecuaciones (4) v (5).
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Se = Yaob — Cag — Iaex (11)

El déficit fiscal el la diferencia entre el ahorro y la
inversién publica, el cual es financiado con crédito, ya sea a

través de préstamos concesionales y préstamosrcofrientes
DEF = Sg" Ig (12)

El ingreso privade es igual al ingreso nacional menos el

ingreso privado, mientras que el ahorro privado es igual al ingreso
privado menos el consumo privado

Yp = Ynal - Ys (13)

El ahorro externo, Se es la diferencia entre los pagos hechos

al exterior (importaciones de bienes y servicios méds intereses de

deuda externa) y los ingresos provenientes del

exterior
(exportaciones de bienes y servicios méds transferencias)

Se = M + Taex - X — GRANT (15)

El ahorroc externo o déficit en cuenta corriente es financiado

a través de préstamos concesionales, préstamos

corrienteas o
inversion extranjera directa.

Finalmente, el equilibrio ahorro-inversidén estd garantizado
por la siguiente ecuacién:

Se + 8p + S = Ig + Ip (186)

De acuerdo con la ecuacidn {(16) el shorro total debe ser igual
a la inversién total.
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c. Ecuaciones de comportamiento

La ecuacidn gue deacribe el comportamiento de la inversién privada

es la siguiente:
In = Bzo + B2ilg +R22U + BzaPex (17)

El signo de Bzi puede ser positivo o negativo dependiendo de
l1a existencia de crowding-in o crowding-out de la inversidn privada
por parte de la inversidén publica. Bzz tiene signo positivo en la
medida que la inversidén privada es prociclica, donde U es un
indicador de actividad econémica, medido como la relacidén entre el
PIB obgervado y el PIB potencial. £z3 debe tener signo negativo, ya
que el aumento del precio relativo de los bienes de capital, Pex,
debe disminuir la inversién. En los paises donde no existia esta
variable se utilizé la tasa de cambioc real, bajo el supuesto que la

inversién tiene un alto contenido importado.
La ecuacidén que describe el comportamiento del ahorro privado
es la siguiente:
Sp = Bas + BzsU + B27Spc-1y (18)
Se espera que tanto el nivel de actividad econdmica, como la
tasa de ahorro en el peribdo anterior tengan efectos positivos

sobre el ahorro privado.

El sector externo de la economia estd descrito por las

siguientes ecuaciones:
Mecoint = Bzs + Bz2sU + Bz0TCR + B3iMecointc-1> (19)
Mix = Baz + Ba3aTCR + Baa(leg+Ip) (20)

X = Bas + BasXm¢(-1> + Ba37TCR + BasU (21)
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La ecuacidén (19) indica que la importacién de bienes
intermedio=s depende del nivel de actividad econémica, de la tasa de
cambio real y de las importaciones de bienes intermedios y de
capital del periodo anterior. De acuerdo con la ecuacién (20), la
importacion de bienes de capital depende negativamente de la tasa
de cambio real y positivamente de la inversidén total. Las
exportaciones de bienes, de acuerdo con la ecuacidn (21), tienen un
componente inercial, son una funcién positiva de la tasa de cambio
real y, (ambiguamente) del nivel de activiqad econémica.

¥
Finalmente, la tasa de crecimiento del PIB potencial estéd

explicada por la tasa de inversidén, asi:
Gypct,: Bas + B4D(Ip+13) (22)
d. La brecha fiscal
De las ecuaciones de comportamiento y las identidades presentadas
es posible derivar niveles de inversidén piblica y crecimiento
econdmico consistentes con niveles de déficit fiscal, aheorro total
o déficit en cuenta corriente. La inversidén piblica consistente con
un déficit fiscal dado (DEF*) puede ser expresada como
IGG = Sg + DEFx (23)

e. La brecha de ahorro

La inversién publica consistente con la identidad ahorro-

inversidn se define como:
IGS = ST - I (24)

donde St es el ahorro total.
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f. La brecha externa

Finalmente, la inversién pliblica consistente con un determinado
nivel de déficit en cuenta corriente, puede ser derivada a partir
de la ecuaciones (15), (19) y (20), y expresada de la siguiente

forma
IGF=(SerMcoint— RBaz— LR33TCR- Bzalp-Ilasxt+ X+ GRANT)/Bs4 (25)
g. E]l crecimiento y la ayuda externa

El objetivo del modelo es determinar el efecto de diferentes
variables de politica y exdgenas (incluyendo la ayuda) sobre la
tasa de crecimiento del PIB potencial. Las tasas de crecimiento del
PIB potencial que resultan de las ecuaciones (23), {(24) y (25) son

las siguientes

GG= RBas + Bac(IGG + Ip) (26)
GS= fBag + B4o(IGS + Ix) (27)
GF= Ras + Bac(IGF + Ipx) (28)

donde GG es la tasa de crecimiento de consistencia fiscal, GS
la de consistencia ahorro-inversién y GF la consistencia de déficit

en cuenta corriente.
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C. Los casos nacionales

1. Bolivia

a. Sinteais del perfil macroeconémico=2€, 1970-
1991
; ‘
Como se anotaba en el capitule III, el periodo de auge de la
economia boliviana se extendié hasta mediados de los afios setenta,
cuando la tasa de crecimiento econdmico, que habia estado por
encima del 5%, empezd® a descender notablemente. Este auge se vio
favorecido por el crecimiento del financiamiento externo debido a
un incremento de los principales bienes de exportécién, incluyendo

el petrdleo.

Durante los primeros afios de la década de los ochenta yAhasta
1985 la economia tuvo tasas de crecimiento negativas. En esos
primeros afios ingresaron al pais limitados recursos externos
destinados a reactivar la economia, fortalecer las reservas
internacionales ¥ a cubrir el déficit de las empresas publicas. La
entrada de recursos externos se vio afectada por la situacién
politica.y social inestable, v por las dificultades de constituir
un superavit corriente fiscal. El1 proceso -seflalado estuvo
acompafiado por una caida de la inversion privada, que ‘habia
alcanzado ﬁiveles superiores al 10% durante los afions setenta,
descendid hasta el 2% del PIB en 1982, permaneciendo en niveles no
superiores al 5% incluso hasta comienzos de los afios noventa. La
crisis econdmica en Bolivia estuvo acompafiada de un desajuste
dramdtico de las finanzas publicas. En efecto, el déficit fiscal se

mantuvo en niveles superiores al 5% del PIB desde finales de la

29 Estas secciones en cada uno de los cuatro paises se basan
en lo presentado en el capitulo III ¥ en los estudios nacionales
respectivos.
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década de los setenta, alcanzando 40% en 1985 (ver gréifica 2 y
cuadro H del anexo estadistico). Un déficit de tal magnitud es, por
supuesto, inscostenible y condujo a una hiperinflacidén. Asi, el
nivel de precios se multiplicd mas de mil veces entre 1983 y 18985,
La recuperacidn de la democracia y la implementacidén del programa
denominado "La Nueva Politica Econdmica" (NPE), comenzaron a gestar
la estabilizacién de la economia beliviana a partir de 1885,
momento a partir del cual, la ayuda externa, subordinada a dicho

programa, se incrementa muy fuertemente.

La NPE constaba de un programa de estabilizacidén y otro de
reformas estructurales; el de estabilizacién consistia en una
unificacidn caﬁbiaria, sostenida por politicas fiscales vy
monetarias muy estrictas, y por medidas de alivio de la carga de la
deuda externa. Por su parte, el programa de reformas estructurales
contemplaba la liberacidén de los precios internos, una apertura muy
amplia de la economia y la flexibilizacidén del mercado de

trabajo. S0

La unificacién cambiaria lograda con el freno a la devaluacidn
en el mercado negro, sumada a la estabilizacién de la tasa de
cambio, fueron las politicas més eficaces en el corto plazo. En el
dmbito fiscal, el saneamiento de las finanzas piablicas bolivianas
se logrd por cuatro vias: 1) Incremento sustancial en los precios
del sector phblice (especialmente el precioco del petrdleo
doméstico); 2) aumento de la base tributaria; 3) firma de un
acuerdo de standby con el FMI, y 4) congelamientc de los sueldos

del sector ptiblico. (ver Sachs, 1887)

Gracias al_éxito del plan de estabilizacidn, la. recuperacidn
de la economia boliviana empezd en 1987. En el pericde 1887-1991,

se alcanzaron tasas de crecimiento que oscilaron alrededor de un

30 Para una descripcion del proceso ver Morales, J.A. (1890)
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3% anual. Sin embargo, aungque el déficit fiscal cayd
considerablemente, los resultados habrian sido muy diferentes en
ausencia de ayuda externa, pues esta permitid financiar buena parte
de los gastos del gobierno. De hecho los flujos de ayuda externa,
que durante la década de los setenta, fluctuaron entre 2 y 3% del
PIB, se incrementaron notablemente a partir de 1984, alcanzando el
10% del PIB en 1990. La ayuda externa Jjugé un papel clave en el
proceso de estabilizacién boliviana. Durante el periodo 1980-1987
la asistencia internacional acumulada estuvo alrededor de 1600
millones de dbélares, de los cuales 82% fueron donaciones. Durante
el mismo periocdo Bolivia recibié préstamos comerciales por 1633
millones de délares y pagdé por servicio de deuda externa 2202
millones de ddélares, dando una transferencia neta de 569 millones.
De no ser por la ayuda, Bolivia se hubiera convertide en un
exportador neto de capital. Es de anotar, finalmente, que gran
parte de la financiacidén del déficit en cuenta corriente y de los
gastos del sector publico, desde finales de la década de los
ochenta, han provenido de los flujos de ayuda externa. Por tanto,
es necesario que la politica econémica se oriente a la disminuir la

dependencia de aguella, aumentando el esfuerzo fiscal.
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b. Resultado de los modelos

i.

Modelo de Ayuda Externa

240

El cuadro V-2 presenta los pardmetros estimados de las ecuaciones

de finanzas

normalizaron

publicas

presentados

con el PIB potencial,

arriba.

para que

Las

variables

ge

los parédmetros

obtenidos fueran compatibles con los resultados del modeleo de

crecimiento de tres brechas presentado més adelante31.

Cuadro V-2

COEFICIENTES DEL MODELO DE- FINANZAS PUBLICAS
CON AYUDA TOTAL PARA BOLIVIA, COSTA RICA, EL SALVADOR Y NICARAGUA

BOLIVIA COSTA RICA | EL SALVADOR| NICARAGUA

B(1) |-0.0001 ~0.00023 0.0001 0.01497%x
B2 0.4992%% ‘ 0.3953%x* 0.B253%%* 0.8017%xx%
B(3) | 0.00595 0. 0806k k% 0.1727%%% 0.01175
B(4) | 0.1122 -0.08124 -3.7949%xx | -0.05068
B(5) | 0.9373%x% | 0.6908%%% | -0.12921%% | 0.7337%k*
B(6) | 0.19199 ~3.0339 0.74652%x 4.3989
B(7) | 0.0001 0.0001 0.0001 0.0061
B(8) |-0.0125 -0.02806 ~0.14161 0.06868
P(1) | 1.0872%%% | 0.95529%k% | 0.7777#%k | 0.8847T#¥
p(Z2) |-0.3475%%% —1.06721%%% 0.67281%%% 1.3003%

Nivel de Significancia:
X0 1% %0 . 0B% ¥*x0.01¥%

31 El1 PIB potencial para cada uno de los paises fue estimado

siguiendo la metodologia de Sénchez (1991) y Marfén y Artandiga
(1990)



241

Para el caso de Bolivia, la totalidad de los impuestos se
destina al gasto corriente-(coeficiente p1=1.08, =ignificativo al
1%y v no a la inversion. De hecho, cuando la tasa impositiva
aumenta hay un pequefio desplazamiento de recursos de provectos de
inversién., a gastos de consumo. Respecto a la ayuda externa, por
cada délar recibido Bolivia destina 1.34 délares a la inversién, lo
que muestra un desplazamiento de recursos del gasto corriente a la

inversidn publica.

Los B°s estimados reflejan el funcionamiento del sector
piblico. Por ejemple, la distribucidén del consumo piblico planeado
entre funcionamiento y social se expresa con el coeficiente 3z2; en
otras palabras, fz relaciona las variables de gasto, Ge ¥y Gz con
sus niveles planeados, Ga* ¥ Gex. De acuefdo con las estimaciones,
el 50% del consumo planeado corresponde a gastos de funcionamiento
(B2 = 0.4992, significativeo al 1%). El1 otro 50% corresponde a gasto
social. Esto equivale a decir que si el gobierno fija un nivel mas
alto de pgasto social Ge*, el sector piblico asigna la misma
proporcién de fondeos 'al gasto s=social gque al gasto de
fuﬂcionamiento. El mismo razonamient6 se aplica cuando el gobierno
fija un nivel mas alto de gasto de funcionamiento, Ge¥. Finalimente,
B2 indica qué proporcion de impuestos y ayuda se destinan al gasto
de funcionamiento en contraposicién el gasto social. pr = 1.087, la
fraccidn de impuesfos que se destina al gasto corriente se

distribuye asi: 0.543 para gastos de funcionamiento y 0.544 para
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gastoas sociales. pz = -0.3475 es la fraccidén de ayuda que es
desplazada del gasto corriente a la inversidén. Es decir, por un
peso de ayuda recibide, 0.1734 son desplazados &el gasto de
funcionamiento a la inversidén y 0.1740 del gasto social a 1la

inversioén.

Los coeficientes B4 y Bs expresan la relacidén entre la tasa
impositiva y 1la desviacidén del gasto efectifo respecto del
planeado. Con Ba = 0.1122 y p1 = 1.0872Z, la carga impogitiva
aumenta =i el gaste planeado de funcionamiento excede al gasto
efectivo, es decir, Gf¥ > Ge. 8i ‘por el contrarioc, el gasto
efectivo de funcionamientco es mayor gque el gasto planeado, es
decir, Ge¥* < Gz, Ba = 0.1122 significa que las autoridades no
necesitan aumentar la carga impositiva para financiar los gastos no
planeados. Bs = (0.9373 muestra gue un aumento en los impuestos

rlaneados se traduce en un nivel mayor de impuestos efectivos.

Be muestra que las decisiones fiscales estdan méas influenciadas
por la necesidad de financiar el gasto que la inversidn piublica.
Por 1Gltimo Bs = -0.0125 significa gue inversidén piblica responde

mds a la inversién planeada que a los ingresos del gobierno.
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c. Resultados del modelo de +tres brechas vy

simalaciones

Los coeficientes estimados para los cuatro paises bajo estudio se
presentan en €l cuadro V-3. Se observa que los coeficientes tienen
los signos esperados, aungue se notan diferencias notables en el
llamado coeficiente de crowding-ocut.

El cuadro de cada

Las simulaciones fueron hechas para cada pais.

pais recoge sus condiciones iniciales, gque se grafican en el panel

i.
Cuadro V-3
COEFICIENTES ESTIMADOS: MODELO DE TRES BRECHAS
Bolivia Coata Rica El Salwvador Nicaragua
320 -0.0686 -0.2816% ~Q.7T31THH% -0, 2584%%%
BR21 -0.2722%% 0.3656% 0.4T77HK%K -0.0139
B322 0.1594%x% 0.5021%x%x Q.7707 0.3598%%x
323 -0.0025% ~-0.076T*xx% 0.0457%%% 0.0138%
324
325 0.2050%% 0.1046%% 0.1825%%x% 0.1279%%x%
R326 0.6945%%% 0.8257%x% 0.7513%%x% 0.1222
BR27 0. BBg7 x4k
R28 -0.2554%% —-0.8772%x% ~0.1022 0.00587
329 0.4993%x 0.6868%x 0.1490 Q. 2769%%xx
B30 0.0140%x 0.1784%x% 0.0395 -0.0459%%xx%x
331 0.5271%x% 0.6642%%x% 0.1397
332 -0.0393 0.02568 0.2266%%x%x Q.0754%kxx
B33 1.0978%% 0.4303%% 0.2211%x% 0. 7170%%x%x
B34 0.0038 0.1615%x% ~0.0618 -0.0138%x%
B35 -0.0197 -0.0851%% —0.0325%%x% -0.0312
3368 0.2664%% 0 .5505%x% 0.3038%xx 0. 7668%%*
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El panel 1 de Beolivia muestra las tasas de crecimiento y los
niveles de actividad econémica U, consistentes con la brecha
fiscal, con el equilibrioc ahorro-inversién y la brecha externa. La
parte inferior del panel muestra las tasas de inversién publica y
los niveles de actividad econdmica U consistentes con cada una de
las brechas. El_cuadro V-4 presenta las variables, como porcentade
del PIEB potencial, que describen la situacién inicial para 1880 y
la situacién final. Partiendo de una situacidén inicial, el panel 2
presenta'los efectos de una disminucién en un 50% en el monto total
de la ayuda, incluidos donaciones y préstamos concesionales, con la
restriccidn de que el déficit fiscal con ayuda permanezca constante
después de la disminucidn del flujo de ésta. Como se observa en el
cuadro V—4; el déficit fiscal sin incluir éréstamos concegicnales
vy donaciones es igual al 10 puntos del PIB potencial. La
financiacién del déficit se hace con cuatro puntos de donaciones y
seis puntos de préstamos concesionales. El ejercicio consiste en
disminuir a dos puntos las donaciones y a tres puntos del PIB
potencial los préstamos concesionales, bajo el supuestec de gque el
déficit fiscal después de ayuda sigue siendc igual a cero. Esta
disminucidén desplaza las curvas Ga, G y Gg hacia abajo.
Restablecer la situacién inicial supondria un desplazamiento hacia

arriba de Gg ya sea por mayores impuestos o ahorro phublico.

Los resultados del ejercicio aparecen graficados en el panel

2. Se. observa una caida de 2.6 puntos de la tasa de crecimiento
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econtmico. Este hecho estéd acompafiado, como era de esperarse, de
una disminucidén de la inversidén privada y del nivel de actividad
econdmica (U de 0.87 a 0.80). Los resultados muestran gque si
Bolivia enfrentase una disminucién de la ayuda externa, se
rroducirian efectos recesivos importgntes, va gque segin las
estimaciones, una caida de un punto de PIB potencial en el monto de
ayuda seria responsable de una caida de cerca de 0.5 puntos en la
tasa de crecimiento. Las autoridades eccondmicas de Bolivia deben
aplicar politicas tendientes a fortalecer las finanzas publicas, ya
que el nivel de tributacioén es bajo, y fundamentalmente a estimular
la inversion privada, cuya participacidén en el PIB no ha recuperado

las tasas que tenia en los afios setentas.



Cuadro V-4
BOLIVIA

VALORES DE ALGUNAS VARIABLES EN EL PUNTO DE EQUILIBRIO

DE LOS PANELES 1, 2 Y 3.
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Dinventa 0.01

PANEL 2

} B50% Totaid
Def. Fiscal

0.077
0.073
0.026

0.028
0.65
0.244

0.047
0.337
0.31
0.715
0.807
o.817
0.064
0.0864
0.064
-0.006
-0.026
-0.05
0.0
0.05
0.03
0.02
-0.022
0.01

1990
(Variables como porcentaje del PIB potencial)

PANEL 1

Situacidn

Inicial

1. FINANZAS PUBLICAS
Consumo del Gobierno 0.105
Impuestos del Goblerno 0.089
Inversién Publica 0.074
2. TRES BRECHAS
Inversién Privada 0.04
Consumo Privado 0.66
Importacién de Bienes Intermedios y 0.26
de Consumo :
Importacién de Bienes de Capital 0.07
Importaciones Totales 0.35
Exportaciones Iniciales 0.32
Ingreso Privado 0.78
« Utilizacidén de la Capacidad 0.878

Ingreso Nacional 0.919
Ahorro Privado 0.1
Ahorro Bruto Total 0.124
Inversidn Bruta Total 0.124
Ahorro Externo -0.02
Ahorro Externo con Ayuda -0.05
Déficit Fiscal -0.1
Déficit Fiscal con Ayuda 0.0
Ayvuda Total 0.1
Donaciones 0.06
Préstamos 0.04
Crecimiento 0.004
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2. Costa Rica:
8. Sintesis del perfil macroecondtmico: 1970-1991

Como ya fue mencionado, durante la década de los setenta el
comportamiento macroecondémico de Costa Rica fue sorprendente. Entre
1970 v 1980 este pais tuvo tasas de crecimiento superiores al 5%
(excepto en 1975), llegando al B.5% en 1977. Este desempefio
econdmico estuvo acompafiado por tasas de inversién privada por
encima del 15% del PIB., por moderadas tasas de inversidn publica
alrededor del 7% del PIE y por un aumento importante del consumo
publico. El déficit fiscal fue moderado durante la década,
promediande 3.4% del PIB, mientras gque el déficit en cuenta
.corriente presentd un nivel promedio muy altec (9.4% del PIB). La
ayuda externa durante este periodo permanecidé alrededor del 1.6%

del PIB (ver gréafico 3 y cuadro I del amnexo estadistico).

Durante la década de los ochenta el crecimiento econdmico se
redujo notablemente, siendo negativo en los afios 1981 y 1982 (-3%
vy -B% respectivamente). En 1983 se inicié wun proceso de
estabilizacién para sanear las finanzas publicas y corregir el
déficit en cuenta corriente. La politica de éjuste “estuvo
acompafiada por un conjunto de negociaciones con el Banco Mundial y
el FMI. con el fin de renegociar la deuda externa, cuyo servicio se
habia suspendido en septiembre de 18981. Las negociaciones, que se
extendieron de 1984 a 1987 bajo las administraciones de Monge y
Arias, tuvieron como objetivo fundamental introducir reformas
estructurales para liberalizar la economia en un periodo de cinco
afios v un programa de estabilizacidn para reducir el déficit fiscal
a 1.5% del PIB -principalmente a través de la reduccién de
subsidios para la compra de los granos bdsicos y el subsidio a la
gasolina-. Las reformas estructurales introducidas fueron similares
a las del resto de los paises de América Latina. Algunas de estas

reformas fueron: la disminucidén del tamafic del Estado, la
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suspensidén de mecanismos de control sobre precios, la eliminacidn
de controles sobre las importaciones., la racionalizacidén de la
legislacidén aduanera, el apoyo al nuevo sector exXportador, la
liberalizacién del sistema financiero y la privatizacidon de
empresas estatales. Aunque la banca privada éstaba interesada en
que el proceso de estabilizacién y las reformas estructurales se
llevaran a cabo lo mas rapido posible, éstas se implementaron en
forma gradual. Este "gradualismo” fue facilitado por el acceso gue
tuvo Costa Rica a la ayuda bilateral, canalizada a través de la
AID, por razones geopoliticas, es decir, la existencia de un
conflicto armado en El Salvador y Nicaragua.®2 Fue durante los
ochenta que los flujos de ayuda se incrementaron notablemente,
alcanzando el 7% del PIB en algunos afios. Las politicas de
estabilizacidn v de ajuste estructural llevaron a una recuperaciodn
del crecimiento econdmico, aunque éste no alcanzé los niveles que

tuvo durante los setenta.

Finalmente, los flujos de ayuda en Costa Rica han eido
histéricamente pegueflos comparados con el resto de los paises del
estudio. Como se puede observar en el grdafico 3 y en el anexo V-II,
durante los afics de la crisis vy estabilizacién., los flujos de ayuda
ge incrementaron fuertemente y a partir de entonces han decrecido;
sin embargo, estos flujos siguen siendo superiores a los qQue se
dieron durante la década de los setenta, ¥y han contribuido a
financiar en forma notable el déficit en cuenta corriente que se ha
mantenido en niveles superiores al 5% del PIB hasta finales de la

década de los ochenta. Es importante anotar, como se hizo

32 BSegin algunas interpretaciones, el ajuste en Costa Rica
fue sui-generis, por el sesgo "anti-ortodoxo” de la estructura
institucional. El ajuste de "choque” pretendido por el Banco
Mundial ¥ el FMI tropezé con inmensas dificultades, debido
precisamente a la asistencia financiera y a otras condiciones
beneficiosas concedidas o mediadas por 1los Estados Unidos, por
razones geopeoliticas. Para un panorama de la secuencia de la
reformas en Costa Rica, ver Fust, E. (1989) y Rodriguez, A (1990)
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anteriormente, que la asistencia externa recibida en los ochentas
tienen un cardcter politico, sustentado en el crecimiento de las
donaciones unilaterales realizadas por el gobierno de los Estados

Unidos.
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b. Resultado de los mndelos
i. Modelo de Ayuda Externa

Al iguasl que Bolivia, Costa Rica destina la totalidad de 1los
impuestcs &l gasto corriente (pa=0.8852, significativo al 1%). En
cuanto a la ayuda externa, por cada ddlar de ayuda recibide, se
desplazan 1.0672 déleres del gasto corriente & la inversidén (p2=-
1.06?2, significativo al 1%).

Del pgasto planeado, el 60.5% =e destina a gastos de
funcionamiento. Lo anterior equivale a decir que si se fija un
nivel mids alto de gasto de funcionamiento, el gobiernoc asignaréd
proporcionalmente mds fondos al gasto de funcionamiento que al

gasto social (1-fB2= 0.605, significativo al 1%).

Ba= -0.08124 muestra que si el gasto planeade de
funcionamiento excede al gasto efectivo, la carga impositiva
disminuye con p:1>0. §5i por el contrario, los gastos efectivoe son
mayores a los planeados, la carga impositiva aumenta. Esto es
consistente con el hecho de gue las autoridades no cuentan con
fuentes alternativas para financiar el gasto. Rs=0.86908 muestra que
un aumentoc en los impuestos planeados“se traducen parcialmente en

mayores impuestos efectivos.

Br=-3.0339 muestra que las decisiones respecto a la asignacién
del presupuesto estdn fuertemente influenciadas por la necesidad de
financiar el gasto corriente y no la inversién. Este interpretacidn
ez congistente con el proceso de ajuste fiscal; la contraccién de
la inversidén publica fue una de las politicas de estabilizacién
claves durante la década de los ochenta. Finalmente Bs=0.02806
muestra que la inversidn piblica depende en su totalidad de 1la
inversién planeada y no de la posibilidad que tenga el gobierno de

financiarla.
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ii. Resultados del modelo de tres brechas y

simulaciones.

La situacion inicial de Costa Rica se presenta en el cuadro V-5 y
en el panel 1. Costa Rica parte de una situacidén inicial para 1991
con una tasa de crecimiento de 3.3%, tasas de inversidn privada
igual al 16% del PIB, y publica igual al 5% del PIB. La ayuda total
come porcentaje del PIB es cercana al 3%, bastante inferior a los
niveles del 7% que tuvo a mediados de la década de los ochenta. El1
déficit fiscal de Costa Rica, después de ayuda (incluyendo
donaciones y préstamos concesionales), es igual al 2% del PIB,
mientras que gl déficit en cuenta corriente es de 2.8% del PIB (con
ayuda externa de 2.4%). El ejercicio de simulacifén consiste, al
igual que en el caso Boliviano, en reducir la ayuda externa total
a la mitad, bajo dos supuestos. Primero, baJjo el supuesto de que'el
déficit fiscal es restrictivo y segundo, bajo el supuesto de que el

déficit en cuenta corriente es restrictivo.

los resultados del ejercicio se presentan en el cuadro V-5. Se
observa qQue en ambos casos el crecimiento econdmico cae de 3.1% a
2.2%. Esto'significa gue una disminucidén de un punto porcentual en
el flujo de ayuda implica una caida, ceteris paribus, de 0.7 puntos
en la tasa de crecimiento del PIB potencial. Costa Rica, sin
embargo, ha disminuido notablemente su dependencia de 1la ayuda
externa. Las reformas estructurales contribuyeron a una
recuperacidén de la inversidén privada, que alcanzd tasas del 16% del
PIB, y el procesc de estabilizacidén iniciado en los afiocs ochenta
condujo a gue Costa Rica disminuyera sus déficit fiscal y de cuenta
corriente gue alcanzaron niveles del 8% y 10% del PIB. Dados los
procesos de estabilizacidn y de reformas estructurales, el efecto
de una mayor disminucidtn en los flujos de ayuda no tendra
consecuencias importantes en el crecimientoc econdmico de Costa

Rica.
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Cuadro V-5
COSTA RICA
1991
VALORES DE ALGUNAS VARIABLES EN EI. PUNTO DE EQUILIBRIO
DE LOS PANELES 1 Y 2.
(Variables como porcentaje del PIB potencial)

PANEL 1 PANEL 2 PANEL 3
Situacién | 50% Toteid | 50%
Totaid
Inicial Sxaid Dfisaid
-2.5% -3.5% -
1. FINANZAS PUBLICAS
Consumo del Gobierno Q.17 0.181 0.1869
Ingresos del Gobierno 0.21 0.201 0.201
Inversidén Pablica 0.05 0.058 0.027
2. TRES BRECHAS
Inversién Privada 0.16 0.14 0.151
Consume Privado : 0.588 0.5564 0.575
Importacidén de Bienes
Intermedios ¥y de Consumo 0.34 0.319 0.309
Importacién de B. de Capital 0.056 0.042 0.036
Importaciones Totales - 0.43 G.401 0.385
Esxportaciones 0.38 0.401 0.411
Ingreso Privado 0.71 Q.687 0.8659
Utilizacidén de la Capacidad 0.98 G.92 0.9
Ingreso Nacional 0.942 0.891 0.871
Ahorro Publico ' 0.0B2 0.051 .043
Ahorro Privado - 0.12 . 0.113 0.084
Ahorro Bruto Total 0.21 0.188 0.136
Inversidén Bruta Total 0.21 0.188 0.136
Ahorro Externo 0.028 0.0245 0.009
Ahorro Externo con Ayuda 0.021 0.0621 0.005
Déficit Fiscal -0.05 -0.05 -0.035
Déficit Fiscal con Ayuda ~0.021 ~-0.03b -0.02
Ayuda Total ¢.029 0.0145 0.0145
Donaciones 0.022 0.011 C.011
Préstamos 0.007 0.0035 .003b
Crecimiento . 0.031 0.022 0.022

Dinventa -0.002 ~0.002 -0.002




PANEIL 1

COSTA RICA

PANEL 2

255

D184

T

H\\_

S

P
i _..-"""_”"\\_

=D.0%

]

T

03 062 084 088 0k 00 092 00¢ 0o 0SE |
Whawin o I Copotilcd, U

[ B
L4

ERECHA FESCAL RESTRCIVA

012

LA
08
L

o 004

=002

1111117
e
iF R 0%
“EE /

:

2 s

os STUACKIN INOWL aas BRECH FECAL RESTRICIVA
oy At
a4 S,
as \\ °:: =
i .. N g oo ——~
R N f o =
o= a1 T
e T~ m==fff=m;ﬁf*

238 iz obi 0k 048 0% okz 04 0N8 058 7
\tTherion oe & Copocidad,

—i- 0g —— g - Or

& 4

-5,

p—

ammmm&mmm@?
Uriirien < o Capewidad, U
[F=—=wo |




COSTA RICA
PANEL 3

1132

EEE =

G.0%

-0.0¢
.04

BRECHA EXTEIMA HEBTECTIVA

D8 B3 D05 080 08 0.9 002 454 0.05 098 1
Urieacton o8 | Comacdad, U

_—f e

08 GAZ 004 080 UM 09 092 054 086 048 1
{Hioonkon o o Copamsed, (F

[+WW¥M

256



257

3. Nicaragua:
a. Sinteais del perfil macroeconémico: 1970-1991

La historia macroeconémica de Nicaragua se dividié en dos con el
triunfo de la Revolucidn Sandinista en 1979. Los patrones de
inversién pablica y privada, asi como las tendencias del
crecimiente econémico cambiaron radicalmente. El gréafico 4 y el
cuadro J del anexo estadistico muestra que Nicaragua presentd altas
‘tasas de inversidn privada en la década de los setenta que se

mantuvieroﬁ en niveles superiores al 12% del PIB; por otra parte,
la tasa de crecimiento econémico en el mismo periodo se mantuvo
alrededor del 5%. E1 flujo de ayuda durante este periodo fluctud

entre 2% y 3% del PIB.

En la década de los ochenta la situacidén econdmica se tornd
dramdtica. En primer término los preocesos de estatizacidn
implementados por la Revolucidén Sandinista llevaron a aumentos
gignificativos de la participacidén del consumo publico en el PIB.
Este alcanzd, segin las estadisticas existentes, 60% del PIB entre
1985 ¥ 1987. En efecto, el corte periode de recuperacién fue
seguido por un periodo de crisia, 1982-1984, en el cual el PIB vy
las exportaciones dejaron de crecer por la caida en los precios de
los principales productos de exportacién y el descenso de los

niveles de divisas ligquidas. Ademas, el usc generalizado de
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subsidios a la produccidén ¥ a los bienes de consumo bésico, asi
come los altos niveles de gasto publico, fundamentalmente defensa,
llevaron el déficit fiscal a niveles  inmanejables. Esto sumado a
los desequilibrios internos y externos gue se agudizaron en el
period071985—198?, oblig6 a la implementacién de un programa de
ajuste gue comenzd en febrerc de 1988, pero que colapsd en los
meses siguientes3=2, generéndose un nuevo rroceso
hiperinflacionario. La inflacidén mensual promedio fue de 862.4% en
1888, lo cual lievé a una desmonetizacién de la economia, como
ocurre en las hiperinflaciones. En efecto, los medios de pago se
redujeron como proporcién del PIB del 16% al 6%.24 Por otra
parte, la reduccidén en la demanda agreéada, los cambios en precios
relativos y algunos shocks de oferta‘(un-huracén y fallas en el
sistema de energia) llevaron a una caida de 13.7% en el PIB. En
1989 se inicia un plan de estabilizacién bastante ortodoxo,
combinando medidas de austeridad fiscal con ajuste de precios
relativos. Los gastos del gobierno central fueron drasticamente
reducidos, llevando el déficit fiscal de 13.7% a menos del 2% del
PIBE, al tiempo se incrementaron los precios controlados de algunos
bienes y se devaludé la moneda en términos reales. Esto permitid
reducir la brecha entre la tasa cambio negra y la oficial. El

proceso de eatabilizacién fue ciertamente exitoso, en términos de

32 Para una recuento de las politicas de estabilizacién de
Nicaragua durante este periodo ver Ocampo, J.A. (1992)

34 Ver Ocampo J.A. (1882)
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inflacién y tasa de cambio; aunque el PIB se redujo en 5%, las

exportaciones crecieron 35%.

La situacién descrita anteriormente conllevd a realizar una
masiva contratacién de recursos externos que representarcon el 189%
del PIB promedic de la década. El H8% dé dichos recursos se
destind a la financiacidn de consumoc y s0lo el 15% fue canalizado

S

a proyectos de inversidn.

Después de la derrota del régimen Sandinista en las elecciones
de febrero de 1990, los esfuerzos de estabilizacién cesaron. Los
precios controlados vy laltasa de cambic real se redujeron a la
mitad al congelarse los precios regulados y la tasa de cambio
oficial; al mismo tiempo el gasto publico crecidé, debido a los
aumentos salariales de los empleados estatales (mds de 250%). En
abril, cuande inicidé el nuevo gobierno, la inflacién mensual se
acercaba al 50%, al tiempo que crecia el déficit fiscal. El
gobierno centréd loaz esfuerzos en estabilizar la economia, llevando
é cabo una politica fiscal restrictiva, devalud la tasa oficial ¥y
llevéd a cabo una reforma monetaria introduciendo el Cérdoba oro,
completamente convertible a una paridad uno a unc con el dolar de
los Estados Unidos. Sin embargo, la convertibilidad fue suspendida
en enero de 1991., debido a que las emisiones monetarias retornaban

al Banco Central, para ser cambiadas a délares. La poca confianza
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del publico y de las agencias multilaterales en el programa de

estabilizacién llevd a su fracaso.

El pfograma de estabilizacién de 1981 fue més exitoso y contd
con el respaldo de _la mayoria de los éonantes bilaterales,
(especialmente Estados Unidos) y de las agencias multilaterales. En
efectec, hubo un incremento significativo de transferencias
externas, que alcanzaron 38.2% del PIB de Nicaragua en ese afio. Por
su parte, Nicaragua obtuvo importantes refinanciaciones de su deuda
externa en términos muy favorables, que equivalia a una reduccidn
del 50% en el servicio de agquella. Una fiqanciacién externa
generosa fue pues crucial para eliminar la financiacién del gasto
pablico a través del Banco Central y para sostener una tasa de
cambio fija (De France et al 1994 y Secretaria de Planificacién y
Presupuesto, 1988). Durante 1981 el PIB cayd s6lo 0.7%, hubo
estabilidad en el nivel de precios, pero al costo de una

apreciacidén real del Coéodrdoba.
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b. Resultado de los modelos
i. Modelo de Ayuda Externa

El comportamiento fiscal de Nicaragua respecto a la ayuda difiere
significativamente de los otros tres paises. Nicaragua
"sobreconsume’ - la ayuda recibida ya que por cada ddélar recibido
destina a consumo 1.30 délares. Como se habia mencionado antes, el
programa de estabilizacién en Nicaragua no habria tenido éxito
slgunc si no se hubiera contado con la financiacidn externa, que se
canalizdé en una gran proporcidn hacia el consumo. En cuanto a los
lmpuestos, la mhyor parte la destinas al gasto corriente (pa=

0.8847, significative al 5%).

Al igual que en El Salvador, la importancia del gasto social
durante el periodo de estabilizacién se refleja en el coeficiente
estimado de RBz. El 80.2% del gasto planeado se destina al gasto
social. La magnitud de este coeficiente también refleja las

decisiones de politica de reducir los gastos de funcionamiento.

Finalmente, el coeficiente (=4.3988 muestra que las
decisiones fiscales . estdn fuertemente influenciadas por 1la
necesidad de financiar la inversién. En la década de los setenta,
la urgencia de atender la reconstruccion de Managua después del

terremoto, explican la importancia de la inversion publica dentro
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de las decisiones fiscales. La misma tendencia se observa a
principios de la década de loé ochenta, cuando el gasto estuvo
orientado a feparar'las pérdidas en activos fijos e inventarios por

cerca de US 500 millones de dbélares.

b. Resultados del modelo de tres brechas y

simulaciones

La situacién inicial de Nicaragua se presenta en el panel 1 y en el
cuadro V-8. Se observa, en primef término, que la situacién inicial
de Nicaragua se caracteriza por un bajo nivel de actividad
econdmica expresado en U=0.86, un déficit sustancial en balanza
comercial igual a 11% del PIB potencial (cerca de un 18% del PIB),
un déficit fiscal de mas de 7% del PIB potencial (12% del PIB),
esto junto con un flujo considerable de ayuda externa igual al 38%

del PIB potencial (mas del 50% del PIB).

Los efectos de una disminucidén de la ayuda externa en un 50¥%
se presentan en el panel 2. Aungue los efectos sobre crecimiento
no son considerables, los efectos sobre el las variables
macroecondomicas mA= importantes parecerian insostenibles. En
efecto, una disminucion de la ayuda externa manteniendo constante
la posicidn de cuenta corrienpe tiene graves consecuencias sobre
las cuentas del sector privado. Asi, la inversidn piiblica se reduce

de 6% a 2% del PIB potencial, el consumo privado al 20%, al tiempo
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que se produce una fuerte reduccién en el nivel de actividad
econdmica (U pasa de 0.686 a 0.46). Los resultados indican que,
dadas las caracteristicas actuales de la economia de Nicaragua, una
disminucidén de los flujos de ayuda traeria resultados
insostenibles. Nicaragua, segun se establece en otro capitulo de
este libro, debe crear un clima propicio para el renacer de la
actividad privada a través de reformas estructurales, gue tengan
como partida el reestablecimiento de claros derechos de propiedad.
Solo a partir de alli es posible llevar a cabo el resto de reformas
estructurales, que acompafiados con un programa de reduccién de los
déficit fiscal y de cuenta corriente pueden colocar a Nicaragua la

senda. del crecimiento econémico.



Cuadro V-6
NICARAGUA
1991

VALORES DE ALGUNAS VARIABLES EN EL PUNTO DE EQUILIBRIO

DE LOS PANELES 1 Y 2

265

{Variables como porcentaje del PIB potencial)
PANEL 1 PANEL 2
Inicial Superavit
Cta. Cte.
B%
1. FINANZAS PUBLICAS
Consumo del Gobierno 0.21 0.203
Ingresos del Gobierno 0.22 0.212
Inversién Publica : 0.08 0.064
2. TRES BRECHAS
Inversion Privada 0.086 0.021
Consumo Privado 0.45 0.204
Importacion de Bienes Intermedios y '
de Consumo 0.33 0.259
Importacidn de Bienes de Capital 0.05 0.039
Impeortaciones Totales 0.38 0.298
Exportaciones 0.53 0.25
Ingreso Privado 0.44 0.251
Utilizacién de la Capacidad 0.686 0.463
Ingreso Nacional 0.97 0.633
Ahorro Publico 0.319 0.208
Ahorro Privado -0.01 -0.048
Ahorro Bruto Total 0.16 0.105
Inveraidn Bruta Total 0.16 0.105
Ahorro Externo -0.15 -0.1562
Ahorro Externo con Ayuda -0.2 -0.182
Déficit Fiscal -0.071 -0.055
Déficit Fiscal con Ayuda 0.289 0.185
Ayuda Total 0.36 0.18
Donaciones 0.31 0.155
Préstamos 0.05 0.025
Crecimiento .00 -0.003
Dinventa 0.02 0.02
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4. El Salvador:
a. Sintesis del perfil macroecontmico: 1970-1991

La situacidn macroeconémica de 1las dos Wltimas décadas debe
examinarse en treé fases dadas sus caracteristicas especiales. La
primera comprende 1974-1979, en el cual la economia creci6 a una
tasa promedic de 4.3%, con una participacion importante de la
inversién privada en el PIB, que alcanza mds del 13% en 18978.
Durante la década de los setenta, El Salvador tuvo déficits
fiscales moderados, que en ningin momento superaron el 2% del PIB.
Sin embargo, el déficit en cuenta corriente, presentéd altas
fluctuaciones y alcanzd niveles de B8.5% en 1974 v 9.3% en 1979. E1
nivel de ayuda externa para el periodo permanece alrededor del 1%

del PIB (ver grafico 5 y cuadro K del anexc estadistico).

La segunda fase corresponde a la década de los 80,
caracterizada por una profunda crisis politico-social gue provécé
desequilibrios tapto interncos como externcs. Durante la década de
los ochenta, el consume publico tiene una creciente participacion
en el PIB, como resultado de un crecimiento en los gastos de
defensa. Por otra parte, el crecimiento econémico se torna negativo
entre 1979 y 1882, al tiempo que la inversidn privada cae a la

mitad de los niveles alcanzados en la década antericr. La balanza

en cuenta corriente fue deficitaria durante_toda la década y el
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déficit fiscal alcanzd niveles superidres al 6% del PIB; =sin
embargo, tanto la situacién de cuenta corriente como la fiscal
mejord sensiblemente después de la segunda mitad de la década de
los oqhentas. Duranfe lo=s ochentas, los montos de ayuda externa,
fundamentalmente bilateral procedente de 1los Estados Unidos
alcanzaron niveles sin precedéntes. Es asi como para 1987, la

ayuda total recibida por El Salvador alcanzd niveles de 8% del PIB.

A partir de agosto de 1982 y de enerc de 1986 se ejecutaron en
El Salvador dos programas de estabilizacidén econdmica con
caracteristicas distintas. Estos se llevaron a cabo en un contexto
en que la econoﬁia internacional pasaba por la fase recesiva de su
ciclo econdmico, y la sociedad salvadorefia se enfrentaba a una
profunda crisis econdédmico-politica. Los programas eJjecutados
fueron disefiados con el objetoc de reducir los niveles alcanzados

por los desequilibrios externo e interno de la economia.

Entre mediados de 1982 y finales de 1983 se llevé a cabo un
primer programa de estabilizacidn con el FMI que contemplaba, entre
otras, la creacidon de un sistema dual de tipos de cambio, el
congelamiento de los salarios del sector publico y aumentos
diferenciados -en las tasas de interés. (ver Saca y Rivera, 1990).
Con la realizacidn de este programa, se crearon las condiciones
para garantizar un flujo de ayuda econdmica internacional,

provenientes de la AID, principalmente en forma de donaciones, gue
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por su monto, y teniendo en cuenta la situacidn critica de 1la
economia salvadorefia, representé un instrumento importante para
mantener la capacidad importadora y aliviar el deterioro de las

finanzas piblicas.

Durante 1984 y 1985 la politica econdmica volviédé a tener un
carééter expansivo. Se aumentaron el gasto pitiblico, &1 crédito y
los salarios. La presencia de desequilibrios tanto externos como
internos y Jlos preocupantes niveles de inflacidén alcanzados,
obligaron al gobierno a  emprender un sSegundo programa de
estabilizacidn, bajo la presién de la AID, gue fue menos ortodoxo
gue el primero. Dentro de este programa se devalud en Colén
oficial en 32% y se uriificdé el mercado de divisas. Por otra parte,
se generaron mayores ingresos fiscales mediante el aumento de tasas
impositivas y de tarifas publicas y se congelaron temporalmente los
precios de la.canasta basica. A pesar de las medidas, los efectos
de la politica de estabilizacidtn sobre el crecimiento econémico
fueron moderados, (alrededor de 1.5% en promedio para el periodo

1985-12989).

La tercera fase corresponde al periodo 1890-93, donde se
inicia la apliéaoién de un programa de ajuste estructural, con el
apoyo decidido de la AID (ver Rosé (19893). lLas principalgs
pecliticas de este plan -en forma similar a como fue en los otros

paises bajo estudio- fueron la reprivatizacién de la banca y el
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comercio exterior, la liberalizacidn del tipo de cambio y los

prrecios internos y aplicacién de una profunda reforma fiscal.
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b. Resultados de los modelos
i. Modelo de ayuda Externa

Las cifras muestran gque gran parte de leos recursos domésticos
financian el gasto corriente (pa=0.777). Los flujos de sayuda, que
permitieron aliviar el deterioro de 1las finanzas pﬁblicas;
adquirieron gran importancia después de la segunda mitad de la
década de los ochenta. El coeficiente estimado de p=2=0.673 muestra
que pof.cada délar recibido, El Salvador destina 0.673 dbélares al

gasto corriente.

La importancia dada al gasto social a partir de la década de
los ochenta se refleja en el ceoceficiente estimado de 3=. Del gasto
rlaneado, el 82.5% corresponde a gasto social y el 17.5% a gasto de

funcionamiento.

Esta estructura de financiacidén del gasto, asi como la
distribucidn del gasto es compatible con las politicas de
estabilizacién llevadas a cabo en la década de los ochenta. La
menor importéncia del gasto de funcionamiento dentro del gasto
corriente, se refleja en las péliticas fiscales del primer programa
de estabilizacidén que incluye el congelamiento de los salarios del

sector publico.
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El coeficiente estimado de Ba muestra que si el gasto efectivo
excede al gasto planeado, las autoridades necesitan aumentar
fuertemente ia carga impositiva. Tal como sucedid a mediados de los
ochenta, el segundo programa de eatabilizacién rermitid generar
mayores recursos fiscales mediante el aumento de tasas impositivas

y tarifas publicas.

36=0.74652 muestra que la necesidad de financiar la inversidn
tiene una mayor influencia en la asignacidén de los recursos
domésticos de financiacidén, que la financiacién del gasto

corriente.

Finalmente, la inversién puklica se relaciona con la inversién
planeada y no con los recursos domésticos de financiacién, dado que

Ba no es gignificativamente distinto de cero.

o

i. Resultados del modelo de tres brechas y

simulaciones

La situacidn inicial para lQQlIde El Salvador se presenta en el
panel 1 y el cuadro V-7. Se observa que la ayuda como proporcién
del PIB era igual a 4.6% del PIB, nivel inferior al 8% que tuvo al
final de la década de los ochenta. El ejercicio consistié, como en
los casos anteriores, en una disminucién del flujo de ayuda en un

50%. Se obaserva que los efectos macroecondmicos de la disminucidn
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de la ayuda no son tan pronunciados. En efecto, la tasa de
érecimiento del PIB potencial cae de 2.2% a 1.4%, lo cual significa
que una disminucién de la ayuda en un punto porcentual“del PIB
implica una caida de 0.35 puntos en la tasa de crecimiento del PIB
potencial (comparadeo con 0.7 puntos en el casc de Bolivia y 0.5 en
el de Costa Rica). El resto de las variables macroeconoémicas
permanecen casi inalteradas, salvo la inversiédén publica, que cae de
3.2% a 1% del PIB. La disminucién de 1la ayuda tampoco afecta
significativamente el nivel de actividad econdémica (U). lLa

utilizacién de la capacidad se reduce de 94.8% a 93_6%.

Aunque la.dependencia de El1 Salvador de la ayuda externa ha
disminuido ostensiblemente, el proceso de ajuste macroecondémico de
este pais ain no ha terminado. En efecto, el déficit fiscal sin
ayuda alcanzaba el 8% del PIB en 1891 vy 7% en 1992, mientras que el
déficit en cuenta corriente llegaba a un nivel similar. El1 Salvador
ha logrado, también, alguha recuperacidtn en sus tasas de
crecimiento, pero la inversién publica ha permanecido
significativamente deprimida, lo que ha debilitado la inversidn

privada, de la que es un importante complemento.
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Cuadro V-7
EL SALVADOR
1991
VALORES DE ALGUNAS VARIABLES EN EIL PUNTO DE EQUILIBRIO
DE I1.OS PANELES 1 Y 2
(Variables como porcentaje del PIB potencial)

PANEL 1 PANEL 2
Tnicial Dfi=maid

3.5%
1. FINANZAS PUBLICAS
Consumo del Gobierno 0.17 0.172
Ingresos del Gobierno 0.121 0.124
Inversién Publica 0.032 0.01
2. TRES BRECHAS
Inversién Privada 0.103 0.088
Consumo Privado 0.7 0.7
Importacitn de Bienes Intermedios y
de Consumo 0.22 0.215
Importacién de Bienes de Capital 0.0b2 0.04
Importaciones Totales 0.272 0.255
Exportaciones 0.21 0.222
Ingreso Privado 0.827 0.812
Utilizacidn de la Capacidad 0.948 0.938
Ingreso Nacional . 0.98 0.9b2
Ahorro Piiblico -0.017 -0.032
Ahorre Privado 0.127 0.112
Ahorro Bruto Total 0.14 0.113
Inversidén Bruta Total 0.14 0.113
Ahorro Externo 0.03 0.033
Ahorro Externo con Ayuda 0.016 0.026
Déficit Fiscal -0.082 -0.058
Déficit Fiscal con Ayuda -0.035 -0.035
Ayuda Total 0.023 0.0115
Donaciones 0.016 0.008
Préstamos 0.007 0.0035
Crecimiento 0.022 0.014

Dinventa - 0.005 0.005
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Vi. EL IMPACTO DE LA AYUDA EN LOS SECTORES SOCIALES

Durante los afos setenta vy la primera parte de los afos ochenta, la
nplitica social de los paises se orientaba a la provizidn pablica
de imfrasstructura v servicios de educacidn v salud. En general,'se
obtuvo una mejora en el nivel de vida de la poblacion, cuando los
aumentos relativamente importantes observados en el gasteo publico
sgcial permitieron una ampliacion en ia cobartufa de los programas

spriales existentes v la ejecucion de nuevos programas.

Los afos B0 fueron de severas dificultades, decayveron el
producto per capita y los términes de intercambio, vy se increments
la deuda externa, condiciones agravadas por guerwas'civilesa La
reduccidn de. 1oz recursos fiscales, | limitd el financiamiento
publico para el gasto sccial, revirtiendo los logros distributivos.
El ajuste provoco reducciones de la demanda agrégadaﬂ contracciones
de la produccion y =1 empleo, vy pérdida en el nivel de vida de los

pobres.

Como s menciond en los capitules 11 v 111, las politicas
econdmicas implantadas durante el ajyéte de lios arnos  ochenta
reconooen que las poblacienes pobres no pueden ser atraidas en el
corto plazo por la reestructuracidn de la produccion, v por ello
las medidas compen&atories se convierten en los mediocs efectivos de
asistencia durante el periodo de ajuste. Fara buscar aliviar la
pmbrezag'y bajo la idéa de gque es algo'cdyuntural, donde hay gue
fovalizrar las acciones . v el gasto, =se montan programas  de
informacidn, experimentaciﬂn; politicas & instituciones, bajo

presion v tutela,.de organismos multilaterales.

El creciente empobrecimiento llevd a demandar mayores
servicios o subsidios del gobierng. Esta situacidn de presidn sobre
el gasto 5Dciai, decreciente v con alta demanda, obligd a enfrentar

déficit y a iniciar una gran revision de les programas de gasto
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piblico. En general, esta  revision "condujo a la politica de
foralizacidn, gue presentaba aspectos pmsiﬁivos nor ia bﬂ;queda de
mavor efectividad v efectos diatributivoég_pero resultaba negativa
pquue apartaba de la accidn del Estado a amplios sectores de la
pohlacidén, porque desintegraba la palitiéa social del Estado, v se
orientaba & la mitigacidn de situaciones antes que al desarrollo de

capacidades para superar la pobrezz en forma permanente y nacional.

Fueron practicamente inexistentes lo= casos en gue, ante el
mavor tiempo de maduracidn de las reformas éstructurales, v dado
gue las avudas remediales resultaban insuficientes, se generaran
programas especiales de apovo al empleoc para mejorar &l mercado

laporal v buscar un aumento de los ingresos.

Durante la aplicacidn de las reformas, la logica general de la
avuda acepta implicitamente que hay potencial para disefar
politicas de ajuste estructural para dar.aaistencia en el alivio de
la pobreza, que las implicaciones a mas 'lafgo plaze para la
superacieon de la pobﬁeza deben' dejarse a los efectos de la
propagacion dei crecimiento, v que el patrocinio a las politicas de
ajuste salvaguardan los intereses de las poblaciones pobres a largo
plazo (Addison y Demery, 1987). Incluso se reconocid la necesidad
de incrementar los flujos coneesionarios hacia los paises mas
pobres v ogravar los fluios hacia paises de medianos ingresos,
aungque conopciendo gque esta estrategia tiene posibilidades limitadas
y poco afadiria en términos de crecimiento para los diferentes

paises pobres v menos pobres (Burki v Oyvres, 17867,

La prlitica de superacidn de la pobrera, vy en este mismo
sentide la ayuda destinada para este propdsito, 8n un-marco de
distribucidn com crecimiento, debe tener una peraspectiva
estructural, gue se traduzca én ia orientacidn de recursos hacia
las areas donde las mejoras tienen impacto significative y duradero

ern la poblacidn pobre, pero gue nc reportan beneficios econdmlcos
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inmediatos para .105 uvsuarias, particularmente. 105 sectores de
ggucacidn vy salud {capital humaﬁm). Igualmehtes' con un sentido
estructural, se deberian destinar recursos hacia la distribucion v
mejoramiento de los activos productivos de los pobres {(en 1a
agricultura: tierras, riego, insumosi en lo urbkano: credito v

asistencia técnica para pequerias BMpresas).

Todos los sistemas de transferencias tratan de resclver el
problema de corto plazo de los grupos mas ﬁecegitaﬂos, pero no
resuslven el problema fundamental, gue es la capacidad productiva’
de estos EECtDréSu Las infervencimneg s@ orientaron a atender los
problemas de ingresco de corto plazo, sin preocuparse  por @l
problema de largo plazo: la acumdlacidn de‘caﬁital humano. Be
adelantan programas especiales en Areas como salud vy nubtricidn,
como medidas compenszatorias vy medips efectivos de asistencia
enpleados en los periodos de ajuste, dado el tiempo de maduracion
de las estrategiass de largo plazo no permiten alcanzar rapidamente
& los pobres gue no estan econdmicamente activos (madres, nifios),
o a los que se encuentran confinados en actividades de baja
productividad o que no pueden ser atraidos en el corto plazo por la

regstructuracion social y de la produccidn.

Pe ptro lado, se reconoce que @l conjunto de ta avuda externa
no guarda relaciﬂqes de equidad v prioridad sobre las necesidades
de la pmbreéa. Particularmente ia avuda bilateral ha estado cada
ver mas concentrada en los paises de interés geopolitico. lLos
paises pobres que no figuran en una posicién central en los
intereses de politica extranmjera de mas importancia para loas
donantes reciben una cuantia desproporcionadamente modests (Burki
v Avres, 19%86) faa agencias bilaterales poseen menos libertad para
asignar la ayuda con-base en criterios de desarrollo debido a los

intereses politicos. estratégicos v comerciales.
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Durante loe primeros ancs de la década de los B0 se chservd la
creciente politizacicn de la ayvuda v la mas abundeante combinacién
de la ayudx con ilos objetivos de politica exterior y los objetivos
comerciales de los donantes (Burki, 1986)7®. For su parte, las
agencias multilaterales tienen, en este sentido, mejor actuacidn

gue las bilaterales {(McBillivray, 1989).

lLa necesidad de orientar mejor la avuda vy lograr mavores
impactos. sobre todo en teérminos de auperacién.de condiciones de
pobreza, desde mediados de los afios 80 se planted la necesidad de
credistribuir la asignecidn de la O0DA (Burki v Ayres, 1986). En ece
momento los paises de bajos ingresos (menos de LB%400 de ingreso
percapita en 1%83) <dlo recibian el 40% de la 0ODA, v los de
medianns ingresos el &0Y, incluso con nivelés de avuda percéapita
mavor. For 2llo se planted destinar todos les aumentos de la avuda
en los afos %0 hacia los paises de bajos ingresos; pero se
recﬁnmcia que la reduccidn de los flujos de 0ODA a paises de
medianos ingresos podria tener efectos perturbadores va gue mucha
.avuda ectaba basada en razones politicas, estratégicas, histdricas

a comerciales gue no eran faciles de ajustar.

Ern buena medida, esta distorsion del mercado de la cooperacicn
s deriva de los bajos costos financieros, de la poca certeza

acerca de los cambios de orientacidn v de los bajos costos de

=8 fAmi, comg ejemplo de gue la ayvuda bilateral en general
reflejia los intereses de los donantes mdéds gue las necesidades de
los receptores, la USAID no Ha distribuido la ayuda a los paises
sobre la base de la necesidad relativa (medida por el proxi
mortalidad infantil). Entre 1960 v 1972 respondid sl cambio en el
porcentaje de importaciones norteamericanas de cada pais v a la
estabilidad politica v social. Entre 1975 v 198% la asignacion
guardd relacion con el FPIR per céapita de cada pais.

Er oconclusién, las necesidades basicas de los receptores v laos
intereses pelifticos v comerciales proveen una mejor base para
explicar las diferencias que existen en términos de asistencia ne
militar a paises de latinoamérica (Gang. 1970).
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oportunidad de los cambios, gue eliminan en la préactica la
posibilidad de restringir los flujos de asistencia. La satisfaccidn
de los objetiveos de los donantes deja de lado los costos, v por eso
la nferta de cada provecto resulta ineldstica a la cuantia asignada

{Berg).

Como se verid més adelante, las peoliticas sociales en los
cuatrro paises analizados guarda algunos elementos comunes con los
pheervados en general en América Latima. Durante los afios setenta
vy la primera parte de los afos ochenta, el énfasis de la politica
social se orientaba hacia la provisidn publica de infraestructura
y servicios de educacidn vy salud, vision inscrita en la nocién
aszistenclalista del Estado benefattaﬁ, cuyn propéasito esencial
consistia en la ampliacidn de les servicios sociales bdsicos
condicionada por las posibilidades de crecimiento sconomico.
Durante este periodo se crean miltiples instituciones en el Area de

salud, educacidn v sequridad 50&131.

En la segunda mitad de los afios ochenta, la situacidn de altos
niveles de inflacidn v restricciones al crecimiento hizo gque 1a
politica social se viera relegada a un segundo planeo, con chietivos
limitados, otorgéndosele prioridad entre las politicas pablicas a

1ns objetivos del ajuste estructurai.

Ambas situaciones se caracterirzaban por una falta de vision
integral de la politica social, su fragmentacidn vy perspectiva
sectorial, v su desvinculacion con la politica econdmica general.

Los planteamientos de la politica social en los ultimos afos
se orientan badsicamente hacia los pbjetivos genéricos de reduccion
de la pobreza. especialmente en su vision de necesidades bdsicas
insatisf&ch&g, de amurtiguacidn'de Ins efectos negativos derivados

de 1a5'medidas de la estabilizacidn v el ajuste.
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fdicionalmente, dadas las restricciones de recursos y la
necesidad de mantensr los eqguilibricds macrocecondmicos, ha he;ha
carrera en la region la necesidad de récompmner 2l gasto publico v,
en COoOnsecuencia, se ha extendido el criterio de focalirzacidn del
gasto paira ia atencion de arupos especificos de mavor
vulnerabilidad social. Igualmente, con el fin de volver mas
eficients el gasteo plablico social, se han impulsado cambioé en 1
marco institucional introduciendo esguemas de descentralizsacion
regional de siecucidn de recursos. Finalmente, se ha dado inicio a
algunos intentos de privaticzacicn en la financiaeidn v prestacidn

de servicios sociales.

Recientemente se opera un  cambio de enfogque hacia wuna
perspectiva mas global, mAds articulada con la politica econtémica v
dentro de la nocion de inversidn en capital humano orientada a la
creacidn de condiciones para pasar de una politica asistencial a
una mas formativa, gue pueda. permitir sentar las bases para

alcanzar un desarrolio sostenido vy sostenible.

En términos del gasto publico para el -sector social, s=se
observa qgue durante los afios setenta v los primeros éﬁos de la
década de los ochenta el gasto social registra aumentos importantes
en su participacidn ern el gasto publico. La reduccidn del gasto
zocial se registra en diferentes momentos de los afios ochenta en
lasrpaises, segln circunstancias particuliares como el ajuste o ia
situacidn de conflicto civil vy militar. tlna vez superadas estas
situwaciones en sus aspectos mas criticos, el gasto social presenta
recuperaciones pero sin lograr alcanzar los niveles de gasto de los=

afps setenta.

Esta situacidn ha conducido a concebir el gasto social como un
producto resultante de otros. factores determinantes v & gue se
produzcan perdidas de cobertura v deterioro en la calidad en los

servicios sociales gque cubren a la mavoria de la poblacidn.
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Como consecuencia de los bajos  niveles de desarrollo vy
crecimiento, de la bajla competitividad de las economias y de los
escasos recursos disponibles, particularmente para los sectores
sociales, los paises que se analizan hacen parte de ios paises
caracterizados por su bajo nivel de desarrollo humano (FRNUD, 1992).
Asi, entre 1773 paizses clazificados, El Salvador ocupa el lugar 110,
Nicaragua el 111, Bolivia el 122 v Costa Rica, como una especial

exceptién en la regidn, el lugar 42.

a. La politica social v el gasto sociail>®
1. Bolivia

En los afos setenta el énfasis de la politica social sstaba en la
infrasstructura para educacion. &£n la primera mitad de los ochenta
se tfasladé hacia las campafas preventivas de salud, mientras que
- en la segunda, frente a una situacion de altisima inflacion y en un
contexto de crisis, la politica ﬁgcial se vio relegada a un segundo

plano con objetivos limitados.

=% Este capitulo estd en gran parte basado en los cuatro
estudios nacionales para el sector social, preparados  para
FEDESARROLLO dentro de este provecto: "Bolivia: Impacto social de
la avuda externa'", realizado por Juan Antonio Moralee, Gilka de la
Torre v Walter Orellana; Universidad Catdlica Bolivarianaj lL.a Faz;
"Costa Rica: Impacto social de la ayuda externa", realirzado por
Mario Mora v Fablo Sauma, ATD Consultores, San Josdé: "El Salvador:
El impacto social de la ayuda externa", El Salvador 1973-1992,
realizado por Sonia Ivett Séanchezi UCA; San Salvador: "Micaraguas
el impacto de 1a ayvuda externa en los sectores sociales”, realizado
por Mario De Franco, Rolando Sevilla v José Maria Buitrago;
Maragua. '

Debe mencionarse gue no todos estos estudios cubrieron todos
los temas, ni en todos se contd con la informacidn requerida. For
gsta razon, en las difererftes secciones de esta capitulo no se
rubren los cuatro paises considerados. '
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Hasta comienzos de los anos nqventa, la politica social
btnliviana se caractérizé por ﬁu..falta de wvisiédn integral, su
segmentacidn v encasillamiento sectorial, yzsu desvinculacidn con
la politica econdmica general tanto en su disefico como en su
ejecucidn. Recientemente se opera un cambiop derenquue hacia una
perspectiva méas global, mas articulada con la politica Eéﬂnémica Y

dentro de la nocidn de inversidn en capital humano.

La politica sdcial aparece conoun delineamiento mas
sistematico en los documentos estratégicos de los tres dltimos
gobierncse®*®, Estas estrategias responden al objetivo primordial
e inmediato de reduccidn de la pobreza extrema v ccntemplan COomo
mecanismo imporitante de accidon leos esfuerzos de focaliracidn sobre

grupos especificos de mavor wvulnerabilidad social.

Lags primeras iniciativas seralaban aumentos dé cobertura en
educacitn, salud v agua potable v alcantarillado especialmente en
las 4reas rurales, dentro de un esquema de descentralizacidn
regional sustentado en mavores esfuerzos de financiacidn con
recursos internos. En las siguientes se avanza en un enfogue mas
integral v articuladnra la politica pcondmica, v se sefialan como
propodsitos centrales la mayor Eficiencia y el control sobre el
gasto social vy la necesidad de intreducir ajustes en el marco
institucional. La caracteristicé'cmmUH de estas propueétas es la
amplia ayuda internacional como condicidn e=sencial para el

cumplimiento de sus metas.

4o Estrategia de Desarrollo Economico v Seocial. 17892000
(EDES) bajo el gobierno de Faz Estenssoro (1985-89). que no fue
aprobada v gque coincidid con la aguda crisis fiscal de la mitad de
la década; Ezsitrgtegia Eocial Holiviana (ESE) y Estrategis Nacional
de Desarrollc (ENDES) en el de Faz Zamora (1989-93): v dos
recientes iniciativas expresadas en la ey de participacicn popular
y 1la ley de reforma educativa, bajo el actual gobierno de Sanche:z
de Lozada.
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Mas que un aumento en =1 gasto soncial, estas estrategias
sastenian como alternativa mas indicada la recomposicidn del gasto,
especialmente en favor de la esducacidn y la salud, asi como un
incrementc de las asignaciones presupuestales anuales para ei
sector social en una proporcion mavor a la del incremento global
del presupussto general de la nacidn, durante un periodo de 10
AR0OS, v ia canalizacion de FeLursos proavenientes de la
privatizacidn como centrapartida de flujos externos hacia la

financiacidn del &rea social.

Finalmente, con las leves de participacidén popular vy de
reforma educativa, que tienen como instrumento importante de accitn
al Ministerio de Desarrollo Humano creado en 1793, =se busca un
esguemna de descentralizacidn de la paliticé spocial, con ampliacidn
de campetencias e iﬁcrementm de recursos para los gobiernos
locales, incorporando a las comunidades indigenas, campesinas v
wrbanas a la vida politica, juridica y econdgmica del pais, v una
distribucicon igualitaria por habitante de los recursos de
coparticipacidn tributaria que corrija los desequilibrios entre

Areas urbanas v rurales. .,

Fese a los esfuerzos realizados en las dos Gltimas décadas
mediante la asignacidn de recursos internos v canalizacidn de avuda
vterna, PRBolivia  continda siendo un pais con un deficiente
desarrollo social®?, qﬁe a pesar de haber logrado una asignacidn
del 554 del presupuesto al gasto social en 1992, presenta una baja

eficiencia en la ejecucion de estos recursos.

El gasto publico social como proporcion del PIR observa una

travectoria ascendente entre 1970 v 1992 aunque con fluctuaciones

41 Fl Banco Mundial ubica a Bolivia, en términos de ingreso
per capita, en la categoria de paises de ingreso mediano bajo; v el
FNUD lo ubica entre los paises de desarrcllo humano bajo.
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ciclicas (Cuadro VI-1). Para ®]1 periodo 1970-8B0 se registra un
aumento sustancial, luego uha caida QDtDria especialmente en los
afos 1985-84 a consecuencia de 1a criaiﬁ fiscal, despuds se
recupera hasta 1990 bAsicamente por el aporte creciente de la ayuda
externa a los presupuestos de salud v de saneamiento bésico (agua
potable v alcantarillado}, para volver a descender durante los afos
19921-92. En este trayectoria cabe resaltar gue desde 1987 el gasto
en infraestructura fisica (formacién brﬁta de capital) aumenta
sostenidamente, rﬁmpiéndose asi el patrén tradicional de gasto

social.

En la destinacitén sectorial de  los recursos,  la mayor
importancia'relativa corresponde a educacidn, siguiéndole salud
publica, excluido= los gastos de seguridad social, ¥y vivienda gue
no ha alcanzado el 1% del PIB (Cuadro VI-Z). En el caso de
educacidn, £1 gasto pﬂbli;o-muegtra urna travectoria oscilante:
alcanza el 4.5% como proporcion del FIR en 1980, cae dréasticamente
hasta wun E.Sﬁ durante 1985-84, se recupera en los afos siguientes
para valver a caer en ims dos dltimos afos v sSituarse por debajo
del Z.5% en niveles similares a los registrados al comenzar los
afos ochenta. En salud, en cambio, 21 gasto piblico ha tenido una
tendencia de aumento sostenido v ba mostrado ser aparentemente
menos vulnerable a recortes del gasto durante el periodo de crisis,

1o cual se explica por el componente de ayuda externa.

2. Costa Rica
La evolucitn de la politica social :oétarricense pbliga tener on
cuenta los cambios operados en 1é década de lﬁs anos cuarenta, al
finalizar la guerra civil, cuando se sentaron las bases vy se
definid el estileo de desarrollo gue tendria vigencia durante los
treinta afos siguientes. En esa década se dio un fortalecimiento de

las aceciones en los campos de salud v educacion v se establecid la
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Cuadro VI-1
BOLIVIA: GASTO PUBLICO SOCIAL, 1970-92
{Como porcentaje del PIB)

ANO GASTO PUBLICO SOGIAL
CONSUMO  FBC TOTAL

1970 . 5.3 0.6 59
1971 T 53 0.4 5.7
1972 48 0.9 55
1973 5.1 0.4 55
1974 5.7 0.2 59
1975 5.5 0.4 59
1976 6.2 0.8 7.0
1977 56 0.8 6.4
1978 5.7 0.9 6.6
1979 6.7 1.0 7.7
1980 6.1 0.9 7.0
1981 5.7 14 7.1
1982 5.9 0.8 6.7
1983 58 0.7 8.5
1984 6.1 0.7 6.8
1985 43 0.8 5.1
1986 4.1 0.5 48
1987 56 16 72
1988 5.8 16 7.4
1989 6.0 1.9 7.9
1990 6.1 1.7 7.8

1991(") 5.4 0.8 6.2

1992(%) 5.3 11 6.4

1/ Gasto de la Administracién Pablica
(") Preliminares ,
_-Fuente: Morales. "Bolivia Impacto Social
de la Ayuda Externa”. La Paz,
1994,



Cuadro VI-2
GASTO SOCIAL POR SECTORES,

(Como porcentaje del PIB)

1970-92 1/

BOLIVIA

_ OTROS

Consum FBC

URBANISMO Y VIVIENDA

SALUD

Consum FBC Total

EDUCACION

o

Total

FBC Total

Consum

Total

Consum FBC

1970
1971
1972
1973
1974
1975
1976
1977
1978
1979
1980
1981
1982
1983
1984
1985
1986
1987
1988
1989
1990
1991 (%)

0.2 0.7 0.0

0.5

3.4
3.3

3.1

.0 0.4 0.0

0.4

3.5
4.1

0.0

0.0 0.3

3.7
3.8

2.4

4.0
4.2
3.3
3.2

0.0

0.0 0.1

0.1

-

0.0 0.2 o.1

0.2

2.2,

2.2

0.1

0.6 0.4

0.0
0,0

0.1

0.8 0.8

0.7

3.7

0.7

3.8
3.9
3.4

0.1

0.6 0.6

0.0

0.0

0.2 0.3 0.2

0.1

3.3

1992(%)

1/ Gasto de la Administracién Pablica

Preliminares

(%)

Impacto social de la Ayuda'Externa".

1994,

La Pa=z,

"Bolivia:

¢t Morales,

Fuente
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decizsiva participacidn del Estado en nuevas areas del sector
social4®, Entre las reformas institucionales resalta la abolicidén
del ejiército. Como resultado de_dichas reformas, el Estado entra a
desempefiar un papel importante en la definicidn y orientacion de la

politica social.

Ert 1as anos cincuenta se crean nuevas instituciones en salud,
educacidn, vivienda, asistencia social y pensiones, vy se fortalecen
las existentes. En los anos sesenta, en un contexto de crecimiento
econtmice basado en el modelo de sustitucidn de importaciones vy de
consolidacidn del Mercado émmun Centroamericano, se profundiza el
desarrollo institucicnal .de nuevas 4&reas del sector social
{acueductoe y alcantarillado, y servicics de aprendizaje vy de

capacitacidn técnica).

En la década de los afios setenta se experimenta  un
mejoramiento significativm del nivel de vida de la poblacidn como
resultado de los cambios impulsados en los afios anteriores. Se
ilevan a cabo programas de lucha contra la prreza; s Crean nuevas |
instituciones®™, =12) fimancian programas de alimentacidn
complementaria a escolares y otros grupos del area rurai, S5E Crea
tun sistema de pensiones para familias pobres, se consagra la
universalizacidon de los servicios de salud prestadbg por la Caja
Costarricense del Seguro Sccial y se logran importantes avances en

1a educacion secundaria, formacién técnica ¥ nivel superior.

a= Entre otros hechos importantes coabe mencionar la
promulgecidn del Cddigo de Trabajo (1943), la creacidn de la
Universidad de Costa Rica (1940) y de la Caja Costarricense deil
Seguro Social (1943). )

<% E]l Institute Mixto de Ayvuda Social (1971) v el Fondo de
Desarrolleo Social v Asignaciones Familiares (1i974). Se c¢rean 3
universidades v 3 nuevas instituciones de caracter

parauniversitario.
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En los afios ochenta, en un marco de aguda crisis econdmica,
los programas soclales se vieron 5Gmetidas a una politica ﬂe
recorte del gasto, vy se produjeron perdidas de cobertura v
deterioro en la calidad en muchos de los programas. En 1982-1983 =e
puso en sjecucidn el.programa de compensacicn social de emergencia
consistentz en la entrega de alimentps v ajustes en los salarios al
Fitmo de la iﬁflacién v me instrumentaron otros subprogramas de
avuda en matefia de vivienda vy entrega de tierras. A mediados de
ecsa década se alcanza una relativa estabilidad, aunque no se logran

recuperar los niveles de desarrollo social en los afins anteriores.

Al inictar los afos noventa, en el marco del ajuste
estructural, se adapﬁan varias medidas tendientes a hacer mas
eficientes las instituciones publicas, incluidas las del sector
spcial. Se inicia un proceso de descentralizacion especialmente en
la salud, se‘hécen algunos inténtaé de privatizacidon vy se adoptan

mecanismos de focalizacidn en los programas sociales.

El fortalecimiento de la accidn del Estado en lo social
dﬁrante lns afinps setenta se refleja en el gasto publico social
(Cuadros VI-3 y VI-4). Entre 1972 y 1979, el gasto pﬂblidm sociél
crecid en términos reales en un promedio anual del B84X. Como
porcentaie del FIR, pasa de representar 18.7%4 en 1973 a 23.24 en
1979. FPara el miemo periodo, =1 gaste pﬂbiico social representa
aproximadamente la mitad del gasto piblico total no financiere®®,.
En la distribucisén del gasto por sectores, salud {que incluvye los
subsectores de agua potable v alcantarillado v nutricidn} resulta
‘ser ®1 mas beneficlado durante el migmo periodo, con una
participacidn promedio de 46% en el gasto social total, siguiéndole

educacion con 31%, asistencia social con 18% vy vivienda con 3%.

aa Comprende al gobierno central, las instituciones
adscritas, las instituciones publicas de servicio, gobierngs
locales v empresas publicas.



Cuadro Vi-3
COSTA RICA: EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO SOCIAL. 1975-1992
(Millones de colones de 1566)

ANOS TOTAL EDUCACION SALUD ASISTENCIA VIVIENDA
SOCIAL W SOCIAL 2/
1975 3/ 1.180.8 350.3 554.6 228.5 475
1976 1.197.8 389.4 533.0 216.3 59.1
1977 1.246.1 415.0 561.1 207.3 62.8
1978 1.416.3 4416 668.5 2453 60.9
1979 1.617.3 465.0 792.0 287.8 725
1980 16359 486.6 790.6 250.9 107.8
1981 1.321.6 461.7 607.8 197.5 546
1982 1.156.2 399.3 508.6 205.8 42.5
1983 1.188.6 3916 534.3 191.9 71.8
1984 1.256.5 396.5 5381 2451 76.8
1985 1.237.8 387.2 514.4 268.4 67.8
1986 4/ nd. n.d. n.d. nd. n.d.
1987 5/ 1.708.9 390.0 485.0 622.3 2116
1988 1.620.3 374 1 498.4 557.9 189.9
1989 1.687.5 365.8 5357 533.9 2521
1990 1.518.1 368.6 472.7 490.9 1859
1991 .1.568.0 386.4 511.9 484.4 185.3
1992 "1.681.9 450.3 510.2 522.7 198.8

1/ Incluye nutricion y agua poEble
2/ Incluye trabajo y a partir de 1987 las pensiones a cargo
del Ministerio de Hacienda.

- 3/ La estimacién a partir de éste y hasta 1985 la-realizé

MIDEPLAN con informacion de la Contraloria General de la

Repiblica. Posteriormente hay un cambio en la metodologia
4/ Para este aiio no hay datos de ninguna de las dos fuentes.
5/ A partir de este afio las estimaciones las realiza el

Ministerio de Hacienda. .

Fuente: MIDEPLAN. Costa Rica: Indicadores Saciodemograficos

(Periodo 1975-1989) y Panorama Social ge Costa Rica
(varios afios). San José: MIDEPLAN.
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Cuadro VI-4
COSTA RICA: EL GASTO PUBLICO SOCIAL COMO PORCENTAJE DEL
PIB. 1975 - 1992 '

AROS ' TOTAL EDUCACION SaLub ASISTENCIA VIVIENDA
SOCIAL 1/ SOCIAL 2/
1975 3/ 18.7 5.9 8.8 3.6 0.8
1976 18.4 6.0 8.2 3.3 0.9
12977 17.7 5.9 8.0 2.9 0.9
1978 20.3 6.3 .56 3.9 0.9
1979 23.2 6.7 11.4 4.1 1.0
1980 23.3 6.9 11.3 3.6 1.5
1981 17.2 4.0 7.9 2.6 Q.7
1982 14.3 4.9 4.3 2.6 0.9
1983 15.8 5.2 7.1 2.5 1.0
1984 146.5 5.2 7.1 3.2 1.0
1985 16.3 5.1 &.8 3.5 0.9
19886 4/ n.d Nn.d. n.d. n.d. n.d.
1987 5/ 20.1 4.7 5.5 7.4 2.3
1988 19.2 4,4 5.9 6.6 2.3
1989 19.4 4.5 5.7 6.9 2.3
1990 20.2 4.9 6.3 6.5 2.5
1791 iB.8 4.6 6.2 5.8 2.2
1992 18.6 5.0 5.6 5.8 2.2
1/ Incluye nutricion y agua potable

2/

3/

4/
3/

Incluye trabajo vy a partir de 1987 las pensiones - a cargo del
Ministerio de Hacienda.

La estimacion a partir de este vy hasta 19850 la realizd MIDEPLAN
con informacidén de la Contraloria General de la Republica.
Posteriormente hay un cambio en 1la metodologis.

Para este afio no hay datos de ninguna de las dos fuentes

A partir de este afio las estimaciones las realiza el Ministerio
de Hacienda.

Fuente: MIDEPLAN. Costa Rlca' Indicadores Sociodemo graficos

(Periodo 1975-1989) y Panorama Social de Costa Rica
(varios afos). San José. .
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A comienzos de la decada de los anos ochenta, toﬁ la crisis
grondmica se registra una importahte reduccidn en el gasto publico
social (28.3% en términos reales entre 1980-82), gue en teérminos de
su participacién en el FIR alcanza su nivel mas bajm en 198BZ con
14.3%. En este contexto, el sector salud es el mas éfectado, al

observar una caida de I6% en términos reales en el mismo trienio.

Entre 1983-8B6, con la vigencia de las politicas de
estabilizacisdn v en el marco de uwn proceso de reactivacion
econégmica, el gasto social muestra wuna recuperacion en términms
reales, aunque sin lograr alcanzar el nivel de 19794°. Entre
1787-90 el geasto social observa un cnmportamiento'inestable Yy en
los dos afios siguientes muestra nuevamente una recuperécién. Desde
1990 se destaca un  aumento significative del 'gaéta real en
educacidn, explicado en parte por los fuertes incrementos
calariales de loz maestros, mientras gque salud experimenta una

proagresiva reduccion en términos reales desde el afo 1989.
3. El Salvador

En e} marco de las politicas oficiales, la politica social adquiere
relativa importancia desde lé década de los cincuenta y en la

evalucidn gue sigue desde entonces se distinguen dos grandes lineas
de orientacion. La primera se inzcribe en la nocidn asistencialieta
asociada a la roncepcian del Estado benefactor, cuvo propésito
esencial consistia ern la ampliacion de los servicios socialés.
basicos condicionada por las posibilidades de crecimiento

economico; esta orientacidn cubre un periodo de tres décadas,

4% | a informacidn sobre gasto publico spcial se ve afectads
por cambios de metodologia a partir de 19735. Se plantean problemas
de comparacion de los datos de los subperiodos 1975-85 (Mideplan -
Contraloria General de la Repdblica) y 19B7-92 {(Ministerio de
Hacienda). En este Ultimo subperiodo se incluven, en el sector de
asistencia social, las pensiones a cargo de dicho Ministeriop.
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dutrante las cuales se crean multiples instituciones en el area de

salud, educacidn v seguridad social.

La otra origntacidn sefmala un cambio de enfoque, a fTines de
los afos ochenta v comienzos de los. noventa, con la aplicacién de

los programas de estabilizacidn vy ajuste estructural.

Bajo la primera orientacion, el nobietivo central e
mejoramiento de las condiciones de vida de losz sectores mas pobres
de la poblacién no logrd resultados exitosos, dada la acumulacion
de pobrera estructural. En esta sifuacién incidio neotablemente la
guerra. interna que padecit el padis especialmente durante ios anros
ochenta. En este contexto, la ayuda externa buscaba, por un lado,
sostener la endeble eceonomia vy, per otro, disminuir e1 severo

deterioro en las condiciones de vida de la poblacidn.

La segunda orientacidn: tiene lugar en un contexto global de
transformacitn geopolitica mundial, v en lo internc cobran
importancia ins esfuerzos por alcanzar una estabilidad
macroecondmica ¥y reducir los preocupantes niveles de pobreza, gue
al comenzar los nbventa sefalaban retrocesos equivalentes a trece
afos. Las orientaciones de politica de los dltimos afos sefalan
como objetivos centrales elevar él_nivel v la calidad de wvida de
toda la poblacidn, especialmente de la que vive en condiciones de
extréma pobreza., amortiguar los efectos negativos derivados de las
medidas del proceso de estabilizacidn v ajuste, focalizar la
atencitn a 1los grupos mas Vulnerables} crear las condiciones para
pasar de una ayuda asistencial a una mas formativa v, a largo
plazo. 5enﬁar las bases para alcanzar un desarrcllep sostenido v

=pstenible.

Las medidas contempladas para el cumplimiento de los objetivos
propuestos son la focalizacidon del gasto social hacia los méas

pobres, la descentralizacidn de los servicios, subsidios a la
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demanda, fortalecimiento de mecanismes como la participacion
privada v comunal, vy el seguimiento vy. control permanente de

programas .

El andlizis de la evolucidon del gastoc social se  ve
significativamente limitado por la carencia casi total de series
completas v consistentes. Mo obstante, la informacion dispdnible
sugiere que la evolucitn del gasto =ocial ha registradb una
disminucidn en relacitn con el gasto publico total, desde 137 en
1970 a 7.3% en 1992, reduccidn que aparece de manera mas evidente
desde 1980 cuando el gasto observa una reorientacidn hacia el
sector de defensa en perjuwicio de los sectores sociales béasicos
{educacidn v salud), gue si bieh no %Egistraban aumentos en los
afios de preguerra, por 1o menos habian mantenido una participacidn

ecstable (Cuadro VI-3).

A partir de 1780 la participacian del gasto en estes sectores,
con respecto al gasto pdblico, observa caidas significativas: en
educacion, de 20,64 a B.24 en 1994, v aln mas dramatico el caso de
salud donde desciende de 22.4% en 1970 a 10.8% en 1780 v a B.1% en
1989, En relacion con el FIB, 21 gazto en esducacidn significa 1.5%
en 1992 v en salud =1 1% en 1993,'prmperciﬁnes que resultan bajas
en relacidn con las cifras observadas en los 70 vy 80, v también
sumamente bajas comparadas con las de los demas paises

centroamericanos.
4, Nicaragua

Durante. la tltima decada las cmﬁdicinnes spcioecondmicas  de
Nicaragua se han caracterizado por el éatancamiento de la actividad
gcondmica, el crecimiento negativo del FIR, la caida vertiginosa de
los salarios reales, el aumento del desemplec, el descenso de la
capacidad productiva y 2l incremento dramatico de la pobreza. Este

cuadro negativo ha contribuide para gue Nicaragua ocupe el lugar
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Cuadro VI-5
EL SALVADOR: GASTO PUBLICO sOCIAL COMO
PORCENTAJE DEL PIB, 1970-19%0

ARD SALUD EDUCACION SALUD
Y
EDUCACION

1270 1.4 3.6 5.0
1271 1.3 3.2 4.5
1972 1.3 3.1 4.4
1973 1.3 3.2 4.5
1974 1.5 3.3 4.8
1975 1.4 3.3 4.7
1976 1.4 3.2 4.6
1977 1.3 3.0 4.3
1978 1.5 2.9 4.4
1979 1.4 3.4 5.8
1980 1.6 3.8 5.4
1981 1.4 3.6 3.0
1982 1.4 3.0 4.4
1983 1.4 3.0 4.4
1984 1.2 2.8 4.0
1985 1.0

1984 0.9 '

Fuente: S&nchez. El1 Salvador. Impacto
social de la Ayuda Externa 1973-92.
San Salwvador 1994.
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Salvo altibajos muy peguefios, hasta 1973, afo en gue alcanzo
una proporcion de 33U, el gasto seocial mantuve una tendencia
creciente con respecto al gasto tmtai' del gobiernc central. A
partir de 1976 esa tendencis comenzd a revertirse, de forma que
para 1978 la relacion habia caido a 18,4% cmmm.productmldel impacto
gue estaba teniendo en las finanzas piblicas la agudizacion del
ernfrentamiente  politico-militar contra &1 gobierno de Somoza

{Cuadro VI-&).

Desde su ascenso al poder en 1979, el gnbiern& zandinista
siguit una poiitica fiscai eupansiva vy cambio de forma importante
ios niveles y la composicidn del gastoﬁgubernamental. Desde el
Ccoamienzn, el oobierno hizo mucho énfazis en la expancsion de los
servicios spciales bdsicos a la poblacidn. Dada ia politica de
provesr 5erviciﬂé gratuitos de educacidn v salud, la expansién en
la cobertura de sstos servicios durante los afnos ochenta descansé
rasi exclusivamente en los ingresos fiscales. Sinembargo, esta
expanéién pronto se vio interrumpida por el crecimiente sustancial
ern &l gasto de defensa a raiz del incremento del conflicto gue

prevalecid en el pais a lo largo de dicha década.

El recrudecimiento del conflicto causd deteriorc en la
=ituacidn macroecondmica del pais, lo gue obligd al gobierno a
iniciar, a partir de 19853; los primeros ajustes de la economia, con
ios consiguientes recortes en el gasto piblico, afecténdose asi el
gasto social, gue nuevamente fue reducidéndose de manera que en 1988
ilegd a representar el mismo nivel de 1B% que habié alcanzado una

dérada atras.

8i bien a partir de 1989 se observa un repunte del gasto

spcial (24.6% del gesto gubernamental), es a partir de 1990 cuando



Cuadro VI-6

NICARAGUA: INDICADORES DEL GASTO SOCIAL, 1970-91

CONCEPTOS 1970 1981' 1985 -1989 1990 1991
1. Gaslo social / Gasto total (%) 1/ 244 29.0 193 24.6 - 314 356
Educacién 18.4 12.9 8.7 9.1 146 16.9
Salud : 36 13.3 8.8 13.2 14.3 147
Vivienda 0.5 2.8 1.7 0.0 0.0 0.3
Otros 1.9 0.0 0.0 23 26 3.8
2. Gasto / PIB (%) )
Educacién ‘ 23 4.2 5.7 27 6.9 4.2
Salud ‘ 1.7 45 4.9 34 6.8 49
3. Indice gasto percapita 100.0 194 273 110 162 91
(1970=100)
. Educacién 100.0 126 148 50 121 71
Salud ‘ 100.0 189 176 100 1686 118

1/ Se refiere al gasto del Gobierno Central.

Fuente: Direccion General de Cuentas Nacionales-BCN y (parte 1) World Bank: Review of social

sector issues, Report No 10671-Ni, 1993 {partes 2 y 3).

86¢
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el gasto social supera nusvamente el nivel de 304 alcanzado en 1975
y 19746. Esta tendencia creciente se ha mahtenido en Ips Gltimos
afos, llegando a representar 37.7%4 en 1992, Para 1993 se estima que
superd 40%. Incluse, en términes de la relacion con el FIR, el

gasto social pasod de 3.74%Z en 1979 a 6.74 en 1989 vy a 2.1% en 1991.

A pesar dell aumento gue he tenido el gasto social en
proporcidn al gasto total durante =1 trisnico 1990-97 (debido al
estancamiento de la produccidn v al alto crecimiente de la
poblacidn), este incremento s6lo ha gervido para impedir el
desplome del gasto scocial per capita en términos reales. que se
reduce, de 553%.7 cérdobas constantes en 1990 a 5168.8 en 19939,
Esto ée explica por la rigidez de respuesta de la produccidn
nacianai ante la politica de estabilidad de precios que =e adoptd
al principio del plan de ajuste v por una serie ae factores

exdggences.

Con el proposito de hacer fremte a la situacidn social, el
Gobierno nicaragliense elabord a fines de 1992 una propuesta de
Agenda Social, que contempla un programa qe reformas integrales del
sector socisl (Republica de Nicaréguaﬁ 1993). Los objetivos
inmediatos de esta agenda son la atencién'a ia poblacidn m&s pobre
v vulnerable (la nifies desnutrida v en circunstancias especialmente
dificiles v la poblacion f:l;i'5(:.;31;:'&&:1’cacja.,l desplazada y carente de
servicioas): la mavor eficiencia v eficacia en la prestacion de los
servicios sociales bésicos {salud. educacidn, infraestructura
social)s v el apovo a leos sectores productivos que estan marginados

de los mecanismos formales del mercado.

La administracion de la agenda consiste en el establecimiento

de metas gue faciliten evaluar el progreso de la gestion sectorial

46 Fete gasto per cldpita es muy inferior al de 1983, que fue
de 1.052.46 cordobas; io gue significa wun deterioro de S30.7%.
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en las diferentes é&reas de incidencia de las instituciones que
conforman 21 sector social, considerando los recursos disponibles,
tanto internos como KtéFﬁQE, para asegurar los maximos indices de
cumplimiento en términos de sus objetivos vy los  criterios
estrategicos establecidos. Fara llevar a cabe los objetivos v metas
se han establecido diversos programas: FPrograma de Empleo
Comunitaric, Comités de Desarrocllo, Frograma Ranco de Granos

Rasicos v el Fondo Solidario para la Produccicdn, entre otros.

B. Indicadores de pobreza

1. Consideraciones Generales

En la evaluacidn de los niveles de pobreza en la region se
presentan problemas de homogeneidad - v comsistencia  de 1a
informacién,' segln metodologias v fuentes utilizadas. l.as
diférencias se presentah en la definicidén de indicadores que
conforman la pobreza, la medicidn de los ingresos vy la estimacidn

de las lineas de pobreza.

A pesar de dstas dificultades, en la mayvoria de los paises los
niveles d&-pobreza han tendido a’reducirge, al menos cuando se
evallan segun  las necesidades bdsicas insstisfechas, aungue
persisten altos niveles de pobreza vy los Lagfog aun resultan
insuficientes frente a las necesidades vy & la magnitud de los

recursos empleados.

A pesar de los relativos aumeritos en el nivel de bienestar de
las poblaciones méas pobres, resulte caracteristico de la regidn que
lops niveles de niveles de desigualdad econdmica no havan
disminuido, 1o que indice gue la meiora en los indicadores sociales
se ha realirsado en el marco de una inadecuada distribucion de los
recursos sin haber impulsado procesos redistributivos. Lo anterior

revela que la regidn debe proseqguir en el empernc de reduccion de la



TN

pobraza, pero atender simultanea v decididamente problemas de
S5igRacion de recursns.

Aigunas svaluaciones particulares (Costa Rica) muestran gue
los niveles de pobreza se reduﬁen en los afnos setenta, perc
aumentan durante i periada de crisis de los afos achenta, y se
recuUperan pasferimrmente, sin alcanzar los pniveles de lﬁs setenta,.

En general, la pobreza ha aftectado tanto a la poblacidn urbana
cmma'rurais peroa de manera més'severa a esta dltima. _

En materia educativaVEE lograron importanfes avances en la
disminucidn del analfabetismo v én fa cobertura escolar,
eépecialmente en  las zonas urbanég, permaneciendn reductos
importantes de analfabeti%mmlen las zonas rurales y en el grupo de
mujeres. E1 principallprnblema en 21 campo educativo sigue siendo
la alta desercidn escolar, EspEEialmenté en =1 area rural. El
principal efecto de . l1a crisis de los afcs ochenta _5Qbre 1a
sducracion fue el deterioroc de la. calidad gue se refleja sn los

bajos niveles de retencidn v de promocidn escolar.

En salud se regiéfra un mejoramiento sostenido en la mavoria
de los indicadores, auwngue la crisis deja advertir una reduccisdn en
el ritme de mejoramiento. En particular se registra una caida
significativa en la tasa de mortalidad infantil, especialmente en
el Area rural. La crisis s2 manifestd especialmente en el deterioro
de la calidad de los servicios v en la reaparlicidan de enfafmedadeg
que parecian erradicadas y,.en consecuencia,. los paises siguen
registrando condiciones de =salud Eﬁtre las m&s rezagadas de la
region. Las principales causas de maortalidad contindan estando
azociadas con factores prevenibles ¥a COn excepcion de Costa Rica,
los paises  analirados preséntan condiciones epldemioldglicas

pratransicionales,
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El nacimiento de nifos con bajo peso es gquiza el indicador gque
mejor refleja las condiciones socioecondmicas de corto plazo. Se ha
cbservado que'tiende'a reducirse en las épocas de crecimiento
ecmnémicp5 se incrementa en la crisis de los anos occhenta v ose
tiende a recuperar posteriormente. Con teoda, la desnutricidn
infantil de los menores de cinco afos sigue siendo un indicadoer muy

preccupante en la regidn.

En materia de emplen, la situacidn més critica se presenta en
Micaragua. S5i bien el desempleoc abierto no es demasiado alto en los
otros paises, =i 1o es el nivel de empleo informal prevaleciente.
aspciado ademds con la creciente participacidn laboral de mujeres
v alta de los nifos. Esta situacidén es critica dados los bajos
niveles de productividad, el estancamiento econdmico, los lentos

cambios demograficos v el réapido crecimiento de la poblacidon

urbana.

Finalmente, durante el periodo analizado no se produlieron
aumentos en la cobertura de los regimenes pensionales de los
csistemas de seguridad social.

2. Situacidn por pais

Q. Bolivia

Aungque existen diferencias significativas entre los indicadores

pbtenidos segun las metodologias aplicadas4”, los resultados

47 Ge consideran dos: la CEFAL, cuyva medicion de hogares
pobres se refiere a aquellos cuyeo ingreso es inferior al doble de
una canasta basica de alimentos, v los indigentes como aguéllos gue
estdn por debajo del nivel representado por esta Gltima. UDARSD
define a los hogares pobres como aquellos cuyos ingresons no
permiten acceder & uwun conjunto "de satiefactores basicos. La
metodologia de CEFAL (Morales, 1992) encuentra mavores niveles de
pobrera v desigualdad que LUDAFRSD,.
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indicarian que 1a pobrera absoluta se ha reducido, sin gue los
niveles de desigualdad havan disminuido. Asi, entre. 197392 ee
habria producido wna disminucidn en el porcentaje de familias
pobres (cuyp ingreso no alcanzaba a cubrir 704 del ingreso minimo
vital) vy una disminucitn atn mas notoria en los hogares indigentes
(cuvo ingrese no alcanzaba a cubrir BOY de la canasta minima)

{Cuadro VI-7).

Otros resultados sugieren gue la persistencia de ia pobreza
con bajoe de&empeﬁg de los indicadores czociales, no siempre se
exvplica por la escasez de recurses sing por sd inadecuada
distribucidn. En salud, por ejemplo, con bajos niveles de cobertura
comparados con ;os de otros paises de la regiéﬁ, los habitantes por
medico o por cama hospitataria sugiereﬁ que la oferta es adecuada
pera con inadecuada distribucidn regional, en contra dé las’ Areas

rurales, especialimente de las mas alejadas.

Fese al débil proceso de desarrollo social, a los Q?Dblemas de
eficiencia en la asignacidn de recursos anﬁerimrmentelseﬁa}adoﬁ v
a la intensidad de la crisis de los arnos Qchenta, los indicadores
spriales no han empeorado. Incliuso, se reconocen ciertos logros en

el drea social, pero éstos aun resultan insuficientes.

Entre 19746 v 1992 se registra unae caida significativa en la
tasa de mortalidad infantil, especialmente en el area rural; el
anal fabetismo urbanco practicamente ha desaparecido, aungue el rural
sigue siendo bastante alto sobre todo entre mujeres. E1 principal
prablema.en @l campo educativo sigue siendp la alta desercion
escolar también en el area rursl (la casi totalidaed de los nifos no

logran terminar la educacidn primaria) {(Cuadro VI-8).

Si bien la tasa de desempleo abierta urbana es aparentemente

baia (5.4% para 1992), el empleno informal aicanza pProporciones muy
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Cuadro VI-7
BOLIVIA: MAGNITUD DE LA POBREZA
{En porcentaje de la poblacion total)

HOGARES _ INDICE

HOGARES POBRES
e ameee NO DE
ANO Indigentes No Indigentes POBRES GINI
1975 (a) 60 20 20
1989 (b) 22 28 50
199@ (c) 22 33 45 42.3
1992 (a) 41 30 29 51.7

Fuentes: a. Morales Rolando,EIESS-ECONCMETRIA)
b. CEPAL
c. UDAPSO



Cuadro VI-8

BOLIVIA: PRINCIPALES INDICADORES SCCIALES

CENSO 1975  CENSO 1992

POBLACICN {millones}

Urbana

Rural
Porcentaje de Pobiacidn Urbana
Porcentaje de Poblacién Rural

TASAS DE CRECIMIENTO ANUAL DE LA POBLACION
Total
trbana
Rural
PIB PER CAPITA (en dblares de 1980}
CONSUMO DIARIO DE CALORIAS PER CAPITA
MORTALIDAD INFANTIL (a)
NACIONAL
Urbana
Rural
TASA GLOBAL DE FECUNDIDAD (b)
NACIONAL
Urbana
Rural
TASA DE ANALFABETISMO EN LA POBLACION
DE 15 ANOS O MAS
NACIONAL
Hombres
Mujeres
URBANA
Hombres
Mujeres
RURAL
Hombres
Mujeres
POBLACION SiN ACCESO A REDES GENERALES
DE AGUA (d)
TOTAL
Urbana
Rural
POBLACION SIN ENERGIA ELECTRICA (d)
TOTAL
" Urbana
Rural
POBLACION SIN SERVICIO SANITARIO (d)
TOTAL
tUrbana
Rural

486

19

2.7
41.3
58.7

(1950-1976)
2.05
3.84
1.14
897

2.015

151
123
170

6.5
52
7.8

37
24
49
16

23
53
37
69

61
16
91

66
24
94

78
53
96

6.4

3.7

2.7
57.8
42.2

(1976-1992)
2.11
4.16
0.09
725

2.096

75
53
94

5.0
4.2
6.3

20
12
28

16
37
23
50

46
19
81

45
13
84

57
37
83

a. Muertes de menores de un afic por mil nacidos vivos
b. Nacimientos por mujer en edad fértil

¢. Después de ocho afios de primaria

d. En porcentaje de.la poblacién de cada area

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica, Censo Nacicnal de Poblacién

y Vivienda, 1952,
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altas con un fuerte componente de participacidn de mujeres v nifos.
Esta tendemcia se inscribe dentro de un  large periodo de
getancamiento scondmico {entre 1978-92) v de un prmcesa,dinamiam ce
cambio dempgrafice, caracterizado por el rapido crecimiento de la
poblacidn de las cuatro principales ciudades: La Faz, El Alto,

Santa Cruz v Cochabamba.

Ern el acceso al agua potable la situacidn en el &rea rural ha
mejorado levemente, pero ha empeorado en el &rea urbana; la
cobhertura de los servicios de energia eléctrica ha aumentadd aunque

en una baja proporcidn.
b. Costa Rica®*®

Los resultados Sugieren:QUE_cuandD se consideran los hogares,, 1
porcentaje de pobrezs bésica varia de una manera bastante un;forme
tanty para i total del pais como para las ronas urbana v rural. La
pobreza se reduce entre 1971 v 1977, de manera mas apreciable en la
parte rural; aumenta Sigmificativamente entre 1%¥77-B3%, 0 sea

durante 1 periocde de crisis; vy disminuve entre 1983-86 bajo las

a4 La informacidn proviens de dos fuentes: encuestes de
ingresos realizadas por el Instituteo de Investigaciones en Ciencias
Fcondmicas de la Universidad de Costa Rica (IICE) para los anos
1971, 1977, 1987 v L984&; v las Encuestas de Hogares para Fropdsitos
Maltiples realizadas por 1a Direccidn General de Estadistica v
Censos (DBECY para los afos 1987 y 19%2. En cuanto a la primera
fuente, se trata de la Encuesta de Consumo (1971), la Encuesta de
Ocupacidn e Ingresos (1277), la Encuesta de Gasto Fublico Social
(1983), v la Enduesta sobre Caracteristicas Socioecondmicas de las
Familias Costarricenses (1986). For esta razon, existen problemas
de consistencia de informacidn, debido a  diferencias en la
definicidn v mediciocnes de los ingresogs vy o a la estimacidn ¥
determinacidn de las lineas de pobreza, no obstanie gque se parte de
wna misma canasta bésica.

Fara efectos de gus las comparaciones resulten validas
introdujeron algunos ajustes propuestos en algunos trabaios como el
de Sauma v Trejos (1990},
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noliticas de estabilizacién vy condiciones de reactivacién
econédmica, aunque sin lograr alcanzar 'los niveles registrados
durante 1977 (Cuadros VYIi-9 v VI—-10). Un comportamiento similar se
obzserva cuande se conslideran las pérsﬁﬁaa, caso en el cual les
mayores porcentajes de pobrera se explican porque los hogares con
menor ingreso per capita tienen, en premedio, un mayor numero de

miembros.

Fara el periodo 1971-8&4& entre 8.1% vy 13.46% de familias se
localizan en situacidn de pobreza extrema o de indigenﬁia, vy entre
2.7% v 15.7% de las personas se encuentran en igual situacion. For
fonas, la mavoria de los pdbres se localizan en el area rural v es
alli donde la pobreza se encuentra mas extendida. Igualmente se
deduce gque el impacto de la crisis fue mayor en la zoné urbana pues

alli el nivel de pobreza aumentd mas que en la rural.

Si el andlisis =ze verifica sobre las encuestas de hogares
{DGEL), los niveles de pobrezs se mantienen relativamente estables
hasta 199¢, aumentan en 1991 y =e reducen en 1993, aunque e

localizan adn por encima de los observados para los anos previos.

Las sucesivas fases de auge en los afios setenta, de caida
significativa en los ochenta y‘de lenta recuperacion desde fines de
los oachenta vy comienzos de los noventa @n la evolucidn de la
politica social, muestran formas ﬂe correspondencia de distinto
signo cuéndo s atiende al ;amportamienté de los indicadores
sectoriales. En salud, para el periodo 19753-1%%90 se registra un
mejoramiento sostenido en la mavoria de los indicadores en su
conjunto, aunoue se advierte una reduccidn en ese ritmo de
mejoramiento. LLa esperanza de vida al nacer aumenta de ?O,B a 75.2
afias, la tasa de mortalidad general cae de 4.9 a 2.8 por mil

hahitanteg; la tasa de mortalidad infantil =se reduce también de

7.9 a 15.7% por mil nifios nacidos vivos, asi como la tasa de -



Cuadro VI#?
COSTA RICA: HOGARES Y PERSONAS EN S

ITUACION DE

POBREZA POR ZONA. 1971, 1977, 1983 Y 1986.

-porcentajes—

HOGARES

TOTAL PAIS
Total pobres
Indigentes
nsnb 1/

ZONA URBANA
Total pobres
Indigentes
nsnb 1/

ZONA RURAL
Total pobres
Indigentes
nsnb 1/

PERSUONAS

TOTAL PAIS
Total pobres
Indigentes
nsnb 1/

ZONA URBANA
Total pobres
Indigentes
nsnb 1/

ZONA RURAL
Total pobres
Indigentes
nsnb 1/

36.4
11.5
24.9

35.7
10.9
24.8

25.2
4.9
20.3

42.8
15.0
27.8

22.5

11.4
i1.1

21.7

12.0

15.5

10.

26.3

13.2
13.1

35.8
13.6
22.2

30.6
10.2
20.4

40.3
16.3
23.7

41.4
15.7
25.7

35.3
11..7
23.6

46,3
18.8
27 .4

25.6

12.9

12.7

24.7
10.9
13.9

19.4
7.0
12.5

22.1
i4.1
15.0

1/ Np satisfacen necesidades basicas no alimentarias.
Fuente: Estimacién propia a partir de:

Investigaciones en Ciencias
Universidad de Costa Rica. Encuestas de Ingresos.
1971, 1977, 1983 y 19B6.

Instituto de
Ecomnbmicas de la
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Cuadro VI-10
COSTA RICA: HOGARES EN SITUACION DE POBREZA, POR ZONA
1987-1992 -
{Porcentajes)
" " 1g87 1988 1989 1980 1991 1992
TOTAL PAIS
Total pobres 21.3 216 219 205 244 222
indigentes 10.7 1.7 111 10.7 13.8 1.2
nsnb1/ 10.5 9.9 10.8 98 10.6 109
ZONA URBANA
Total pobres 10.2 10.8 10.8 10.2 135 12.7
indigentes 47 5.1 57 456 7.4 53
nsnb1/ 55 56 5.1 56 6.4 7.3
ZONA RURAL
Total pobres 31.0 303 N2 294 333 30.1
indigentes 16.0 17.0 156 16.0 19.3 16.2
nsnbi/ 15.0 134 15.6 13.3 14.0 13.9

1/ No satisfacen necesidades basicas no alimentarias
Fuente: Direccidn General de Esladislica y Censos.

Encuestas de Hogares-de Propositos Maltiples.

1987-1992.
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mortalidad neonatal cae de 18.1 a 9.1 por mil neonatos (Cuédro VIi-

11},

En el mismo periodo, ell porcentaje de nacimientos con
asistencia médica aumenta de 82.54 a 93.2% v =se dan aumentos de
cobertura tanto en los programas de atencidn primaria & cargo del
Ministerio de Salud como del programa de medicina curativa de ia
Caje Costarricense de Salud. ésimismo, se registra un aumento
spstenido en el ndmero de médicos v de personal paramédico respecto

a la poblacibn;

Fl lado negative estd, sin embargo, en el deteriorc en la
calidad de los servicios de salud., lo cual se. manifiesta, por
ejemplo, en la reduccién del namerd de camas por  cada mil
habitantes, que a pesar de haber aumentadeo de 1.3 a 2.5 entre 197
80, disminuye a 2.7 en 1983 vy a 2.1 en 1990, reduccicon que afecta

los periodos de espera de los usuarios.

De otro lado, la crisis econtmica de los afos ochenta prolongo
el logro de la meta de cobertura en servicios de salud del 100% de
la poblacidn. lL.os recortes al gasto han dado lugar a la reaparicidn
de esnfermedades - gque parecian erradicadas al suprimirse los

programas de vigilahmia epidemioldgica

Fn sducacitdn, los indicadores reflejan mejoar ias fluctuaciones
correspondientes a las fases anteriormente caracterizadas en la
evolucion de la politica social. Las medidas de reforma importantes
adoptadas durante las décadas de los cincuenta v sesenta son
determinantes en ia éxplicacién de las bajas tasas de analfabetismo
de los afos subsiguientes, pero no alcanzan a ocultar laé
desigualdades de acﬁeso entre las poblaciones urbana v rural, en
contra de esta ultima. Tal vez el principal efectn de la crisis de
los afios ochenta sobre la educacidn fue el deterioro de la calidad

que se refleja en los menores porcentajes de retencidn y de



Cuadro VI-11

COSTA RICA: EVOLUCION DE LOS PRINCIPALES INDICADORES SOCIALES

1975, 1980, 1985, 1990

1975

INDICADOR 1980
SALUD o o
Esperanza de vida al nacer (afios) 70.8 73.5
Tasa general de mortalidad (por mil) 49 4.1
Tasa de mortalidad infanti} (por mil) _ 37.9 19.1
Tasa de mortalidad neonatal {por mil) 18.1 11.2
Nacimienrto con asistencia médica % 825 92.3
Meédicos por 1000 habitantes 0.5a/ 0.7
Paramédicos por 1000 habitantes 223/ 3.7
Camas hospital por 1000 hab. 13 33
Pob.cubierta programa de
salud rural {%)1/ 42.8 a/ 60.2
Pab.cubierta programa
e salud comunitario (5)1/ 9.8 a/ 52.5
PEA protegida por REM (%) 2/ 67.6 a/ 34.0
Poblacion protegida por REM (%) 2/ 51.7 &/ 63.5
NUTRICION
Nacimientos con hajo peso (%) 64 29

a/ Se refiere a 1976

1/ Programas de atencion primaria de la salud

Regimen de enfermedad y matemidad de |la Caja
Costarricense del Seguro Social

1985 1990
74.7 75.2
4.0 3.8
17.7 15.3
11.2 g1
94.7 95.2
0.8 0.8
35 34
2.7 2.1
65.8 64.2
45.1 51.8
854 89.2
68.2 67.6
6.6 6.1
En?inﬁa
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Continuacion cuadro No.11

INDICADOR 1975 1980 1985 1990

AGUA POTABLE Y
SANEAMIENTO
Poblacidn con agua potable (%) 78.8 82.3 928 92.5
Pobiacion con disposicion excretas (%) 88.6 81.5 95.2 96.7
EDUCACION
Tasa de analfabetismo 3/ . 10.2 b/ 6.9 ¢

Urbana 4.4 bf 3.1¢f

Rural ’ 14.7 bf 10.1 ¢f

Tasas brutas de escolarizacion:

Preescolar (5 afios) 27.5 - 39.0 521 62.2

-1 ciclo (6-8 afos) 115.9 1138 108.0 114.2

11 ciclo (8-11 afos) 98.0 96.1 85.5 85.8
Secundaria (12-17 afios) 36.1 50.8 41.3 411
Educ.superior (18-23 afios) 13.5 18.3 18.5 208

% escuelas unidocentes 36.4 40.9 df 45.0 428

% Promocion

|- ciclo {6-8) ) 8§52 87.1 82.9 80.7
1l ciclo (9-11) 927 933 901 86.7
secundaria: (12-17) ) 61.1 65.5 56.0 518
SEGURIDAD SQOCIAL-
PENSIONES
PEA protegida por RIVM (%) 4/ 48.1 a/ 51.4 456 46.5
Poblacidn protegida por RIVM (%) 4/ 15.7 a/ 17.0 16.2 17.2
a/ Se refiere a 1976 | . FSe reﬁere;1§73 o T '
¢/ Se refiere a 1984 : d/ Se refiere a 1981

3/ Respecto a la poblacion de 10 afios y méas
4/ Régimen de invalidez, vejez y muerte de la Caja Costarmricense del Sequro
Social, que es el mas grande. . :
Fuente: MIDEPLAN. 1990, Costa Rica: Indicadores Sociedemograficos.
Periodo 1975- 1989. San José: MIDEPLAN. '
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praomocitn escolar, especialmente en el nivel de preescolar, v en el

aumento de lasz escuelas unidocentes.

En nutricidn, el ﬁorcentaje de nifios gque nacen con bajo peso,
indicador de muy corto plazo de la:situacién socigecondmica de las
familias, se reduce de &.4% en 1975 a 2.9%4 en 1980, aumenta a &.6%
en 1985 v cae levemente a 6&.1% en lc?‘.?ij. En g1 acceso a agua
potable, el porcentaje de la poblacion cubierta aumenta
significativamente entre 1975—8$ para mantenerse estable hasta

1990.

Finalmente, en materia de seguridad socisl, v pese a los
declarados propésitos de la politica oficial, no se produce. un
aumento significativo en el régimen.de'invalidez, vejer v muerte de

la Caja Costarricense del Seguro Social.
C- Nicaragua

Se estima qué a fines de la década del setenta, 60% de la poblacion
era considerada como pobre v gue apenas percibia 18% del ingreso
rural v 20% del ingreso urbano (Secretaria de Flanificacidn vy
Fresupuesto, 19B9). E=stos niveles de pobreza se incrementaron en la
década del ochenta (Cuadro VI-12). Fara 1983 el porcentaje de
pobres habia ascendido a 68.7%4 en tanto gque loz no pobres
representaban 31.3%. Ya para 1990 los pobres constituian el 73% de
la poblacidn total del pais v, de éstos, se estimaba que el 42%

estaba ubicado en el mnivel de extrema pobreza.

El incremento Dbsefvado en los nivefes de pobreza ha afectado
tanto a la pbblaciﬁn urbana como rural, peré de manera mAs severa
& esta dltima. En efecto, para 1990 el 8%4 de la poblacidon se
clasificaba en situacidén de pobreza, en tanto gue en el Area urbana
ascendia a 60%. El  incremento en  la pmbreza se ha debido

principalmente a la caida del ingreso per capita desde finales de



Cuadro ViI-12

NICARAGUA: NIVELES DE POBREZA, ANOS SELECCIONADOS (POR CIENTOS)
ARNOS T NIVELES 1980 1985 1990
POBLACION. Extrema Pobreza 347 37.7 42.0
TOTAL No cubre o béasico 26.8 31.0 33.0
No Pobres 385 313 25.0
POBLACION Extrema Pobreza 216 229 270
URBANA No cubre o basico 24.0 326 33.0
. No Pobres 54 4 44 5 400
POBLACION Extrema Pobreza 500 57.1 52.0
RURAL No cubre lo basico 30.0 289 33.0
No Pobres 200 14.0 15.0

Fuente: FLACED, Perfil Estadistico Centro- Americano, 195.
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los amos setenta. En 1982 el FIB per capita era de US$730, para
1990 habia descendido a US$430, egtiméndmse que para 1793
disminuiria adin mas, hasta colocarse alrededor de ios USs426,
poniéndose asi en evidencia la creciente dificultad para satisfacer

las necesidades basicas de la priacién.

Con base en la encuesta socio-econdmica de 19835, el 34% de la
poblacidn vivia en condiciones de hacinamiento, estiméndose para
1991 un déficit de 900 mil viviendas. En este Ultimo afo solamente

4% de la poblacidn contaba Con acceso a agua potable.

Los acontecimientos de los wltimos afos han ejercido una
presidn desintegradora sobre muchas familias que, al. dispersarse.,
dejan muches nifios en condiciones de abandono. For otro lado, cada
YET BN Mmayor hedida, las mujeres asumen la condicion de jefes_de
hogar, por abandono o muerte del esposd o cDmpaHero; La necesidad
de apovar la economia familiar ha generado tambidén un aumento del
numero de adolescentes en el comercio ambulante v en todo tipo de
pcupaciones en la calle, aumentando los rieégoa de delincuencia
Juvenil vy prostitucion.

A pesar de que el sistema de salud alcanza potencialmente al
0% de la poblacidn, Nicaragua permanece en un estado de transicion
pre-epidemiclogica, con urna alta mortalidad causada nor
enfermedades infecciosas y parasitarias, v con alta fertilidad. La
tasa de mortalidad general era en 1990 de 8.9 por mil habitantes,
con la tasa mas alta concentrada en infantes menores de un ano
{71/1000), Las enfermedades diarréicas son la principal causa de
martalidad, siguiéndole en orden de importencia las perinatales,
los acridentes v las enfermedades respirateorias; constituyen cerca

de 80 de todas las causas de muerte inféntil (Cuadro VI-13).



Cuadre VI-13

ICARAGUA: INDICADORES DE SALUD Y NUTRICION, 1970-1985

INDICADORES

T 1970-1975  1980-1985  1985-1990  1990-1995*

Esperanza de Vida al Nacer en afios

Tasa de Mortalidad Infantil por 1000
Nacidos Vivos

Tasa de Mortalidad General por 1000
Habhitantes

Indicadores

Camas de Hospital por 100.000 Habitantes
Médicos por 100.000 Habitantes
Suministro de Calorias {promedic nacional)

% necesidades minimas diarias

55.3

100

12.7

1970

236

47

110.3

59.3

86

10.4

180

167

44

951

62.5

71

8.9

1985

131

41

108.5

66.7

52

6.8

1993

119

69

82

HCA-FLACSO, 1986

{2) Ministerio de Slud, Pian Maestro de Salud, 1991-1985. (3)*World Population

Prospects, The 1992, Revision, United Naticns, N.Y,1993.

Fuentes: (1) Gallardo, Maria E. y Lopez, José R, Centroamerica: La crisis en cifras,

91E
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Agungue ta mortalidad infantil ha venido decreciendo en las dos
altimas décadas {(de 100 por mil ﬁécidos vivde en 1970-75 a 71 por
mil en 19285-90), dicho descenso ha sido mas bajo gue en el resto de
paises del area. La esperanza de vYida al nacer R pasgde de 55.3

afios &n 1970-730 a 6E.35 afes en 1990,

La desigual distribucidn ﬁel ingreso incide en la situacidn
nutricional. lLa poblacidon com ingrescos bajos enfrenta una aguda
carencia nutricional. Esta situacidn esté repercutiendo con mavor
impacto en la nifsz, gus ha comenzade a disminuir en estaturag nES0

v desarrollo fisico 2 intelectual.

Ern educacidn, durante la década de los ochenta se siguid una
politica de expansidn con libre acceso, 1o cual ha permitide que la
tasa de escelaridad en primaria (% primeros afos) havae pasado de
86% en 1979-80 a 100% en 1la actualidad. Sin embargo, wun baio
porcentaie de ﬁicéragﬁangea ilogra completar estudios en educacidn
primaria, por las altas tasas de desercidén vy de repeticiém pue
hacén perder efectividad al sistema educativo®®,. En la educacicn
secundaria la tasa de escolaridad es mucho menor guE 28n primaria
(423% de la pobklacidn en edad escolar! aungue los niveles de
repeticion scon menores. Sinembargo, ia% tasas de desercidn son adn
mas elevadas que lazs de primaria. En la educacidn universitaria, el
enraglamiento alcanza 3I9.000 eaiudiantesg 10 que representa
sojamente 2.4% de la pohlacidn en edad universitaria (Cuadros VI-14

y YI-13).

En vivienda, las condicicones habitacionales de Nicaragua para
grandes sectores de la poblacidn, tanto wrbana como rural, plantea

un serio problema socio-econdmico, en la calidad de la vivienda v

4% Bl J0% v 204 de la poblacidn de leos alumnos de primer grado
de primaria repiten y desertan, respectivamente, de la escuela.
Fara lps afos subsiguientes, estos porcentajes se sitdan entre el
184 v el 10% en promedio.



Cuadro VI-14 :

NICARAGUA: INDICADORES DE EDUCACION, 1975-1993
CONCEPTO © 1975 79/80 1985 1090 1993
A. POBLACION MATRICULADA (Miles)
Pre-Escolar 9 18 63 63 80
Nivel Primario d/ 342 411 528 633 737
Nivel Medio a/ 80 111 134 177 215
Nivel Superior 19 35 29 22 39
TOTAL 449 575 755 895 1.071
B. PERSONAL DOCENTE (Miles)
Pre-Escolar 2 2 3
Nivel Primario df 9 k| 15 19 22
Nivel Medio a/ 2 4 5 5 8
Nivel Superior 1 1 -2 1 2
TOTAL 12 16 24 27 35
C. ESTABLECIMIENTOS DE ENSENANZA, ¢/
Pre-Escolar 686 978 1.403
Nivel Primario d/ 2.297 3.455 4102 403 4732
Nivel Medio a/ 258 295 430 320 546
Nivel Superior 6 6 14 5 8
TOTAL 2.561 3.756 5.232 5.333 6.689
D.TASA DE ESCOLARIDAD (%) :
Pre-Escolar 8.1 14.4 12.4 14.5
Nive! Primario 821 §6.2 955 97.7 103.7
Nivel Medio a/ 28.0 337 3458 394 43.4
Nivel Superior 7.8 12.8 9.0 58 9.4
E. ALUMNQOS POR PROFESCR
Pre-Escolar 32 33 27
Nivel Primario 39 37 35 33 33
Nivel Medio a/ 33 31 28 36 28
Nivel! Superior 19 24 14 15 16

a/: Se incluye la educacion secundaria, normal y y técnica
b/: Los docentes de 1a UNA y del UPOLI son estimados.

¢/ Los centros educativos se refieren a la funcionalidad de los mismos y

no a las edificaciones
d/: Incluye pre-escolar hasta 1972,

Fuente: Ministerio de Educacidn y Anuarios Estadisticos del INEC, Varios

numeros.
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Cuadro VI-15
NICARAGUA: TASAS DE REPETICION Y DESERCION ESCOLAR
11990/1992
Grado o Ao % de Repeticién % de Desercién
PRIMARIA
Primero 30 20
Segundo 15 -5
Tercero 15 10
Cuarto 10 10
Quinto 5 10
Sexto 0
SECUNDARIA
Primero 10 25
Segundo 10 15
Tercero 5 20
Cuarto 5 15

Quinto g . ' o

Fuente: Ministerio de Educacion.
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la provisian de servicios. El indice de hacinamiento =efala un
desmejoramientes considerable, observando una tendencia ascendente
ern todo el pais. En la segunda mitad de los afos Dcﬁenta 1a
inversidn se estancd v la migracidn del campo & la ciudad se
agudizéd de tal forma gue el défTicit habitacional acumulado a 1991
saecendia & 9200 mil viviendas, con una demanda potencial de 25 mil

unidades nuevas come corsecuencia del crecimiento de la poblacidn.

De otro lado, en el accese a agua potable, en los Gltimog afos
la poblaciton servida ha venido incrementandose, del afo 1987 al afo
1991 el incremento fue de 23%, pese & lo cual persiste un alto
déficit de la poblacidn gque no tiene acceso a este serviciog la
poblacion sin acceso a este servicio alcanza 44%. En 1992, en el
Sector-urbano el servicio de agua aba%tecé 79%: 2 millones de-
nersonas, de las cuales la mitad no disponen de agua de manera
permanente. En el sector rural, solamente Zi% de 1.6 millones de
personas tienen la poeibilidad de encontrar agua limpia con acceso

raronable.
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C. La ayuda externa en los sectores sociales

1. La ayuda a los sectores sociales en =1 total de
ayuda

La ayudé prisntada a los sectores éociaies5 ayuda csocial®e,
sigrnifictd 44% del tetal de ayuda recibida por los cuatro paizes
esiudiadDS'en el periodo 197597 (Cuadfn VI-1&}. Sin embargo, por
una parte, la situacidn varid por pais y por sub-periodo ¥y. por
otra, =i se sxcluyven los proyectos no estrictamente sociales, la
ayﬁda social pilierde importancia en gl total, pasa@éa a significar

sdlo 26% del total.

En términos absolutda, vy debido a gue los subperiodos de
informacian no tienen el mismo numero de afps, e examina la
evolucion de los promedios anuvales., En tres dE 1Q5 cuatro paiseé,
la avuda aumento considerablemente entre los 70 y los 80, lo que,
como =e vera mas adelante, se debid al apoyo financiero a provectos
del sector piblico no aétrictamente sopciales. En El Salvador, como
se vio en los= capitulos 111 y IV, por razdneg geppoliticas, la
ayuda aumentd considerablemente vy especificamente en los sectores

sociales gl promedioc anual paéé de US$7.é_millqneé a Us$si91l.

La =ituacicn en los tres primeros afos de los 70 varia de paie

a pai=. El promedio anual de avyuda social continda aumentando en

5o Hegun 1a clasificacion de la OECD, la ayuda externa para
ins sectores scciales v comunitarios incluye educacidén, salud,
nutricien, agua potable, saneamiento, medio ambiente, viviends,
desarrollo uwurbano, desarrecllo ruwral y otros programas de menor
cuantia. También se incluven otros programas propios del sector
publice como planificacion, administracidn pablica, estudios
demograficos y programas de empleo. En la clasificacidn asumida en
sete capitulp, se han incluido ademas los programas de ayuda
alimentaria y atencitn a desastres y emergencias. Debido a esta
inciuesitn, las cifras totales difieren de las usadas en el capitulo
Ifl.



Cuadro VI-16

322

AYUDA TOTAL A LOS SECTORES SOCIALES, 1973-1992
Millones de US%$
PAlIS/sectores 197379 1980-8B9 19906-92 TOTAL

BOLIVIA

Total 693.5 2060.7 1379.7 4133.9

Sectores Sociales 228.9 871.1 S03.6 1603.6

Promedio anual sect.socls. 32.7 256.8 167.9 84.4
COSTA RICA

Total 217.4 1793.3 246.5 2257 .3

Sectores Sociales 106 427 111.1 6544.3

Promedio anual sect.socls. 15.1 47 .4 12.3 33.9
EL SALVADOR

Total 150.7 38146.3 &92.6 4059.6

Sectores Sociales 83.5 1718.6 378.9 Z2151.1

Promedio anual sect.socls. 7.6 121 126.3 113.2
NICARAGUA 1/

Total I11.2 10468.6 1268.6 Z&648.6

Sectores Sociales 166.4 4462.2 711.3 1341

Promedio anual sect.socls. 23.8 51.4 237.1 70.5
PARTICIPACION DE LOS
SECTORES SOCIALES (%)

BOLIVIA 33.0 42.3 36.9 38.8

COSTA RICA 48.8 23.8 45.1 28.5

EL SALVADOR 35.5 45.0 54,7 93.0

NICARAGUA 53.5 432.3 96.1 50.6

1/ No incluye la ayuda

Fuente: OECD, calculos de FEDESARROLLO.

de los paises exsocialistas.
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Bolivia, crece apreciabkiemente en hNicaragua al entrar de nuevno el
apoyo financiero de los Estados Unidoe v las agencias
multilateraleaﬂ En El Salwvador la cifra énhai = reduce frente al
alto nivel alcanrado en los 80, peﬁm sigue siendo
significativamente mavor que en los 70. Losta Rica es el dnico pais
donde la ayvuwda sccial anual 'se reduce en los 90 va gque, como se
menciono,; este pais no califica para financiamiento concesional por

narte de las agencias multilaterales.

La importancia relativa de la avuda sogial, varid entre 53%
del total en El1 Salvader s EDZ en Micaragua, pais en el cual
alwarnzo su mavima participacitn, 55% ern los noventa, v 294 en Costa
FRica. E=ta situacidn se explica en parte por el hecho gue Costa
Rica dirigid un considerable esfuerzo interno a la inversion socisl
v lp inicio con anterioridad a los otros paizes. Tambiém, todo
parece indicar de gue este pais ha sido mucho mas eficiente Y
eficaz en 21 uso de los recursos, tante internos como externos, en

mejorar las condiciones de vide de su poblacidn.

En el caso de Nicaragua se debe tener en cuenta gue en el subp-
periodo 1980-89, por falta de informacién detallada, no se ha
incluido la avuda de los paises excocialistas. Como se menciond en
capitulo 11T, wate financiamiento enterpd fue bastar e

significativo.

a8l examinar las cifras por cub-periodo, la sitwacidn también
Varaia emtre'paieegn La avuda social aumenta como porcentaje del
total en Bolivia v Nicaragua vy muy .significativamente en E£1
éalvador. For el contrario, en Coste Rica disminuye en términos

relativos como absolutos.

51 =1 xoluye la ayuda para provectos puiblicos no
estrictamente sociales, la ayuda sccial se reduce v por 1o tanto zu

importancia relativa dentro del total. En este caso tambiém la
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situacion varia entre paises. La situacidn mas extrema es el caso
de Nicaragua donde la citra thal para el pericodo se reduce de
841340 milliones a USE774, v de 50% a 164 del total, mientras gue
en Costa Rica lags nifras correspondientes son US$644 v US$428, v

2L v 1L
2. El perfil de la ayuda
a. FPor sectnreé

Teniendo en cuenta el'periodn'1973'm 17922, para el conjunto de
paises analizados, el subsector social que contd con mayor interss
v aportes de la avuda externa fue la ayuda alimentaria, primer
rubro en todos los paeises, con excepcidn de Nicaragqa. Ern segundo
lugar, ia avuda s orientd a los sectores de salud y saneamiento
bésico v medic ambiente. El tercer rubro en prioridad fue la
atencidn de desastres vy emergencias vy. el o desarrolle rural.
Finalmente, los sectores sociales menos atendidos fueron educacion

v vivienda.

Este perfil de la ayuda externa demuestra wna fuerts
‘grientacidn aszistencialista de la avuda social, combinada con un

interés en dreasz de intensa inversion en capiteal fTisico.

" De estas lineas generales se escapan . las siguientes
particularidades segun los paises. En el caso boliviano llama la
atencidn la drastica caida en la participacidn de la avuda
destinada a educacidn. En Costa Rica aparece una mavor importancia
relativa de lo=s sectores de educacidn y vivienda. En E1 Salvador la
destinacidn de ayuda por subsectores sccisles es altamente
heterogenea durante los diferentes subpericodos; la participacidn de
ia educacidn =& reduce drasticamente, v la tendencia a la
participacidn entre educacion vy saluwd en cada uno de los

subperiocdos  muestra  gque cduande uno  de  ellos  aumenta  su



participacitn el otro la wve disminuir. En Nicaragua prima la
a

tenciodn de desastres y desarrollo rural.

El valor promedico de cada proyecto de’ ayuda exterma social en
el peripdo 1973-1992 varid entre US$4.466 millones en El Balvador vy
US$1.77 millones en Nicaragua. En Bolivia 1 promedio fue de

T UBsZ.66 millones vy en Costa Rica de US$Z2 millones.

En general los provecios de mavaor valor correspondieron a los
subsectores de ayuda alimentaria v saneamiento. Siguen en valor los
provectos de vivienda v desarrollo rural. Finalmente, los proyectos

de menor valor fueron los de educacion vy salud (Cuadre VI-21).
i. = Bolivia

Fara el periodo 1973-199Z2 el subsector sccial mas beneficiado por
la avuda externa fue la avuda alimentaria (234), seguido 5Dr
saneamiento v medio ambiente (14%) v salud (12%) (Cuadro VI-17).
(tros subsectorss como vivienda v desarrollo urbanag desastres v
émergéncias, vy oprogramas ruraies mqegtran participaciones que
varian_entre 8% v F%, mientras que educacidn apenas representa 4.3%

en 21 total de la avuda externa social.

Sin embargo, estas participaciones presentan diferencias entre
los subsectores beneficiados con la ayvuda externa.cuando =e atiende
a =uw evolucidn por subpericdos, aungue llama 1a ateméiﬁn la
drastica caida en la participacidn de la ayuda destinada a

educacidn.

En los afos setenta los subsectores mas beneficiddos fueron,
en su orden, los de saneamiento vy medio ambiente, educaciétn v
zaiud. En los arnos ochenta, la mayor parte de la ayvuda social se
dirige hacia la avuda alimentaria v desastres v emergencias (48% de

la ayuda social), dadas las circunstancias de sequias e



Cuadro VI-17
BOLIVIA: FLUJOS DE AYUDA EXTERNA AL SECTOR DE SERVICIOS SQOCIALES Y COMUNITARIOS POR SWBSECTOR 1973-1992
(Miles de Ddélares)

73-79 8089 T 8092 Total

Partici. Partici. Partici. Partici.
SUBSECTOR Monto (%) Monto (%a) Monto (%) Monto (%)
EDUCACION 41,6321 182 15,'1,04.7 1.7 o 11,960.6 24 o 68,697 .4 43
SALUD 30,179.8 13.2 102,277 .4 11.7 56,146.4 1141 188,603.5 11.8
VIVIENDA Y DESARROLLO URBANO 3,000.0 1.3 53,348.1 6.1 20,510.0 41 76,858.1 4.8
SANEAMIENTO Y MEDIO AMBIENTE 64,681.0 28.3 52,300.3 6.0 105,777.1 21.0 222,758.4 13.9
PROGRAMAS RURALES 24,470.0 10.7 752224 86 42618.9 85 142,311.3 8.9
AYUDA ALIMENTARIA 6,905.4 3.0 293,692.3 337 72,156.5 14.3 372,754 .1 23.2
DESASTRES Y EMERGENCIAS 862.2 0.4 125,959.7 14.5 994 .6 02 127,816.86 8.0
OTROS PROGRAMAS SOCIALES 1,060.9 0.5 32671.2 3.8 8,083.6 1.6 41,815.8 286
SUBTOTAL PROGRAMAS SOCIALES 172,791.3 75.5 750,576.1 86.2 318,247.8 63.2 1,241,615.2 77.4
PROGRAMAS PUBLICOS NO SOCIALES  56,150.9 24.5 120,530.4 13.8 ~185,330.1 36.8 362,011.3 228
TOTAL 228,942.2 100.0 871,106.4 100.0 503,577.8 100.0 1,603,626.5 100.0

Fuente: OECD. Calculos FEDESARROLLO.

xe



inundaciones gue sufrid el paic en aguellps afcs, mientras caen
fuertemente las participaciones de ios sectores de educacidén Y
saneamiento. En los primerps afos rnoventa recobra importancia el
subsector de saneamiento y medio ambiente (2Z1% de la ayuda sotiall,
disminuve la participacién de la ayuda alimentaria v se mantiene la

participacidn de salud.

L.a pérdida sigmificativa de importancia de la ayuda para
educacidn puede explicarse porgue los logros en educacidn son a mas
largo plazo gue los de salud, mientras gue los horizontes de
planeaciéﬁ de los donantes son de mas corto plaro. Ademas, la
grucesiva politizracidn de lozg sindicatos de magstros v las grandes
deficiencias administrativas del Hinisteria del ramp, podrian
contarse entre otros factores que pueden haber contribuide a

dezsalentar la cooperacitn internacional ern este sector.

Los recursos externos canalizadoe durante el pericdo 197353-1992
financiaron un total de 4466 “provectos estrictamente sociales”, con
un valor promedic de LUS$Z.66 millones. Los provecteos de mayor valor
correspondieron a los subsectores de ayuda alimentaria, saneamiento
v vivienda, mientras los de menor valor a educacion vy salud (Cuadro

21).
ii. Costa Rirca

iLa avuda alimentaria se destaca como el subsector mas beneficiade
con la avuda externa social durante todo el periodo 9731992 v su
participacidn alcanza 284 (Cuadro VI-18}; entre los otros

subsectores beneficiados se encuentran educacicn (1464} v en menor

medida vivienda (&%) v salud (5%).

En el subperiodo 197379 el subsector més beneficiado fue
eduracidn con una extraordinaria participacidn de 4374 en el total

de la ayudea social, lo cual determind una participscidn



Cuadro VI-18
COSTA RICA: FLUJOS DE AYUDA EXTERNA AL SECTOR DE SERVICIOS SOCIALES Y COMUNITARIOS POR SUBSECTOR 1973-1992
(Miles de Délares)

7379

80-89 90-92 Total

SUBSECTOR Partici. Partici. | Partici. T partial

Monto (%) Monto (%) Monto (%) Monto (%)
EDUGACION T 4s7782 432 302362 7.1 239327 215 1000474 155
SALUD © 4,500.0 42 22,911.2 5.4 3,412.4 3.1 30,823 5 4.8
VIVIENDA Y DESARROLLO URBANO 0.0 39,7276 9.3 2,455.1 22 42,182.8 6.5
SANEAMIENTO Y MEDIO AMBIENTE 9,253.3 8.7 5,840.8 14 12,0449 108 27.139.0 4.2
PROGRAMAS RURALES 7,900.0 75 14,699.4 34 2,759.2 2.5 25358 6 3.9
AYUDA ALIMENTARIA 859.0 08 1528765 358 256100  23.0 1703455 = 278
DESASTRES Y EMERGENCIAS 463.8 0.4 82442 19 3,666.6 33 12,3746 19
OTROS PROGRAMAS SOCIALES 5,615.0 5.3 2,533.2 0.6 22827 2.1 10,430.9 16
SUBTOTAL PROGRAMAS SOCIALES 743693 702  277,169.0 649 761636 685 4277020 664
PROGRAMAS PUBLICOS NO SOCIALE 31,6333 298  149,8605  35.1 34,9497 315 2164525 336
TOTAL 1060026 1000  427,0385 1000 1114133  100.0 6441545 1000

Fuente: OECD. Célculos: FEDESARROLLO.
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comparativamente baja de los demds subsectores. £n la decada de los
anns ochenta la mavor participatién' corresponde a la avuda
alimentaria con un sigﬁificativo I&%, siguiende en orden leos
subsectores de wvivienda y‘ educacidn que ve disminuir su
participacidn. En los tres primeros afios de los afos noventa, 1a
ayuda alimentaria mantiene su primacia, aungue sﬁ participacidn se
reduce, siguiéndoeole educacidn, caneamiento y medio ambiente, v en

mucho menor medide salud, desastres v emergencias.

5i bhien g1 comportamiento de las participacidn de los
subsectores de educacidn v salud es irregular entre subperiodos,
los cambios en las participaciones relativaes de salud son mas leves
que las de educacion, cuye comportamiento marca unos contrastes mas

fuesrtes,

FEl numero de provectos "estrictamente sociales" financiados
con recursos externos durante el periodo 1973-19%22 fue de 208, con
un valor promedio de US$2 millones. Durante el periondo, el valor

mr

promedioc de los provectos descendid desde US$XE.28 millones en los
afos setenta a US$1.446 millenes en los afies noventa. Los provectos
de mayor valor se concentran en ayude alimentaria (UH8$6.9 millones)

v prmgfamas de desarrollo rural (US$5.1 millones).
iii. El1 Salvador

iogs subsectores sociales mas beneficiados por la ayudé externa
durante el periodo 1973-1%992 fueron la ayuda alimentaria (237 de la
avuda sogcial),, seguido por éanéamientm v medio ambiente, salud (127%
cada unc) y desastres y emergencias (11%), mientras que educacion
registra una participacién relativamente baja (6%): los demas
subsectores (vivienda, programas rurales v. otros) tuvieron una

participacian inferior {Cuadro VI-19).



EL SALVADOR: FLUJOS DE AYUDA EXTERNA AL SE

Cuadro VI-19 _
CTOR DE SERVICIOS SOCIALES Y COMUNITARIOS POR SUBSECTOR 1973-1992

(Miles de Délares)

73-79 80-89 90-92 TOTAL

Partici. Parfici. Partici. Partici.
SUBSECTOR Monto (%) Monto (%) Monto (%) Monto (%)
EDUCACION 18,296 4 342 N 73,0035 42 B 45,091.2 1.9 B 136,391.1 6.3
SALUD 166.4 0.3 211,259.6 123 35,916.5 9.5 247,342 5 1.5
VIVIENDA Y DESARROLLO URBANO 6,000.0 11.2 20,798.7 1.2 1,243.1 0.3 28,0418 1.3
SANEAMIENTO Y MEDIO AMBIENTE 5,587.1 10.4 218124 4 12.7 29,2200 7.7 252,931.5 11.8
PROGRAMAS RURALES 13,200.0 -24.7 26375 0.2 4,075.0 1.1 19,912.5 0.9
AYUDA ALIMENTARIA 1,602.9 2.3 400,347.8 23.3 91,806.5 242 493,657.2 229
DESASTRES Y EMERGENCIAS 279.1 0.5 221,176.7 12.9 15,699.3 4.1 237,155.0 11.0
OTROS PROGRAMAS SOCIALES 0.0 54,739.5 32 29,331.8 7.7 84,0713 39
SUBTQTAL PROGRAMAS SOCIALES 45,031.8 842 1,202,087.6 69.9 252,383.4 66.6 1,499 502.8 69.7
PROGRAMAS PUBLICOS NO SOCIALES 8,450.0 15.8 516,566.8 3041 126,565.6 334 651,582 .4 303
TOTAL 53,4819 100.0 1,718,654 .4 100.0 378',949.0 | 2,151,085.2 100.0

100.0

Fuente: OECD. Calculos: FEDESARROLLO.
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El comportamiente de l2 ayvuda sequin su destinacion al &rea
social es altamente heterogénea por Eubpériudas. fsi, durante 1973-
1979 el mavor volunen de Fecursoslﬁe destind. al sectar de esducacidn

S47), siguiendole en importancia los prngrémas rurales, vivienda
vy sangamiento vy medio ambiente. Fara 1980-1%39 la mayor proaporcidn
correspontde a ayuda alimentaria (23%), seguida por desastres v
emergencias, saneamiento v medio ambiernte y saludj educatién, en
cambio, observa en este subperiodo una apreciable caida en su
participécién.-ﬁﬂ el subperiode 1790-1992, la ayuda alimentaria
aumenta su participacion aunque sdélo en un punto, 1D.mi5mo que
educacidn, mientfas gue salud la reduce, 1o mismo gue saneamiernto

v medic ambiente.

L.a mayor avuda redibide por el subegctor salud durante la
década de los ochenta, se explica por los déficit cronicos gue lo
han caracterizadé y 1a necéaidad de adecuar los servicios a la
persistencia del conflicto armado. MNe chstante €1 mayor apovo
recibidmfmediante la avuda externa, el sector salud sigue mostrando

tn wuna Eituatién de precariedad cqu veinte arfos atras. Educacisn,
por su parte, tuvo una mayar importéncia en la avuda =n los anos
setenta, perco el enfoque tradicicnalmente asistencislista no ha
llegade = superarse hacia la importahciaIE§tratégica que'debiera
tener témbién desde la perspectiva del desarrollo econdmico del

pEis,

Comparando el compmrtamiéntp de la participacidén en la afuda
de los subsectores basicbs de educacién v =alud en cada uno de los
subperiodos considerados, resalta una cierta tendencia contrapussta
pues cuando uno de ellos aumenta su participacidn el otro la ve

disminuir.

El numero de provectos "estrictamente sociales"” gue han sido
R

abjeto de ayuda externa ha sido de 222, con un valor pramedio de

US4 .66 millones, el mavor valor entre todos los paises analizados,
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El mavor valor promedio corresponde & los provectos de saneamiento
y medio ambiente (US%18.1-millones) y a avuda alimentafia (LDEL1L .0

millones).
iv. HNicaragua

Fara tedo el periodo 19731972, la ayuda oteorgada al subsector de
desastres v emergencias representa la mayEr proporolon de recursos
canalizados al sector social (146%), programas especiales destinados
& reubicarra los refugiades, desplazades v desmovilirados de la
gusrra v a las consecuencias del terremoto de Managua. Log recursos
de la ayuda se distribuyeron también, segin orden de importancia,
entre ios programas de desarrollo rural (10%) vy salud (%) (Cuadro
YI-20). lL.a ayuda dirigida & provectps vy/0 programas de medio
ambiente muesstra wuna tendencia a'aumemtar en los Ultimos arios,. al

igual que en el caso de El Salvador.

En la década del setente la mavor proporcidn de recursas
nrovenientes de la ayuda social s canalizd a los programas de
viviernda v desarrollo urbano (27771, como FEEhueata a la
reconstruccidn de Managua después del terremoto, a salud (18%) vy en
menor medida a los preogramas rurales. En los cchenta, con una
situacidn de lucha armada, cobran impnrtaﬁcia log programas de
desastres y emergencias (29%) y de ayuda alimentaria (15%),
mientras se reduce la participacion de salud, desarrcllo rural v
educaciémﬁl, Ern el trienio 1990-1992, la avuda social tiende a
FECOmpOnerses, mhteniendo mavor prigridad los programas de
desarrollo rural, sarneamiento v medico ambiente. Al igual que lo
sucedida en los subperiodeos antericores, la participacion de

educacidn es comparativamente muy bajas.

=2 Debe tenerse en cuentas que,. come va se indicd, gue las
cifras no incluven la ayuda de los paises exspocialistas.



(Miles de Délares)

Cuadro VI-20
NICARAGUA: FLUJOS DE AYUDA EXTERNA AL SECTOR DE SERVICIOS SOCIALES Y COMUNITARIOS POR SUBSECTOR 1973-1992

7379

80-89 90-92 Total

Partici Partici. Partici. Partici.
SUBSECTOR Monto (%) Monto (%) Monto (%) Monto (%)
EDUCACION 9,505.5 57 - 18,468.3 4.0 B 28,584.0 4.0 a 56,557.7 42
SALUD 29,7313 178 54,542.0 11.8 34,390.9 4.8 118,664.2 89
VIVIENDA Y DESARROLLO URBANO 45,000.0 27.0 23,769.4 5.1 7,944 1 1.1 76,713.5 57
SANEAMIENTO Y MEDIO AMBIENTE | 0.0 21,0852 46 65,298.2 9.2 86,353.4 6.4
PROGRAMAS RURALES 17,426.5 10.5 432535 94 66,653.1 9.4 127,3331 95
AYUDA ALIMENTARIA 12,9158 7.8 68,634 4 14.8 9,769.7 1.4 91,319.9 6.8
DESASTRES Y EMERGENCIAS 10,666.3 6.4 134,4329 291 63,479.5 89 208,578.6 15.6
OTROS PROGRAMAS SOCIALES 0.0 3,013.9 0.7 5,357.6 0.8 8,371.4 06
SUBTOTAL PROGRAMAS SOCIALES 125,245.4 75.2 367,169.6 79.4 281,476.9 35.6 773,891.8 57.8
PROGRAMAS PUBLICOS NO SOCIALES 41 ,195.9 248 95,057.0 206 429,8526 60.4 566,105.5 42.2
TOTAL 166,441.3 100.0 462,226.5 100.0 711,329.5 100.0 1,339,997.3 100.0

Fuente: OECD. Calculos: FEDESARROLLO.
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En conjunto, las participaciones relativas de los subsectores
de salud v de sducacidn en los correspondientes totales de la ayuda
tienden a disminuir de un subperiodo a otro, 1o gue se observa de
manera mas acentuada en g1 caso de salud. La menor importancia
relativa de Ia avuda speial durante el trienio 1990-1992 significa,
en consecuencia} un aumento considerable de la avuda para programas

pablicos no sociales.

Durante todo gl peripdo 1973-1992 se financiaron con ayuda
externa un total de 438 proyvecteoes "estrictamente =zociales", con un
valor promedio de US%1.77 aillones, el menor entre todos los paises
analizados. Los provectos de mavor valor se presentaron en los
ﬁectmres de vivienda vy desarrolio urbaro (US$4 millones) v de
desarrallo ruaral (US$3nSSImiliones)s mientras gue ions provectos de

eduracicdn fueron de promedio de US%0.7 millones.
b. Por fuente

L.a avuda bilateral fue la principal fuente de recursos externons
destinados a los provectos en los sectores EDCiaiESg v represento
entre 70 v 84% del total recibido en el periodeo {cuadro VI-22). En
los cuatro paises la importancia relativa de los fondos bilaterales
aumentd entre l??SVy 1992. En Costa Rica represento el 100% en los
noventa, debido a gue ecste paﬁa, oor Su nivel de ingresm,~nm.
califica para financiamiento concesionarieo de instituciones
multilaterales, Llama la atencidn, como en el caso de El Salvedor,
la ayuda multilateral qué representd 74% de ls avuda social en los
setenta, sdlo fue 246% en los tres primeros afos de la década de los

noventa.

Al examinar la situacidn por pais vy por sub-periodo. se
phserva que en Bolivia la mavor  contribucidn provino de Estados
Unidos (39.2% del total), siguiéndole en importancia la proveniente

de los paises de Europa Central v Occidental (15.5%), los paises



Cuadro VI-21
VALOR PROMEDIO DE PROYECTOS ESTRICTAMENTE SOCIALES 1/
FINANCIADOS CON AYUDA-EXTERNA 1973-1992
{(Miles de ddélares) ‘

SECTOR BOLIVIA COSTARICA EL SALVADOR NICARAGUA
No.  VALOR No.  VALOR No.  VALOR No. . VALOR
PROMEDIO PROMEDIO PROMEDIO PROMEDIO

EDUCACION 74 9233 48 20843 47 29019 77 7345
SALUD 137 1.376.7 39 7903 73 3.388.3 102 1.163.3
VIVIENDA Y DESARROLLO
URBANO 18 4.269.9 11 3.8348 8 3.505.2 19 4.037.0
SANEAMIENTO Y MEDIO |
AMBIENTE 38  5.862.1 14 1.9385 14  18.086.5 37  2.333.9
PROGRAMAS RURALES 51  2.790.4 5 50717 5 3.982.5 38 3.351.0
AYUDA ALIMENTARIA 50 7.455.1 26 6.897.9 43 11.480.4 42 21740
DESASTRES Y EMERGENGIAS 66  1.936.6 48 2578 101 2.348.1 9 2.173.0
OTROS PROGRAMAS SOCIALES 32  1.306.7 17 6136 . 31 27120 23 36.30

1/ Dada la naturaleza y diversidad de los ?)royectos no estrictamente sociales del sector
publico, se considerd que deberian excluirse al estimar el valor promedio por proyecto.
Fuente: OECD. Calculos FEDESARROLLQ.
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Cuadro VI-22
PARTICIPACION DE LA AYUDA BILATERAL
EN LOS SECTCRES SOCIALES

336

PAIS 1973-79 1980-89 1990-92 1973-92
BOLIVIA 58.8 74.9 65.7 69.7
COSTA RICA 48.3 88.7 100.0 84.0
EL SALVADOR 264 86.3 73.8 82.6
NICARAGUA 61.0 82.4 62.4 69.2

Fuente: OECD, Célculos FEDESARROLLO (Cuadro M, anexo
estadistico).
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nérdicos v Canadéd (7.14) v Jdapdn (%3.9%) (Cuadro M del Anexc
Fetadistico). Ern el caso de la ayude multilateral l1a mayoar

contribhucion corresponde & los aportes del EID.

En Costa Rica teambién el principél pais donante es Estados
Unidos (649.4%) v con mucha menpr importancia los paisearﬂérdicbﬁ v
Canad#é (7.9%4), los= de Europaiﬂentral v Ocecidental (4.7%) v Japdn
(2%Y. Entre los paises qué han venido'aumentamdo sus flujos de
avuida, especialmente - en la década de los ochenta vy brimerns afnos de
ios noventa, estan los paises ndrdicos. Canada vy Japﬁnh

La avuda de origen bilateral recipida. por El Balvador provino
en alta proporoidn de Estados Unidos (74.2%3, la mayQr
concentracican por fuente de los cuatro paises, siguiéndcle en orden
ge importancia Ewropa Central y Oeccidental (4.9%4): Ndordicos v

Canadda (Z2.7%) v Japdon (0.8%).

En el caso de Nicaragua, del total de la ayuda externa social
recibida durante el periodo, &%.2% fue de origen bilateral y 30.8%
multilateral. EI1 priﬂcipal donante bilateral fue Esta&oe Unidos
(Z&H.9%) v, en orden de imﬂnrtancia; le siguen los paises ndédrdicos
v Canad& (22.%%), Euwropa Central vy Occidental (8.1%) v Japodn
(1.6%). |

Fri este pais, como en el caso de la avuda total, el
comportamiento de ias fuentes en los tres ZEUb“pEFiDdDE varid
considerablemente. En el sub-periode 1973-1979, el 487 de la ayuda
provino de los Estados Unidos y  IZ94 de lds ﬁrgamismus
multilaterales. En la décads de la revolucion sandinista, y como
productn del deterioro de las relaciones con Estados Unidos y con
los orgarismos financierps internacionales, la ayuds de estos dos
donantes descendid, de manera qgque la ayvuda norteamericana

ol

reprecenttd en esa década Z2.9% del: total, mientras que la de los

prganismos multilaterales significd 17.46%. Asi, la ayuda conjunta
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de estos des denantes fue de 40.%%, muy inTerior al B7% acuwnulado
por ambos en los‘aﬁog setenta.

El descenso de la avuda norteamericana y de los ufganiemoa
multilaterales se vio compensada en diche periodo por la avuda que
otorgaran 165 paises nordicos vy de Europa Céntral v Gccidéntal, 1&
que de representar 1Z2.6%4 en conjunto haéta 1979, ascendis a &9% en

1980-1989°=,

Fara el periode 1990-1992, la situacion de la deécada anterior
se revierte, v nuevamente Estadeos Unidos adguiere preeminencia; la
avuda norteamericana representd 43.4%, adn inferior al. nivel que
tenia hasta 1979, mientras gque la multilateral signifiéé IT .6,

para un total de Bl% entre ambas fuentes.

Fn los setenta un alto porcentaje de la avuda en los sectores
gncialéa e dedictd a-la formacion capital. La importancia relativa
de este tipo de avuda se redujo conesiderablemente en el periodo
1PB0-89 rcuando el apoyo financiero a provectos del sector pdblico
dentro de los programas de ajuste estructural cobraron mayvor

relevancla.

a2

La ayuda brindada por los paises del Fsée no se encuentra
ni registrada ni desagregada, por lo que no es posible consideraria
en este andlisis.
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D. Avyuda social, Gasto puiblico e Impacto distributivo
1. BSasto Publico ¥ Ayuda en los Sectores Sociales®™

icCudl es el papel que ha jugado la ayuda social en la evolucidn v

financiamiento del gasto publico en los sectores sociales?

L.a avuda para E1 Salvador vy Costa Rica durante el periodo
19751991 permite ilustrar particularidades de la relacidn entre la

avuda v el gastoc en dos paises en circunstancias muy diferentes.

En El‘SalvadDr la ayuda a los sectores socisles, gue era
practicamente inexistente antes de 1980, se convirtid en una fuente
importante de financiamiento del gasteo, reflejando en gran parte 1%
situacidn de confrontacién armada donde, como se ha mencionado
antes, los recurseos plbliceos se concentraron en gasto de defensa.
£n e=tas circunstancias, en la década de ioé 80 v los primeros anos
de los 20 ocurre una dréstica disminucidn del gasteo social como
porcentaje del FIE. Esta tendencia hubiera sido atn mas severa de
ro haberse contado con importante financiamiemto externo (Grafica

YI-11}.

For el contrario, en Costa Rica (Grafica VI-2) la avuda sdlo
representa un porcentaje bajo del financiamiento del gaste social,
v oon la excepcidn del aumento apreciable en la primera mitad de
195 86; compensando la caida en el gasto. no ha mestrado una clara

tendencia. For el contrario, el gasto en los sectores scciales come

=% [ a disponibilidad de cifras confiables, comparables v
consistentes ha presentado grandes limitaciones para este andlicis,
Debido a las diferentes fuentes wtilizadas. a las conversiones a
délares de las series en moneda local. las 'series utilizadas no son
comparables a las presentadas en otros capitulos de este estudio.
For esta rarzén, los datos presentados en las graficas se deben
tomar como indicadores de tendencias e ilustrativos de la relacion
a traveés del tiempo del gasto v la avuda.
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porcentaje del FIE, después de la ceids en la primera mitad de lo=

ochenta, ha retuperado la impeortancia que se observéd en los 70.

lLas cifras parecen indicar que el sector salud fue el
mecanismo de compensacidn mas acogido, v donde ia reduccidon del
gasto causd traumatismeos sociales mas importantes. En este ceso la
ayuda ha fluido mas intensamente con ocasidn de las restricciones
del gasto pﬁblich. Ezto permite destacar un rasgo importaﬁte de 1a
avuda en los sectores soriales: =11 perfil humanista,
asistencialista v de corto plazo. Ademds, se destaca la capacidad
de intensificar sus aportes a una actividad que aignifiga
compromise inmediato con la vida de las personas, en un sector
donde la movilidad de los recursos es muy importante. 5in embargo,
los apoyeos brindados son poco continuos, generando condiciones

grandes de imprevisidn.

La anterior caracteristica muestra un nivel menor  de
compromiso de los donantes con provectos de largo plazo y de mayvor
generacitn de capital humano. Asi, se encuentra muche menor intereés

vy continuidad con la inversidn en educacidn.

Finalmente, hay gque observar gque el gasto piblico presenta
tendencias mas claras v permanentes, mientras la ayuda externa
presenta cambics méds bruscos en cortos periocdos. Esto se debe a
circunstancias y condiciones de la negociacidn v a la ausencia de
wn compromiso mas permanente. En algunos casos 195 recursos donados
representan muy poco frente a ios reﬁursosldei donante, lo gue lo
hate mads vulnerable a las restricciones de esos paises, mientras
gque patra el receptor =son recuwrsos gque significanm una proporcian

importante de los recurses nacionales del sector.

El caso de Nicaragua es demasiado particular. Con la fuerte
disminucion de la ayuda'uno de log sectores mas perjudicados fue el

social. El gobierno nicaragiense intensificd sus inversiones en



este campo en los primeros afos de ochenta, mientras la ayuda de
Estados Uridos v entidades internacionales oracticamente
desaparece. Esta es una expresion muy clara de las circunstancias
politicas en la cual se establece la ayuda internacional, en medio
de la voluntad nacional muy clara de intensificar sus inversiones

spciales.
2. - Impacte Distributivo
a. Bolivia®™®

Urguiola (19%9ZF) analiza las.incidehcias redistributivas del gasto
publico soccial en 1990, mediante una claaificaﬁian del géatm en
autéonomo, social implicito vy efeéti?c, v opor quintiles de gasto per
capita de los hogares®S3, Los resultados muestran gque él gasto
autonomo de los hogares mas pobres (primeros tres guintiles) e%
aproaimadamente 31% del gasto autdnomo agregado, y el de los no

pobres s de &94.

El gasto social se distribuye asi: los tres primeros
guintiles reciben 57.2% del gaaﬁc sacial total v los dos dltimos
quintiles 42.8%. Comparando el gasto autdnomo con el gasto efectivo
total, el gasto sopcial tiene un efecto redistributive en tanto al

ser incorporado se provoca uwn incremento en los guintiles mas

84  Feta seccion se basé en "Belivia: Impacto social de la
ayuda extérna" realirado por Juan Antonio Morales, Gilka de la
Torre v Walter Orellana. Universidad Catdlica Boliviana, La Paz,
1924, : -

=2 Ge gntiende por gasto autdnomo el consumo monetario que los
hogares realizan en forma independiente en rubros de su eleccion
(alimentacion, transporte y entrefenimiento): por gasto implicito,
asociado a servicips zociales, el correspondiente & los servicios
sociales estatales gus los hogares reciben v consumen, recursos gue
no se transfieren en fTorma monetaria ni son sustituiblesy; v por
gasto efectivo la suma de los anteriores.
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pobres. El andlislis concluye que =l gasto social se distribuve mas
pauitativamente entre todos los guintiles gue el gasteo avutdnomo, lo
que sugliere una mejor distribucidn del gasto efectivo total v del

ingreso,

Segun Urquiala, la distribucidn més idlgualitaria del gasto
sorial se debe principalmente al gasto en educacion, gue favorece
a los més pobres, mientras gue en salud el gesto no es  tan
progresivo como cabria esperar, por la incidencia del gasto en
atencidn hospitalaria gue e= regresivo. Concluve también que el

gasto social en vivienda tiene un minimo impacto redistributive.

En los sectores sociales, 1s nferta de serviciocs en sducacion
v salud tradicionalmente ha dependido de los recursos publicos v se
ha beneficiado sustancialmente de la cooperacidon externa mas gque.

los otros sectares,

Emn salud se registran notorims'grogresos en 1 curso de los
vltimos treinta afios, especialmente en la caida de la tasa de
mortalidad infantil v el consecuente aumento en la expectativa de
vida. En .91 conjunte de prnyectos"ﬁue se ejecutan con
financiamiento externo, la mayor parte correzponde a la reduccion
de la mortalidad infantil .v la atencidrn en salud v nutricidn a

nifios en edad preesscolar.

En educacion, en cambio, donde la tasa de analfabetizmo ha
venido disminuyvendo pero adn sigue siendo alta., la tasa de
matricula ha seguido observando aumentos pero no tan significativos
como en los afos sesenta vy setenta, y persiste una alta tasa de
desercidn escolar especialmente en el area rural, la cooperacién
internacional esiuvo précticamenté auvsente durénte el perimdn 1980-
19%92. El sector de sducacidn, por su parte, ha'mﬂvilizadﬁ recursos
de ayuda externa perc sdleo recientemente v para la generalizacion

de la educacidn primaria.
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En saneamiento, gues tradicionalmente ha contadeo con gran apovo
externo, los recuwsos se han canalizade de manera creciente hacia
lags &reas ruralee o departamentos con menor disponibilidad de

recursos v mavores necesidades.
b. Costa Rica®e

Con =21 proposito de determinar en qué medida los pobres se han
beneficiado del crecimiento econdmico, aceptando que la ayuda
externa ha incidido en gse crecimiento, =e obtienen los resultados

siguientes.

Para el periodo 19711977 el ingreée-per ripita =e incrementa
en 40%, decrece en 1B.7% para el periode 1977-1983 vy vuelve a
aumentar en 24.4% para el periodo 1983-19846. Fara el conjunto del

periodo 1971-1986 el ingreso per Capita aumenta en 53.3%.

£1 ingresc per capita de 24.7% de la poblacidn que'era pobre
en 1971 v siguid siéndolo en 1984, aumgntd en 18.2%. Sinembargo
existe una gran diferencia entre ese aumento v el del total de la
poblacidn {53%,.3%4) que pone de manifiesto ocdmo los frutos del
crecimiento econdmico  en ese periodo no  se distribuyeron

equitati#amente entre todos los grupos de poblacién.

Be  Se sigue una medida desarrollada por Pifera (1978) v se
aplica la informacidn obtenida de las cuatro encuestas realizadas
por =1 IICE., previeos los ajugtE$ v correcciones para hacer maés
confiables las respectivas comparaciones. La metodoleogia se basa en
lineas de pobreza gue identifican hogares pobres v no pobres v que;
mediante comparaciones entre dos mmménﬁcs-en el tiempo, pueden
experimentar cambios en su situacion, de acuerdo con tres efectos
previstos: (i) mejoramiento (empeoramiento) de los pobresy (ii)
mejoramiento {(empeoramiento) de los pobres gque dejaron de serlo o
de los no pobres que pasaron a ser pobres: v (1ii) enriguecimiento
(desenriquecimiento) de los no pobres. Ver "Costa Rica: Impacto
sacial de la Ayuda exferna”, realirzado por Marioc Mora v Fablo
Sauma, ATD Consultores, Sanm José, 1970,
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U 117 de laa'peracnas que eran pobres en 1971, dejaron de
serlo en 1986, en la medida en qQue su ingreso per capita e
incrementd en 53,74, permitiéndoles superar la linea de pobreza.
El meno; incremento relative de ése grupo con respecto al total de
la poblacion se tradujo en una menor participacidn relativa en el

ingreso total (—0;4 puntos porcentuales).

El &4.3% de las personas gue no eran- ni Se.convirtieron en
pobres aumentaron su o ingreso per capita en 56;22g cifra mayor que
el pramédiﬂznacional y gue se refleja en una participacién mavor en
el ingreso total de ese grupo (2.1 puntos porcentuales). Un 2.2%
del crecimiento permitid contrarrestar el empeoramiento del nivel
de wvida del 24.74 de las personas nue eran pobreé Y siguieron
signdolo; un 4.5% del crecimiento permitid reducir la extension de
la pobreza al superar la condicidn de pobres de 1174 de la
poblacidng v, finalmente, 23.2% restante contribuyd a mejorar la
situacion del 64.3% de la poblacidn gue no era pobre v continud sin

serlo.

En sintesis, estos resultados sugileren gue el crecimiento
econgmico  ha permitido reducir la exfensién de 1la pobreza v
contrarrestar el aumento de su severidad. En otras palabras, dado
que la avuda externa ha permitido en Costa Rica gque el crecimiento
econémico ™o s=e reduzca, podria afirmarse que también ha
contribuido a reducir la extensidon v severidad de la pobreza en el

paais.
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c. Micaragua®™®”
#n salud; la tasa de mortalidad adulta para mavores de 5 anwns, se
sxplica en buena medida por la alta presencia de enfermedades

acceso atl

B
et

infecto-contagionsas v = relaciona negativamente con

[,
m

agua potakle per cédpita v con el numero de consultas gaiud per

capita. A su vez, el mimero de consultas de salud =e euplican,

positivamente, como una funcidén del namero de médicos, odontdlogos
v entermeras per capita. Igualmente, el personal de salud guardsa
wna correlacidon positive alta con el gasto pablico en salud per

capita.

Ern cuanto & educacidn, una regresion musstra una explicacidn
hastante nlausible de 1la tantidad de alumnoe de primaria per capita
con respecto a la cantidad de profesores en ese nivel tambieéen en
términeos per capita. Lo mismg puede sefalarse respecto de la
relacidn entre cantidad de estudiantes de secundaria y ndmero de
profesores de ese nivel en términos per capita v aluﬁnms de
primaria de afios anteriores. Estas relaciones permiten deducir que,
mientras los profesores de secundaria son un complemento de los de
primaria, cada doélar destinado a la educacion superior compilte

directamente con la educacidn primaria.

Asi entonces,. los principales indicadores sociales gue miden
los rezultados de las politicas de salud, como son las tasas de

mortalidad infantil y adulta, pﬁeden cer explicadps por problemas

27 Esta seccidn =s£ basa en "Nicaragua: el impacto de la ayuda
externa en los sectores sociales” realizado por Mario de Franco,
FRolando Seville v José Maria Buitrago. Managua 1994, Modelo basado
2n un sistema sencillo de ecuaciones simultaneas por el meéetodo de
las tres etapas que establece wna relacidon entre gasto publico v
los resultados de los principales indicadores sociales para el
periodo 1962-19%22. Las pruebas estadisticas no repaortan un corte
estructural para el periodo cohjeteo de andlisis. Ver de Franco,
Mario op.cit.
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de_agignacién del gasto publico para las areas socialse, va sea
para fines de salud (personsl medico ¥ #arawmédicm), para Tines de
educacidn (a nivel de primarial), o bien asaciado a infrasstructura
{agua potable). FPor su parte, en el Area de educacion, los
resultados en condiciones andlogas pueden ser -también explicados

como- un groblemsa de asignacidn del gasto pliblico en dicha area.

Fn conjunto, considerando el'impacto que ia avuda externa ha
tenido en el gasto spcial en los subperiodos analizados (1962-1979
y 1930-1922), asi como las implicaciones del gasto social sobre los
principales indicadores scciales, se puede conclulr gue dicha avuda
no ha contribuido de una. manera clara a la forchiﬁﬁ de capital
humano, variable clave en el proceso de desarrplleo de los paises

pobhres,

De otrpo lado®®, para el primer 'Eubperiodo 196Z2-1979 los

impuestos sirvieron no splamente pars financiar el gasto corriente

58 Se aplicéd un modelo como el de Gang vy Khan, gue considera
la avuda externa v sus impactos szopbre el, comnportamiento de las
finanzas puiblicas del gobierno central, v subdividiendo el andlisis
ern  dos | subperiodos, 1962 a 1979 gue abarca la etapa pre-
revolucionaria, y de 1980 a 1992 que comprende tanto al gobierno
sandinista como al de Viocleta Chamorro. Fsta periodizescidn resulta
fundamental porgue se refiere a dos regimenes politicos totalmente
diferentes, con cambios determinantes tanto en el manejo de la
politica econdmice como en el entorno internacional.

El modelo permite indagar cuantitativamente los impactos gue
ia  ayuda externa tiene en el comportamiento de los distintos
componentes de las finamzas pdblicas:. impuestos, gasto corriente
para fines sociales, gasto corriente para propdsitos distintos de
los sociales e inversidn puiblica. Leos resultados se obtienen de
gouaciones simulténeas estimadas iterativamerite en tres etapas. v
toman en consideracidn tres pardmetros bésicos: la proporcidn de
los impuestos gue financian el consumo; la proporcidn de préstamos
externos utilizados para financiar el consumo padblicog; vy la
fraccién de las donaciones utiliradas para el financiamiento del
consumo publico.
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del gdhiermog =ino gue tambien permitieron'financiar los programas
de  inversidn publica. For su parte, los prégtahoﬁ externos
financiaron fundementalmente la inversidn pdblica, en tanto gue las
dmﬁaciﬂnes estuvieron destinadas a provectos ﬁncialés (b&sicamente

educacion v salud).

Pe otra parte, los multiplicadores'de impacto de la avuda
externa obtenidos arrojan unps resultados coherentes con 1o
anterior. Para el primer sﬁbperiedm, las donacicnes permitieron
Caumentar el gasto corriente del gmbiérnu, especialmente el gasto
corriente para fines distintos de 1o social. A su vezr, los
préstamos externos en ese mismo subperiode tendieron a reducir &l
gasto ':Drriente, tanto  civil como  social, ¥y glirvieron de
compensacion al esfuerzo fiscal. Estos recursos se orientaron

preferentements al aumento de los gastos de capital o inversion

pablica.

En el subpericdo 198B0-199Y, las imﬁUEStDS'VnD lagraron ni
siguigra finamciar el gasto pdblico de consumod en'cambic5 las
dornaciones finanmciaron la inversidn del gobiernc v los préstamos.
permitieron el financiamiento del gasto, situacidn que se explica
por =1 tipo de recursos externos a que SE.tUVG SCCEE0 Y gUE &N una
gran proporcidn correspondieron a domaciornes atadas a provectos de

ifversidn,

Durante este Wltimo subperiocdo el papel de las donaciones e
invirtid, y financiaron la inversidn 1 dana prmpmrcién' mas
importante que la deuda (0.20 contra Qnﬂﬁﬁ). Mas atn, permitieron
disminqir el gasto rcorriente (rivil v social), mientras los
préstamos lo aumentaron, resultados gue pueden suplicarse por la
poca importancia de las donaciones bajo Elrrégimen de Somoza v por
el cardcter no planeadn de las mismas. BEn los ultimos afos,. 21 poco
acceso a recursos del mercado v de organismos multilaterales, por

diversas rarones, hizo gue el gobiernco tomara en cuenta en su
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politica fiscal las donaciones como parte de lps recursos para el

gasto.

E. La avuda social v el desarrollo institucional de los

sectores sociales

1. Los fondoas: nuevas institucicones generadas por la

avuda
a. Bolivia

Como se menciond en el Capitule 111, una caracteristica singular de
la politica social boliviana en loz afos recientes es | la
caonfarmacidn de wvarias agencias dﬁgahizadaS baioc la forma de
fondos, independientes de la  adminisitracion sectorial v que
funcionan oMo agencias e finmanciamiento, gue canalizan
ssencialmente recursos externos para provectos ejecutados por
contratistas privados a instancias del sector publice o de

comunidades locales.

EFl m&s conocido de estos @ fondos es el andé Social de
Emergencia (FSE)®%, el primero que se creo y el unico sobre el
cual se han hecho evaluaciones®?. Bl FREE se cred en 1986 con el
propasito de pﬁamﬂver, financiar, supervisar v cumrdinarl la
ejecucion de los programas socliales y de empleo én forma temporal.
Dependiente de la Presidencia de la FRepdblica, mantuvo operaciones
hasta 1989 y recibid recursns de origen nacional y externo para el

financiamiento de DrOgramnas Y provectos de corto plazo,

8% tLos otrps fondos existentes va fueron mencionados en el
capitulo IIT. '

<2 Este fondo se encuentra entre los provectos lideres del
Banco Mundial, ha sido objeto de varias evaluaciones v ha servido
de modelo de réplica en otros paises de la regidn.
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generalmente presentados por las comunidades locales. Se trataba de
L programa de estimulo a ls demanda mediante fihanciacién'de
provectos - ce peguena escala e intensivos en mano de obra,
presentados por  agenciae  gubsrnamentales y  ONEB. Bl FEE  se
ezstablecid como agengia financiera ifemporal por fusera de la
estructura administrativa del gobiernc. Su financiamiento inicizl

-

fup en 42.3% de gobiernos amigos. F1.3% del Tesore General de la
p_—

Macidn y  Z26.2%  de créditos  externos  con carsacterizticas

concesionales.

l.os  resultades de ogeetidn del Fondo han sido ampliamante
difundidos, mereciendo gran credibilided entre la comunidad de
donantes v mayor receptividad paras este tipo de programas.
Inicialmente 9& contemplaban 4 Adreas de proyectos: infrasstructura
scondmica, infrasstructura sooial, agiafencia social v soporte para
Ia produccion. Su cmberturé =Y iim%taba a lag Areas urbanas pero

iuegoe se dio prioridad a las zonas rurales®t,

{.os  trabajadores vinculados a los provectos provanﬁan de
familias pmbrés, especialments idvenes v jefes de familia, } en una
alta proporgion (914} del sector de la construccian con niveles
bajos de educacitn., Algunos metudics {Mewmarn., 19791) s=sefalan
heneficios redistributivos importantes cumaphaber logrado trasliadar
un numero significativo de personas a los declles intermedios de

ingresos.

Simembarge, también e han sefiazlado algunas restricciones: l=s

limitada capacidad de los provecios para responder & las grandes

“1 Comn berneficiaricos direcips se cuenta aproximadamente 1

milldn, séobre una poblacidn de 7 millonesg =g ectima que leos
emplens generados cubrieron aproximadamente 20% del desempleco del
pais. Los mayorsse montos comprometidos v el mayor namero de

provectos se orientaron a construccidn de vivienda, mejoramiento de
caminos, pavimentacidn, alcantarilliado v construccicon de escuelas
v ocentros educativos, : ’
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necesidades de la comunidad, los cambios fremte a las prioridades
gstablecidas®® dado 21 desembolso masivo de recursps, los cortos
plazos de piecucidn vy la éugencia de mecanismos de revislidn, v el
dezfavorecimiento de aguellos sectores qué no cuentan con la

capacidad de elaborar proyectos y gue son. los més necesitados.

Una desventajq macroeconomica sefalada es que, come programa
de reactivacidn de la demanda agregada, cuando hay inelasticidedes
er ofertas sectoriales nacionales, be al =1 financiado
fundamentalmente con donaciones #ternas para gasito publico en
bienes no transables, pude  haber afectadeo la inflacidn v

contribuide a la apreciacion del tipo de cambic real.
b. El Salvador

En general, la estructura institucicnal del sector publico
salvadorefic se ha caracterizado por alta ineficiencia v falta de
transparencia en la gestidn, lo cual ez aun mas notorieo en las
entidades del sector =ocial. Solamente hasta 19?ﬁ, como resulitado
de algunos estudios, se pudo obtener un inventarico de recursos,
inciuyendm namero de empleados v perscnal contratado en los
miniszsterins de educacidn v salud v en la Institucidn de Prevision

Gocial,.

Ademés, tales entidades tradicionalmente han mostrado una baja

capacidad de planeacidn, de operacian v de evaluacidn de provectos,

«= Al componente de emplen, que era el de mavor énfasis en los
programas, s canalizd &6% de los recurseos, sobre wuna asignacion
inicialmente prevista de 7i%, diferencia que  favorecid a los
sectores de salud v alimentos v educacidn.



en lo cual ha incidido la carencisa de informacicon gue le resta

solider técnica v confiabilidad a diagndsticos sectoriales®™

Con la pretencsidn de lograr maveo eficiencia, recientemente se
harn oreadoe agencias de administracidn paraslela a las de gobierno,
especialmente en el manejo de recursos de financiacidn wternos. En
dichas agencias se reconocen niveles de remuneracicon mas altos gue
los de ;as institucicnes de aobierno Qespécialmente en los cargos
de nivel directivo o gerencial), lo cual no se ha tratducido en

mayor eficiencia ni mejores resul tados.

Al iniciar los noventa, se crean dos instituciones gque entran
& tlesempefar Qn papel importante en la redefinicidn de estrategias
sociales en =1 marco de las politicas de ajuste: el Fondo de
Inversidn Social (FIS{ v la Secretaria &e Feconstruccion Nacional

(SNR).

El FI® ce cred para ejecutar la fase de compensacidn social vy
atender las necesidades mé5}apremiantes de la poblacidn gue vive en
condicioneé de pobreza. A pesar de su reciente creacion. el FIS ha
mostrado wun relativo éxito en su gestidn, como 1o prueban los
resultados de una evaluacidn realizada a mediados de 1955 (FIS,
199%):  aproximadamente 44% de los pfcyectos aprobados hasta
entonces  (3.114 en  total) habian =ido va terminados o s
encontraban en prdcega de ejecucidn. Sobre ese misme total, 8%

7

correspondia al sector educativo, 374 & =salud v nutricion v el

== Desde 1971 no se contaba con informacidn censal v el censo
resxlirado en 1992 adolece de fallas fteécnicas; asimismo, la Encuesta
de Hogares de Fropositos MAltiples elaborada en 1985 se refiere
splamente =zl 4drea wurbana. Con el propdsitoc de subsanar estas
deficiencias,  las agencias internacionales han brindado apove
mediante la asignacidn de recursos v 1a prestacidn de gservicios de
asesoria para la Tformulacidn de provectos, sin gue eilo hava
permitido adn suficiente asimilacidn de las metodaolegias de
trabajo. ‘
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restante 25% se distribuia entre otros sectores gue incluian
retorestacicon, cocinas ceoemunales, etc. Otros aspectos destacables
de la gestion realizada a traveés del FIS son, igualmente, la
participacién de la poblacidn =n el desarrolle de los proyectos,
ins esfuerzoe de focalizacion scbre ilos grupos més necesitados, la
evaluacidn permanente de sus provectos v su alto grado de avtonomia

que le permite sortear los problemas de entrabamiento burocratico.

La Secretaria de Reconstruccion Nacional, por su parte, se
cred come resultade de los acuerdns de paz v en el marco del FPlan
de Reconstruccitn Nacional (FRN). Operativamente, la BRMN e integra
a la Comisidn MNacional de Restauwracién de Areas (CONARA),
antericrmente adscrita alw Ministerico de _Planificacién. v
Coordinacion del Desarrolleo Econédmico v  Social (MIPLANY. Bus
acciones, por tantu, se inscriben dentro de los cbietivos del FRN,
el cual contemplaba originalmente dos fageslimportgntesz una de
CDntimgencia.y otra de consclidacidn, estableciéndose para cada una
de sllas cuatro tipos de programas en los  frentes de la
infraestructura bésiéa, el desarrpllo Eoéial ¥ prﬂdu&tivo, apovo a
la reinserciédn de desmovilizados,, v administracidon y apoyo a

programas alimentarios.

Durante 1992 v 1993 ze desarrolld la fase de contingencia, en
la cual S@ ejecutaron 8.418 prbyectos que representaban
aproximadamente la mitad de las obras previstas inicialmente. La
fase de consolidacidn contempla un horizonte de S afios vy supone una
nrogresiva asignacion de recursos mediante cooperacion externa,
sobre todo en provectos de los sectores de educacidon v salud que,
como resultado de las primeras evaluaciones efectuadas, han
mostrado ser exitosos. Es el caso del'Pregrama‘de Educacidn con
FParticipacion de la Cmmunidad (EDRUCOY 'qﬁe constituve una
experiencia valiosa de participacidn comunitaria y tiene buenas
perspectivas en ampliacién de cobertura a  nivel de educacidn

bBasica, particularmente hasta )] tercer  grado. Igualmente, =0
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salud, la experisncia oheervada con lng Sistemas Locales de Salud
(BILOS) ha permitido identificar algurnas deficiencias gque buscan
ser  superadas mediante mecanismos e  garanticen wna mayﬁr
pportunidad en los servicics v oun mejior esquema de coordinacidn

institucional.

Mecanismos de negociacién. El casa boliviano

¥

En general, los programas de desarrello Lbcia} del Gobiernc
holiviano asignan, =i forma explicita o implicita, un papel
determinants a1 fimanciamiento externc, aspecto que resalta
gn el andlisis de las propuestas que s presentan en las reu-
niones de los Brupos Consultiveos de Faris auspiciados por el
Barco Mundial. fsi, en el documento presentado por el Minis-—
terio de Desarrcllo Humano en diciembre de 1992 en la dlitima
reurnidn del Grupe Consultivo de FParis se indicaba la disponi-—-
bilidad de recurscs externos contratadeos para el area social
Us$4946.1 millones, de los cdales 35% se destinaria al finan-
ciamiento de 52 provectos del Frograma Macional de Inversion
Spcial v 44% para el financiamiento de otros 20 provectos v
programas de cooperacion técnica.

Cada una de las fuentes con las gue cusnta PBeolivia posee
sy propia modalidad v pericodo de programacidn de provecios a
través de los cuales =e canalizan los recursos de cooperacidn.
E1 BID, por ejemplo, realiza misiones de programacidn, Con
periodos de programacicn de dos afics; la Ascociacion Interna-
cicnal de Fomento (AIF-Banco Mundial)., eh cambico, no programa
los futuros fimamciamientos, los provectos son incluidos de
acuerdo con las necesidades de las instituciones benetficiadas
v laz prioridades establecidas por el gebierno, mientras que
loe provectos se van identificando en cualguier periodo de la
gestidn. '

o La Corporacidn Andina de Fomento {(CAF) vy el Fondo Finan-—
cierno para 21 Desarrolle de la Cuenca del Flata aplican crite-—
ripg similares. En el primer caso los proyectos deben involu-—
crar a dos o mas paises miembrpos: en €1 segundo, los provectos
en negociacidn deben tener un efecte multiplicador =n la eco-
nomia de los paises miembros.

En la avuda bilateral se aplican otros criterios. Como
gjemplo, la programacidon de Hepiblica de Alemania se realiza
anualmente mediante negociacicnes intergugernamentales v la
evaluacidn de lps proyectos en pjecuclén se realiza a través
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de misiones técnicas. Un grupo més © menos amplio de gobiernos
v organismos de cooperacicén realizan reuwniones de comisiones
mixtas anuales o bienales, para programar la cooperacidn que
brindan al pais,. Este s el casa del gobierns belga, el Ine—
titute de Crédito Oficial de Espana, =1 gobierno del Heino
Unido v el gobierno de Holanda. Otro grupo también importante
realiza misiones de programacidn parsa cada provecio. en dife-
rentes pericdeos. BEn este grupo se encuentran, por ejemple, la
Aagencia Canadiense para =] Desarrolls (ACDI), la Comunidad
Econégmica Europesa, 21 Fondo de Caooperacion para el Dezarrollo
Econdmico {Corea) v el gebierno de Japon.

2. Las Drganizéciunea no Gubernamentales (ONG) en

Bolivia

Un fenomene comin en la casi tatalidéd de los paises en via de
desarrollo gue reciben avuda internacional es 1& presencia cada vesr
més importante de las ONG. Esa importancia se manifiesta no sclio en
S gran nﬂmérm zino también en los considerables recursos gue
movilizan v en €1 papel gue han llegade a cumplir en lms.paiées mas
pobres. En el casc boliviano, la mayoria de estas entidades son
europeas (algunas datan desde la décadsa de los afios sesenta), de
Estados Unides (uno de los primeros paises @n canalizar asistencia
para el desarrellc a través de este. tipo de erntidades en las

cincusenta) v de Canadé&.

La prezéﬁcia de (N5 data de la década dé los sesenta. Surgen
ligadas & la Iglesia Catdlica con un caracter caritative Y e
despues, alrededor de diversos programass apovados por la AID. A
mediados de los setenta, bajo las dictaduras militares, algunas
cambian de orientacidn, :anirﬁiéndusﬁ ern canales de oposicidng
provectindose hacia actividades dé.capacitacién v de grganizacicn
de los sectores populares vy  campesinecs con el proposito de
presignar &1 retorno a la democracia. Durante los Dchanta; en 21

marco de las importantes transformaciones gourridas. asumen el
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papel de'ayuda a los sectores mas pobres y & traves de #llas se

canaliran cuantiosos recursos de cooperacion internacional.

Al comenzar los afcs noventa, de acuerdo con un trabajo
realizado por la Coordinadora de Redes de las ONG (1990), existian
en PRolivia aproximadamente 3Z8S ONG®#, de “las  cuales 120 se
clasifican como Instiftuciones privadas de desarroilc social
organizadas en cuatro rngE . nacionales v siete redes
departamentales. Una de las principales caracteristicas de las ONG
bolivianas es su gran diversidad en cuanto a tamafo, propédsitos,
loralizacidn vy  recursos;  cubren casi todas  las actividades
relacionadas con los prnbiemas de ﬂobreia {edurcacidn popular,
atencicén primaria en salud v apovo a la produccidn agropecuaria) v
tienen, @n su mavoria, como poblaciones objetivo, al campesinado
pobre, la poblacidn urbana en 5ituatién critica y las muieres.
Ruena pa%te de ellas se localizan en areas rurales y mineras de los

departamentos de Cochabamba v La Faz.

L.as ONG obltienen financiacitn 'dé diferentes tipos de
entidades: netamente privadas, de gobiernos (gue & su ver apayan
sus propias ONG  locales) v de =0rgahizmn5 multilaterales de
cooperacidn. Las gue cbtiengn financiamiento exclusivamente privado
tienen poca importancia en cuante al volumen de sus fondos; las
entidades financieras no gubernamentales, reconocidas por suUus
gobiernos como  canales de cooperacion  a ONG de paises en
desarrollo, soﬁ las mas 1mportantes en cuanto a volumen de recursos
que "movilizan y por la autunomié de gue gozan en cuanto a
definicidn de sus politicas. Algunas’ ONE actdan como canales a
través de los cuales se presentan proyectos de ONG en paises en

desarrolloc a la Unidn Ewropea.

#4 Dato parcial, puesto que no incluye agQrupaciones vy
arganizaciones de base ni las de la Iglesia Catdlica.
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La avuda multilateral a ONG proviene de varias agenciae de las
Macipnes Upidas (FAD, UNMICEF,., UNHCH, UNFFA)., las cuales proveen
fondos o trabajan activamente con ONG en lé ejecurlian de sus
provectos. El Bancoe Mundial desde 1980, vy el1 RID desde 19?8;
también proveen fondps a las ONG para €l financiamiento de pegueros

provectos.,

Existen pocas evaluaciones sobre las ONG en Bolivia, pero en
general se reconoce su importante papel en la canalizacion
gficiente de recursos hacia los sectores més necesitados y porque,
de alguna manera, han suplido deficiencias gubernamentales en la
prestacidn de los servicios  sccociales basicos. SBinembargo, se
reconoce que estas entidades‘enfrentan algunos problemas derivados
de s gran heterogeneidad v poca coordinacién, la falta de vision
realista eobre su capacidad de absorcion de recursos y rivalidades
perniciasas que mantienen entre ellas vy con  las entidades
oficiales.

Ademis =e ha carecido de peliticas gque permitan encuadrarias,
v muchos de los provectos no son sostenibles en el tiempo, entre
otras razones porgue la poblacidn bepeficiaria no participa en
provectos o actividades de desarrollo, falta Drganizacién‘de los
beneficiarios v los gastos recurrentes de cada pfmyecte no =&

cubren a largo plazo.

Tamando como referencia un andlisig reciente gue establece una
comparacidn entre un mapa de pobreza por provipcias, ordenadas
segun indicadores de pobreza, v montos gastados por las ONG en cada

una de ellas®®, se encuentra una baja correlacidn entre esas

% Fl1 andlisis se realizd sobre montos declarados por las ONG,
sobre wna muestra de léé6 organizaciones vy un total de 4355
provectos, entre realizados v en curso, durante la gestidn de 1990.
Segun Morales op. oit. '



759

variables. En consecuencia, no son las regiones mas pobres- las que
reciben una mavor avuda de las ONG en términos per capita.

_ .

Ademés otros elementos sugieren gue la ayuda social se
distribuye atendiendo a criterios e no siempre responden al
proposito declarado de combatir la pobreza. antribuye a explicar
lo anterior, entre otros factores, la propia situacion de pobreza
gue limita la capacidad de las regiones con mavores necesidades
para formular provectos, que carecen de capacidad suficiente para
ejpercer presidn politica v que, ademéds, se encuentran localizadas
er lae‘zonaﬁ mas altas e inhdspitas donde se asientan peblaciones
indigenas dispersas gue np hablan egpanol v qué se mantienen en

relativo adslamiento con @] resto de la sociedad.

F. Avuda alimentaria

1. Avyuda alimentaria a Costa Rica, E1 Salvador vy

Nicaragua, 1980-199ie<

El principai provesdor de ayuda -alimentaria a la regicdn
centroamericana s Estadcs.Unidps que a&orta S4% del total en el
periodo 1981-89 (Cuadro VI.ZJF). Las principales formas de esta
avuda =son: la l.ey Puablica (FPL) 4B0 Titulo I, gue es crédito
concesionario, vy  FL 480 -Titulo ii, danacitn  de alimentos
provenientes de reservas estatales. Ademés, existen programas
complementarios al PL 480 Titulo IIl: la seccidn 20468, gue en casos
de emergencia permite la donacidn de alimentos a agencias
ertranieras para su comercializacidn interna:; la seccidn 416 gue
permlte la donacidn de  alimentos par 1a "Comody Credit

Corporation”; ¥y  programas de corédito  administrados  por el

@« Pete es un resumen del documento preparado por FEDESARROLLG
sobre la Avuda Alimentaria. '
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Departamento de Agricultura de las Estades Unidos (USDA) Dara

financiar las importaciones agricolas de los paises del area.

Cuadro ¥1.23

AYUDA ALIMENTARIA A COSTA RICA, EL SALVAROR ¥ MICARAGUA 1/
i281-89
{millones de US%)

usa ' £27.8
Comunidad Europea {(C.E} 117 .64
Canad& 4.3
Total 779.9
1/ Debido a que s= han utilizado diferentes fuenteé, estas cifras

no son estrictamente comparables a las estimadas por la GRCD
v usadas en otras secciones de este capituio.

Fuentes Garst, R.La Ayuda Alimentaria al Istmo Centroamericanc en
temas de Seguridad Alimentaria. No.l13. CADESCA/CEE, 1992
citado en =] documento de FEDESARROLLO

Del ftotal de la ayuda otorgada a estos tres paises en la
década de los 80, el FlL 480 Titule I representd 674, el Tituwio I1
el 29% v la seccidn 416 el Y. El mayor beneficiaric de la avuda
alimentaria otorgada por Estadeos Unidos ha sido El Salvador (&4%
del total), vy el resto fue casi totalmente destinado a Costa Rica

(Cuadro VI-Z4}).,

Como se ha mencionada anteriormente, el apafc de los Estados
tinidos a los paises centroamericanog,.;f por supuesto la avuda
alimentaria, ha cobedecide a griterios politiceos. De esta forma, ==
aumenta considerable la ayuda alimentaria a El1 Salvador, de USH$
1Z2.58% millones en 1981 a US$‘5O millones en 1989, se suspenden los

acuerdos referidos a1 FL 4840 bajo 21 Titulo I con Micaragua en 1981
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v, pese a gue Costa Rica no cumple con los reguisitos de asignacion

predominantes, se convierte en un beneficiario del FL 480 Tituwlo I.

Cuadro VI.Z24
AYUDA ALIMENTARIA BAJO FL 480 DE LOS ESTADOS UNIDOS A
, COSTA RICA, EL SALVADOR Y NICARARBUA
1981-91
(millones de US%)

Fl Salvador ' 466.2

260.2

Costa Rie

W]

Nicaragua : L0
Total ' T8
Fusnte: Garst, R. La Avuda Alimentaria al Istmo Centroamericano

gn temas de Beguridasd Alimentaria. No.lZ. CADESCA/TEE,
1992 citado en el documente de FEDESARROLLO

Del total 'de ayuda alimentaria mundial por parté de los
Eestados Unideos, 13.4% fue dirigida a E1 Salvador, 7.4% a Costa Rica

y a Micaragua slo 1.2%.

Fl siguiente mavor proveedor de ayuda alimentaria a la region
lo constituye la Comunidad Euwropea (CE), la cual tiene programasrd@
donaciones bilaterales de los paises miembros ya sea a través de
oz gobigernes receptores o a2 travées de Drganizacimnes ne
gubernamentales. La avuda anual & éstoe paises ha venido
decreciendo durante la decada. Eh_CDEta Rica desciende de US$ 0.7
millormes en 1980 & US$ O.1 millones en 1989, v en £l Salvador
tambrién decrecé de US% 2.1 millomnes en 1982 a USE 0.3 millahea 2n

178%.

Canadé& ha participado con el 4.4.% del total de ayuda de este
tipo. El mavor beneficiario ha sido Nicaragua {(US%24.8 millones),
seguida de E1 Salvador (UB$2.14 millones) y‘ iuego LCosta Rica
(US%$0.8 millones).
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El dnico beneficiario de la avuda alimentaria proveniente de
1z Unidey Soviética fue Nicaragua gque aporid 54.4% del total de
avuda recibida por ese pais; ‘la mavor' parte de sus ventas sze
destinaron al mercade interno v la moneda generada se utilizd para

financiar el déficit presupusstario.

Loe cambios en la politica mundial al iniciarse la década de
los noventa, marca la necesidad de reestructurar el FL 480, En sse
sentido se han modificado los criterios de asignacion de manera que
las donaciones alimentarizs se pueden wutilizar como apovo a Ia
halanra de pagos, venta a grganizacicnes no gubernamentales v
gubernamentales, v distribucién directa o establecimiento de
reservas. 5i hay monetlizscidn se puéden apoyar programas de auto-
ayuda o de desarrollo de diversons sectores. A su Qez, se  crea
paralelamente el programa especial de donacidn "&limentos para el
progreso’ que permite que la moneda local generada se destine a
financiar el déficit fiscal dei pais recepteor. Este es un‘prﬁgrama
que apova la implementacidn de aguellas medidas de politica

promovidas por AID en los paises receptores.

La ayuda alimentaria produce efectos nocivos de dependencia en
el c=ector agricogla ya gue Bé hakubsermada un menor ritmo del
grecimiento de la produccidn respecto a la demanda. For otra parte,
estas donaciones han traido modificaciones en ‘195' hébitce de
&Dﬂsume de la poblacidn, haciéndola dependiente de productos gque no
= producen en el Area. Este efecto podria ser irreversible.
Ademas, iag wventas de ilas  donaciones =in control pusden

desequilibraer tanto la ocferta como la demanda internas de los

productos.

.oz programas de ajuste estructural en la regidn han conducido
a modificaciones en los criterios de asigracién de la  ayuda
alimentaria. Asi se han establecido mecanismos de compensacicn

social para amortiguar los efechtos del ajuste en los sectores mas
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vulnerables. Esta situacicon ha permitido la introduccicon de un
nuavo criteric de siecucion: la focalizacidn fome inetrumento de
asignacidn de la ayvuda. Tambidn s han infroducidc; imse "bonos
alimentarios", y. vales canjeables por alimentos v &1 "Cupon

-
i

Alimentario” gue e= dirigido a l1a poblacion sn extrems pobreza.

e este breve examen de la avuda alimentaria en la regidn se
pueden sacar algunas conclusiones: en primer lugar, 8 necesario

hacer sxplicito gue los donantes mrincipales tienen como propdsito,

ademis de utilizar lps excedentes _agricmlaﬁ paras  combatir =1
nambre, la ampliacidn de sus propios mercados de exportacion v el
uso de este tipeo de avuda como un ingtrﬁmento adiciconal de s
politica sxterior.

. En .segundc lugar, e obvic que la avuda alimentaria en la
régién ne ha producide los fruteos esperados: todavia existen

e

deficiencias marcadas en la tarea de disminuir v/0 eliminar 1

desnutricion., lLa fuerte dependencia’ de productos alimentarios

importados pudiera generar efectos nocivos de mas largo alcance, a

[y

me cuales debiera buscarsels reversibilidad.

A pesar de estos efectos deaalemtédcresg =in duda, swiste ls
percepritn gue en el area = necesitan alimentos para diﬁﬁinuir
ias rcondiciones de desputricidn de gran parte de la poblacidn
centroamericans. Sin'embarém, se reguisre ia definicidn de una
estrategia alimentaria que peErmita garantizéar la alimentacion de la
pmblaciénlresidente en el adrea, desde un criteric de garantia v no

de dependencia.

Los procesos de ajuste estructural marcan nuevos sgnderos para
introducir v continuar con la avuda alimentaris, que deben ser
aohieto de consideracidn v precocupscidn de los gobhigrnos de la

regLan.,



I64

2. Nicaragua®”

Comp consecuencia de las circunstancias especiales por las gue
atravesgd el pais en los B0, v gue se analizaron en capitulos
anteriores, la avuda alimentaria presentad caracteristicas

especiales que mMErsCEnR MENCLONArSe.

For una parte, en la década de los 80 un alto porcentaje de
la avuda proving de los paises ex-speislistas, llegahde B varios
afioz a representar mas de 40U del total del volumen recibido. EL
pais ﬁambién recibid avuda alimentaria de los paigee de Europa
Occidental, de ia Cnﬁunidad Econdmica Ruropea v del Frograma

Mundial de Alimentos.

Sequn estimaciones del Minmisterio de Coeoperacidn Externs, las
donaciones de alimentoe fueron equivaisntes a cerca de US$400

millormes en el pericdo 198090,

For otra parte, dEbidol a las grandes wvariaciones en la
disponibilidad dmméEfica de alimentos durante el periodo, la ayuda
alimentaria obtenida a través de la cooperacion  internacional
permitid en diversas gcasiones sortear zitﬂa;iénes muy dificiles vy
prevenir hambrunas. En =1 casoldel arvror, se estima que en 1987/88
89% de las libras disponibles procedian de donaciones.

A1 principio de la década, las donaciones solo representaraon
un bajo porcentaje de todos los alimentos importados. §in embargo,
a partir de 1984 la relacion se invierte pasando las donacionss a

representar casi la totalidad de los mismos. Al mismo tiempo, estos

&7 Esta seccidn == un resumen del documente Nicaragua: l.a
Ayuda Alimentaria, 1980-1990 preparado por José Ma. Buitrago para
FEDESARROLLO como parte del provecto del Impacto de la Ayuda
Esterna.



alimentos de arigen externo plerden importancia en el total

disponible.

A partir de 19920, la ayuda alimentaria ha pasado a ser un
elemento usual del programa de estabilizacidén. A través de las
donaciones de la AID =e influve en la politica nacional de
contencién de precios y reduccion del déficit fiscal mediante el
uso de la moneda local proveniente de las ventas de lo=s alimentos

para financiar provectos (fondos de contravalor).

Resulta eQiﬂente gque las donaciones afectaron la pdeucciéﬁ
rnacicnal de arroz., por su magnitud vy pmr.‘que indirectamente
desalentaron su recupefacidn, Se incentivd la sustitucitn de la
leche fluida por leche reconstruida por las donaciones de leche en
nolwver. Ei efecto sobre la produccicn doméstica de granos béasicos no

ha side tan clarno.
S Bolivia=®

Bolivia recibe ayuda alimentaria desde 19550. Se estima que el valor
total de esta avuda desde esa fecha hasta el 1992 Ha sido de cerca
de US$ 700 millenes. Tanto el valor anual como el volumen de estas
donaciones ha aumen tado apreciablemente, pasando de US$H1l per capita
e 1970 a casi US%4 en L992: v de 1.4 a Z5 kilogramos por habitante

(Cuadra IV.25).

La principal fuente de donacidn de alimentos en EBolivia es el
gobierno de los Estados Unidos a través de la PL-480 v sus titulos
I, IT v IIl. Estas donaclones scn administratas por la Agencia

Internacional de Desarrolld de los Estados Unidos (USAID). Bolivia

e8  Fata =seccidn es  urn resumen del documento "La  Avuda
Alimentaria en Holivia" elaborado por Gilka La Torre para
FEDESARROLLO dentro el provecto del Impacto de la Avuda Externa.



Cuadro VI-25

BOLIVIA: VALOR Y VOLUMEN DE LOS ALIMENTOS DONADOS, 1970-1992

- Volumen

Kg/hab.

Dolar
Fer capita

ARo Volumen
T.M.
1970 5.614
1971 2.398
1972 6,138
1973 5.812
1974 4.14%
1975 7.264
1976 10.148
1977 8.286&
17978 ?9.091
1979 131.580
1980 100.580
1981 24.761
1982 B5. 1466
1983 213.902
1984 147.971
1385 190.409
1986 = 230.185
1987 278.054
1988 223.980
1989 207 . 273
19720 233.224
1921 200.944
1992 225.133

Valor Poblacion
Miles US$ = Miles
4,028 4.062
7.524 4,149
5.606 4.238
11.506 4,329
2.380 4 422
&.598 4.517
7.936 4.613
10.994 4,709
30.572 4,808
'39.272 4.908
22.974 5.010
12.137 5.115
21.611 5,222
48,091 5.331
32.356 5.442
43.565 5.556
38.838 5.672
40,213 5,790
42,716 5.911
37.084 5.034
47.314 6.160
31.098 6.289
38.388 &.420

Fuente: J. Prudencio, USAID, PMA, OFINAAL. Elaboracion por:
Marales, Juan Atonio. :
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también recibe avuda alimentaria del Frograma Mundial de Alimentoes,
la Comunidad Econdmica BEuropea v obras fusntes menorss.

lea avuda de la FPL-480 representa aproximadamente 874 del total
recibido por el pais entre 19858 v 1997, £1 trigb es el producto gue
representa el mayor volumesn v valor, alrededer de 70X del total, vy

musstra las tagse de crecimiento mas importantes=s.

41 bien parte de la avuda alimgntaria se distribuve
dirgctamente a las persconas o familias cgn‘menéraﬁ recursos ¥ & las
més afectadas en situaciones de emergencis, cerca de 704 de 1a
ayuda alimentaria es monetizada vy los recursceos asi obtenidos son
orientados al apoyﬁ de la Balanza de Fagos.y a financiar provectos

e diversa indole.

En Bolivia, como sn cesi  todos los  paises,  la Avuda
Qlimeﬁtaria Liene diversos efectos econédmicos, socialecs v
politices. Uno de los érincipalas g5 la creacitn de dependencia. Un
clarg indicador de ello es el wvolumen de consuma per capita de

alimentos donados, que pasd de 1.3 kg en 1970 a 20 kg.. en 198D v a

I8 kg. en 1992.

Los efectos en lag fimnanzas pablicas s aprecian claramentes al
re?iaar lps presupuestos por organisme. Asi las transferencias
éarriantea de l1a FL-480 2n 1?97 fuesron dirigides principalmente ai
entonces Ministerio de Asunteos Campesinos v Agropscuarics {(MACA).
Estas transferencias ascienden al 7% del total de gastos corrientes
de ese minicterio. Otras entidades beneficiadas con estas
trasferencias son el sx-Ministerio de Flanreamiento v Coordinacicén,
ia Frecidencia de la Fepublica,. €]l Centro de Desarrolle Forestal,
el Frograma Ejecutivo de Rehabilitacién de Tierras en Tarija, el

Instituts Naciconal de Estzdistica, etg.



Las transferencias de capital mas importantes realiradas por
la FL-480 son las Dﬁcrgadas al Insfitutm Boliviano de Tecnologis
Agrooecuaria (6% del total de los gastes de capital del Instituto),
al ex-Minieterio de Frevisidn 8Bocial vy Salud Pablica (4% de los
géﬁtos de capital), al Gervicio Nacional de Caminos (Z2.4% de los
gastos de capital) v al Centro de Investigacion Agricola Tropical

(2.4% de los gastos de capital).

51 bien los montos sefalados no son. muy &ltos, las
‘trasferencias de la FL-480 financian prmyectosﬁque posiblemente no
podrian ser contemplados por las limitaciones econdmicas del
gobierno. Estos prgyecfﬂs estan relacionados principélmente Con
investigaciones de mejora de la producciéﬁ,agrobecuaria, defensa v
conssrvacidn de especies en ‘extincidon, control de enfermedades
tropicales, v la creacidn v mantenimiernto de caminos secundarios.
La mavor parte de los proyectes financiados conr recurseos
pravenientes de las donsciones estan dirigidos a sectores rurales

y campesinos pooo favorecidos por el Gobierno Central.

Los efectos de las donaciohea en_eapecie cobre la produccidn
nacional, gue produce una oferta  internacional adicional de
productos a un precio mas bajo que los del mercado, depende del
volumen de estas donaciones respecto del t&tai de la oferta. 8i el
porcentaje de las donaciones en el total es pequeno, ias
repefcusioneﬁ en la produccidn y el consumo son marginales. Esto
oourre con varios de les productos donados. Sin embargo, en los
casos del trigo v 1la lecﬁe, adguieren importandia los efectos
negativos, directos o imdiréctqs.'é pesar de gue el consumo de
trigo estuve en constante aumento, la preduccion nacional se
martuvo estancada, ¥ SBE piensa gue no'bgjd porgue parte importante
dé esg produccidn e utilizada pbr el propio campesino. Sclamente
desde 1991 hay una produccion comercisl significativa de trigo,
gracias a la produccidn de Santa Cruz donde las tierras preparadas .

para soava se emplean también en trigo dg invierno.
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Indirectamente, lasz donaciones de alimentos provocan ia
sustitucidn en el consumo de los productos nacionales. Este efecta,
.aumque innegable, es dificil de medir. Nuevamente puede mencionarse
el ejemple del trigo; la oferta de trigo barato fue sustituyendo de
alguna forma el consumo de productos como papa, maiz yryuca. Hasta
1955, afio en gue se iniciaron las dahaciones, la alimentacidn de la
poblacién boliviana se basaba en estos productos. Desde 1935 vy
hasta la fecha,. el consume de trigo ha ido adguiriendo cada vez mas
importancia en la canasia de la poblacidn v exigiendo
inevitablemente &l incrementco de las importaciones para satisfacer

2]l cambig en el patrdn de consumo.

Otro efecto tambidén importante, aungue menos evidente, es la
generacitn de distorsiones econdmicas v =oclales, especialmente por
los  proagramas de complementacidn alimentaria. For un  lado,
modifican patrones culturales y éticos al proporcionar alimentas
sin ningdn tipe de trabajo © servicio a cambio. Las pErsSonas
beneficiadas hueden -descuidar' entonces cualquier egfuerzo par
elevar su nivel de vida. La peblacidn cae en el "asistencialismo',
en el peor sentido de la palabra. For otro lade, influyven sobre la
produccion agricela, ya que 105. receptores; al econmtar con o una
fuerte alternativa de ingresos, descuidan sus labores pro@uctivasn

El pais ha usado 1la ayuda élimentaria, y también de otros
tipns de avuda, en apove al proceso de ajuste, luego de la crisis
ecandmica de los ochenta., La avuda alimentaria presenta un
importante incrementao én los aRos 1986 v 1987, precisamente cuando
=g ponen en marcha las principales medidas dél ajuéte, La mavor
parte de esa avuda. fue para apovo a balanza_dé pagos ¥ al gobierno

general.

Fl efecto que tuvieron los recursos externos en el momenio de
las reformas es muy dificil de precisar, pero sin duda alguna

redujeron los costeos sociale=s. v, por ende. permitieron la
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EmbreviQemcia politica de las reforinas v la credibilidad del nuevo
régimen. RNo obstante, aun debe evaluarse si «dichaﬁ--réfﬂrmas
phedecieron tnicamente & las necesidades de una estrategia de
deaarrmllb apropiada para el pais=, o =i fueron Sesgadas de alguna

forma por la avuda externa recibida.



371

VII. CONCLUSIONES REFLEXIONES FINALES Y PERSPECTIVAS INMEDIATAS
A Conclusiones

A continuacién se presentan las principales condlusiones que se han
derivado del analisis de la évolucién de la ayuda externa a Costa:
Rica,'Bolivia, El Salvador v Nicaragua durante un periodo de més de
20 afios vy los efectos en el desarrolloc de sus economias y de su

situacidn social.

1. Los periodos de crecimiento econfmico acelerado no
coinciden con aquéllos en los cuales los niveles de

ayuda fueron particularmente altos

Hasta finales de la década de 1870 1la ayuda externa es
relativamente peguefia, generalmente estable, mientras que el
crecimiento econémico, aunque con wvariaciones entre los palses,
muestra una tendencia relativamente dinamica de crecimiento. Esto
es especialmente cierto en el caso de los tres paises
centroamericanos. En linea con los requerimientos de desarrollo de
estos paises en esa etapa, influenciados de manera particular por
la conformacidn del Mercado Comiin Centroamericano en 1960, la ayuda
obtenida fue dirigida a financiaf proyectos de cardcter productivo
v de infraestructura econdmica y social. Desde este punto de vista,
es poco probable que en términos macroeconoOmicos la ayuda externa

haya Jjugade un papel sustancial en dicho crecimiento econdmico.

La situacidn cambia radicalmente al inicioc de la década de los
‘80. En Costa Rica se presenta una crisis de endeudamiento externo
en 1982. La economia salvadorefia presenta tasas de crecimiento
econémico negativas, graves desequilibrios fiscales y de balanza de
pagos. La economia boliviana pasaba por un periodo de serio

estrangulamiento externo, como consecuencia de la caida de las
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exportacicones, €l nivel de endeudamiento comercial y la disminucién

de las transferencias de recurscs del exterior.

En estas circunstancias, estos tres paises adoptan programas
de estabilizacién y ajuste estructural que no habrian sido posibles
sin la ayuda externa. En otras palabras, cuando el servicio de la
deuda llegd a niveles inmanejables, ¥ el flujo de recursos externos
de largo plazo disminuyé, la ayuda aumenté considerablemente. Asi,
cuando la restriccitn del sector externo empezé a pesar més, la

ayuda vino a suplir cantidades sustanciales de divisas.

El crecimiento del PIB se redujo, en algunos casos
dramaticamente. No asi, la AOD fue realmente importante coﬁo lo
muestra su relacién con el PIB: Costa Rica, 6.8% en 1985; 8.2% en
1987 en El Salvador v 6.8% en 1989 en Belivia. Nicaragua alcanzo el

médximo en 1991, 38%, también durante un periodo de ajuste.

2. En este estudio, como en otros, se concluye que el
impacto de la ayuda depende en gran medida de las

politicas internmas de los paises

El andlisis del impacto macroecondémico incorpora los resultados del
impacto fiscal a un modelo mas general de  consistencia
macroeconémica, que permitidé rastrear los efectos sobre la
actividad econémica, la 1inversidén privada vy el crecimiento
econdmico, teniendo en cuenta las restricciones fiscales vy

externas.

Este estudio comparativo en cuatro paises muestra que los
efectos de la ayuda externa scbre el crecimiento estédn relacionados
con el grado de dependencia de las finanzas pﬁblicaé, con sus
efectos sobre la inversién puablica y privada, v con la proporcién

del déficit en la cuenta corriente gque financian estos flujos.
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También se determina el efecto sobre la estructura fiscal de cada
pais segin la forma como la ayuda sustituye o incentiva el consumo
pﬁblico: Se Iencuentra gque 1los flujos de ayuda no inciden
negativamente scobre la carga impositiva, cuestionandose asi el

efecto sustitucién para otros paises mostrado en otros trabajos.

Los estudios de caso también permiten afirmar que no se puede
establecer una relacioén directa y unica entre los flujos de ayuda
externa y el crecimiento, sino que ésta depende de cudnto la ayuda
contribuye a relajar las restricciones fiscales y ekternas de cada

pais.

3. La ayuda dirigida a los procesos de ajuste tiene
céracteristicas diferentes a otros tipo de ayuda.
Alcanza niveles mucho mas significativos, es
continua durante un périodo dado, y conlleva

cambios de politica

4. Cuando la ayuda va dirigida al ajuste, en el corto

plazo su impacto es positivo enlgeneral

En Bolivia, Costa Rica y El1 Salvador, los recursos externos
concesionales llegaron en momentos oportunos, permitiendo a estas
economias restaurar un equilibrio macroecontmico minimo en sus

cuentas internas y externas.

S6lo cabe preguntarse si las acciones con menor costo social
fueron las orientadas a prevenir el estrangulamiento del sector
externo, tanto de parte de los paises recéptores como del principal
donante. En general, la ayuda proviene de paises donde tienen sede
los‘bancos comerciales que prestaron con excesiva concentracidn de

riesgo {(over-expossed) en los 70.
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La situacidn de Nicaragua en fos 80 presenta'caracteristicas
muy especiales reflejando una gama de circunstancias politico-
econdtmicas bien conocidas,_y se puede considerar como la excepcidn
a lo mencionado anteriormente. A pesar del flujo considerable de
recursos, tanto en la década de los 80 como en el periodo 1990-83,
aunque de muy diferentes fuentes, la ayuda externa nc ha
contribuido al crecimiento al haberse destinado en su mayor parte .
a financiar los gastos corrientes del gobiernco, apoyo de balanza de
pagos, y ho proyeétos de inversion. En este pais la ayuda externa
sustituyd los esfuerzos productivos internos, en lugar de
complementarlos. De esta manera,. la ayuda tuvo resultadoes
perversos, en lugar de haber servido como una "palanca"' para el

desarrollo.

En el mediano v large plazo . el impacto difiere
significativamente de acuerdo con las condiciones de cada pais.
Segiin la simulacidn economeétrica, los casos relativamente exitosos
son Costa Rica y El Salvador, dado que, ademds de superar las
dificultades céyunturales, realizaron ajustes Que les permitieron
recuperar cierta dinamica de crecimiento. Por el contrario, Bolivia
desarrolla una dependencia tan alta de la ayuda que una reducciodn
de 50% en los flujos de ayuda en 1991 podria haber ocasionado una
caida de 2.6 puntos en el crecimiento del PIB. En Nicaragua, una
reduccidn similar a la anterior habria podido producif
consecuencias desastrosas dado que sus efectos sobre las

principales variables macroeconémicas serian insostenibles.

En el caso de Bolivia, existen varias diferencias importantes
con los tres paises centroamericanos. El incremento de la ayuda no
llegé por la importancia gecpolitica del pais'para Estados-Unidos,
salvo en ioc que respecta a su péliticé antidroga. lLa ayuda provino
de varias fuentes bilatérales v multilaterales. Los recursos

externos no tuvieron la alta concentracion en el apoye a la balanza
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de pagos que se observéd en los otros paises, destindndose
principalmente al apoyo de del plan de estabilizacién vy
consolidacidn del proceso de democratizacion. También es en Beolivia
donde primero se destinan recursos externos de diversas fuentes a
acciones para mitigar los efectos negativos de los procesos de

ajuste, a través del Fondo Social de Emergencia.

En 1o gque se refiere a Costa Rica, en alguna medida, la
contraccidén de la ayuda externa en forma de donaciones .oficiales,
que se acentla a partir de 1990, advierte las debilidades del
procesc de apertura externa ya que, a pesar de la renegociacidn de
la deuda externa y el crecimiento acelerado de las exportaciones,
el déficit en cuenta corriente s6lo se ha mantenido bajo control
por las donaciones bilaterales. Ante la contraccién de este fiujo
de divisas, si el déficit en cuenta corriente mantiene una
tendencia creciente, Costa Rica deberd recurrir al mercado
financiero en busca de financiamiento adicional. Ante este
pancrama, economias dependientes de ahorro externo podrian estar en

la antesala de un nuevo procesc de endeudamiento y crisis externo.

En Nicaragua es evidente la necesidad de cambiar la politica
macroecondmica frente al uso de la ayuda externa, y buscar, a la
vez, modalidades distintas de ayuda. 'Si la ayuda continida
utilizdndose de la misma manera que en los dltimos trece afios, por
mds ayuda que el pais reciba, los resultados para la poblacién

seguiran siendo los mismos.
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5. La ayuda destinada a los sectores sociales de estos
paises se caracterizé por ser baja, intermitente,

de cariacter humanitario y asistencial y, por lo

tanto, no contribuyd® sustantivamente a procesos

redistributivos y no tuvo impacto significativo
sobre los niveles de pobreza. La relacion entre el
gasto y la ayuda en los sectores sociales varia

apreciablemente entre paises

Las pequefias cuantias relativas de 1la ayuda .dedicadas a los
sectores sociales, inecluso propeorcionalmente menores gque la
participacién del gasto social en el gasto pﬁbiico de los
diferentes paises, no permiten determinar en forma clara el impacto
de la ayuda social sobre la situacidn social en los paises. Ge
puede pensar gque, por la cuantia de esta participacidn su impacto

es bastante reducido.

En Bolivia, el gasto social es progresivo, ya que incrementa
el gasto total de los hogares de los quintiles més pobres. La
distribucidn mas igualitaria del gasto social se debe
principalmente al gasto en educaciodn. Eh_salud el gasto no es tan
progresivo como-cabria esperar, por la incidencia del gasto en
atencién hospitalaria. El gasto social en vivienda también tiene un
minimo impacto redistributivo. En consecuencia, dado que la ayuda
ha ayudado a financiar el gasto publico, se puede afirmar gque ha
tenido efectos distributivos, pero qQue este efecto pudiera haber
sidc mayer, si un porcentaje mayor de ayuda.se huﬁiera orientado
hacia la educacién. Sin embarge, se reconoce su impécto sobre la
solucidn a problemas basicos dé salud en regibnes rurales y en la

poblacidn infantil.
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En el  caso costarricense, el crecimiento econdémico ha
permitido reducir la extensién de la pobreza y contrarrestar el

aumento de su severidad.

Teniendo en cuenta el impécto que 1a ayuda externa ha tenido
en el gasto social nicaragiiense, asi como las implicacionees del
gasto social sobre los principales indicadores sociales, se puede
concluif que la ayuda no ha contribuido de manera clara a la
formacién de capital humano, esencial en el desarrollo de los

paises pobres.

Para el conjunto de los paises analizados, pese a los
problemas de informacitn que'dificﬁltan una mejor comprension sobre
relaciones de causalidad y los impactos de la ayuda externa, aungue
la pobreza abscluta parece no haber empeorgdo_drésticamente a raiz
de la crisis econdmica experimentada durante la década de los
ochenta, ello no significa que los grados de desigualdad se hayan
disminuido. Durante esa década se produjeron cambios en los niveles
de ‘ingreso vy de la riqueza de gran significacién, pero sin
mejoramiento en su distribucidn. Dado que la ayuda estuvo méas
enfocada hacia el logro de la estabilidad macrdéconémica, mediante
el apoyo a la balanza de pagos y al déficit fiscal, uno de los
principales impactos de la ayuda debid haberse transmitido a través

del comportamiento de los preciost.

Como se menciond, la ayuda externa no sgsignificd wun factor

determinante en las condiciones de crecimiento de.la mayoria de los

1 E]l enjugamiento del déficit con recursos de la ayuda externa
pudo haber hecho reducir la inflacidén, que afecta intensamente a
los grupos de menores ingresos (Helleiner, 1987, citando a Johnson
vy Salop, 1980). Las transferencias externas disminuyen la
participacidn relativa de los bienes transables en la produccion y
aumenta la de no transables, sin que los patrones de consumo tengan
un comportamiento clare (Michaely, 1881). ' '
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paise=s; y los sistemas de transferencias a los sectores sociales
tratan de resclver el problema-de-corto plazo de los grupos més
necesitades, pero no resuelven el problema.fundamental que es la
capacidad productiva de estos séctores._No puede adjudicarse a la
ayuda externa una vinculacién definitiva con el mejoramiento de la
calidad de vida de la poblacién en general, con la excepcidn de la

disminucidén de la mortalidad infantil.

De acuerdo con los principios de eéuidad v focalizacidén del
gasto, la ayuda externa. en su conjunto no guarda felaciones de
equidad y prioridad con las necesidades de la pobreza‘(McGillivraj,
1989), como se comprueba en los cuatro'paises estudiados. La ayuda
bilateral estd concentrada en los paises de interés geopolitico y
comercial. Las agencias:multilaterales tienen, en este sentido,

mejor actuacidn que las bilaterales.

En lo qﬁe se refiere a la relacién entre gasto social y ayuda,
en un extremo se encuentra El1 Salvador, donde la ayuda social es
una de las principales fuentes e financiamiento del gasto piblico
social, y reduce en parte su marcada tendencia descendente

observada a partir del principio de la década de los BO.

Por el contrario, en Costa Rica, donde el gastoc social es
apreciablemente mds alto qQue en los otros paiéés; la ayuda
representa sé6lo una baja proporcidén del financiamiento del mismo.
Asi mismo, después de la crisis de principios de los 80, el_gasto
ha ido recuperando los niveles de los 70 mientras que la ayuda no

muestra una clara tendencia.

El mecanismo de compensacién mds acogido, y aparentemente
donde la reduccién de los gastos causa traumatismos sociales mias
importantes, s en el sector de la salud, dornde la ayuda ha fluido

mas intensamente con ocasidén de las restricciones publicas de
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gasto. Esto permite destacar un rasgo importante de la ayuda en el
sector social: su perfil humanitario, asistencialista y de corto

rlazo.

El gasto publico presenta tendencias mds claras y permanentes,
mientras la ayuda externa presenta cambios bruscos en cortos

periodos.

El caso de Nicaragua es demasiado particular; con la fuerte
disminucidon de la ayuda, uno de los sectores més perjudicados fue
el social, cuandoc el pais intensificd sus inversiones en este
campc. Esta es una expresidén muy clara de las circunstancias

politicas en la cual se establece la ayuda internaciocnal.

6. El interés politico de los donantes sigue siendo un
elemento importante en la ésignacién de loza flujos
concesionales. Ademds se observan cambios en la
importancia relativa entre donantes bilaterales y
mulfilaterales, perdiendo estos ultimos importancia

especialmente en el periodo de ajuste

El ejemplb'més claro es la ayuda de los Estados Unidos a
través de la AID, v en relacidn a los tres paises centroamericanos,
la cual estuve enmarcada en la politica externa a la regidén en la
década de lca 80. De la misma forma, se puede decir gque, tanto-el
importante apoyo a Nicaragua de los. paises eksocialistas en los
ochenta, como la reanudacién de la ayuda de AID y de las
institucicnes multilaterales en los noventa, respondié en gran

parte al interés politice de los donantes.

El andlisis del comportamientc de los principales donantes a
los cuatro paises permiten derivar conclusiones que son en muchos

casoa obvias. El apoye financiero dé los Estados Unidos a través de
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la AID, permite concluir que la ayuda masiva por parte de una
potencia mundial, en dircunstancias de serics conflicteos politicos,
como en los paises centroamericanos en la década de los 80, tiene
un gran impacto. En primer lugar, 1los niveles de asistencia
econdmica fueron bastante elevados, aungue los montos totales y la
duracién de los periodos en los que se han sostenido esos niveles
elevados de asistencia han variado significativamente. En segundo
lugar, los procesos de estabilizacién econémica han dependido de
esta asistencia, sobre todo en lo que se refiere al apoyo directo
a la balanza de pagos. En tercer lugar? ha‘jugado un papel crucial
en los procesos de reforma econémica. Aun en el caso de Bolivia,
donde la importancia de.la AID no ha sido tan prominente, el apoyo
recibido de las instituciones multilaterales ha estado determinado
por las decisiones de politica exterior de lps Estados Unidos. Este
podria considerarse el tipo de éyuda esencialmente "politica”, en
el sentido que responde primordialmente a los intereses politicos

v econémicos del pais donante.

En otro extremo, la ayuda de Suecia a Nicaragua no ha sido ni
exclusivamente "politica" ni exclusivamente "comercial”. El pais
donante toma un cierto grado de compromiso con el proceso, por lo
cual la ayuda es continua, ¥y no se suspende por razones politicas.
Los montos son mucho menores y por lo tanto también su impacto es
menor. Sin embargo, Jjuega un papel significativo en periodps de

aislamiento politico y econdmico.

Por iltimo, el financiamiento concesional de las instituciones
multilaterales es importante y Jjuega un papel decisivo en la
implementacién de reformas y en la adopcidén de politibas
econtmicas. Este apoyo es "menos politico"” aungue en varios casos,
especialmente en los Gltimos afios, tiene wun alto grado de

condicionalidad.
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7. Entre ' los elementos internos que debilitan el
efecto de la ayuda se identifica la carencia de un -

esquema institucional définido,-perménente y fuerte

El andlisis comparative del marce institucional que rige el manejo
de la ayuda externa, con algunas variaciones entre paises, permitid
establecer puntos de '"tensidn"” o "conflicto” qQue no han favorecido

el flujo eficaz y el uso eficiente de los fondos.

Una de las tensionés identificadas es entre los organismos
técnicos responsables de la cooperacidn, tipicamente Ministerios de
Planificacién o sus equivalentes, y los Ministerios de Relaciones
Exteriores. El1 ‘“centro de gravedad" en la gestién de la ayuda

externa parece oscilar entre estos dos tipos de entidades.

Asimismo, hay una tensién entre los esfuerzos por centralizar
y controlar la ayuda externa en una o dos agencias —‘tipicamente en
1os Ministerios de Relaciones Exteriores y en el de Planificacidn -
vy 1los deseos tanto de los receptores como de algunos dé los
donantes por gestionar directamente la aypda externa. Esta tensién
expresa el conflicto entre un enfoque que pretende_racionalizar v
optimizar el uso de la ayuda a nivel global, prestando atencidn a
su efecto sobre la balanza de_pagos-y el nivel de endeudamiento
externo de la economia, y el enfogue de - donantes ¥y receptores
especializados, mds interesados en agilizar el ﬁrémite y desembqlso

de proyectos especificos.

Aun mds, hay una tensidn entre el deseo de formalizar los
mecanismes de gestion de la ayuda externa, y el deseo de actuar con
la mayor flexibilidad posible, lo que -en muchos casos lleva a

ignorar los canales formales.
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Existe también una tensidn entre el usoc de la ayuda para los
fines especificos de cada proyecto, v su uso simplemente como apoyo

a la balanza de pagos.

B. Reflexiones finales

1. ‘Hacia una revaluacién de los mitos sobre el impacto

de la ayuda

Uno de los temas centrales es esclarecer algunos aspectos relativos
al impacto que la ayuda externa puede tener en los paises
receptores los denominados "mitos" (capitulo I). Puesto gque sobre
este tema sb6lo se cuenta con interpretaciones muy generalistas y
subjetivas, se consgidera que.un trabajo como el gue aqui concluye
por cubrir cuatro paises y analizar un extenso pericdo, aporta
elementos valiosos para caracterizar esta relativamente desconocida

faceta de la ayuda.

Las conclusiones principales permiten comenzar a revaluar
algunos de los mitos sobre el impacto de la ayuda en el crecimiento

de los paises y en la calidad de vida de las poblaciones.

Elianélisis realizado en ios cuatro paises permite revaluérlo
parcialmente el primer mito: la ayuda es efectiva y eficiente,
puesto que s6lo bajo determinadas condiciones, ¥y en ciertos
periodos de tiempo, la ayuda tuvo éxito en la promocién. del
desarrollo de estos paiséé. Ademis, en lo que tiene que ver con el
mejoramiento de la calidad de vida de 1la poblacidn, debe
reconocerse, a la luz de los hallazgos de esﬁe estudio, que la AOD
dirigida a estos paises no contribuyd sustantivamente a procesos
~redistributivos. Por un lado, la porcidon de la ayuda dirigida a
progfamas de alto contenido social fue comparativamente reducida

frente a los recurses dirigidos a sectores productives o a preocesos
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de ajuste. Por el otro, en el mejor de los casos, los recursos
provenientes de la ayuda, lograron evitar mayores deterioros en la
calidad de vida de =sus poblaciones, més que. contribuir a una

mejoria sustancial de la misma.

Los resultados del estudio apuntan.a'destrﬁir-el segundo mito:
la ayuda perjudica a los paises beneficiarios o no contribuye a
mejorar sus condiciones econémicas v sociales, puede concluirse
que, en gran medida. En efecto, con todas las limitacicnes
anotadas, debe reconocerse que la ayuda contribuyd a hacer més
manejables los procesos de ajuste en los cuatro paises. Mds aln,
durante la década de los setenta se dieron procesos de crecimiento
acelerado para los cuales no parece existir evidencia de que la
ayuda haya sido un obstidculo. La parte del mito que es recuperable,
es que la ayuda puede tener efectos nocivos en los peceptofes
cuando, al prolongarse por mucho tiempo, lleva a crear una adicciéh
a la misma o a. sustituir esfuerzos internos, tal como lo prueban

los casos de Bolivia y Nicaragua.

Las conclusibnes confirman plenamente el tercer mitof el éxito
de la ayuda depende fundamentalmente de la existencia de pqliticas
adecuadas en los paises receptoresf Asi, auncuando la ayuda se ha
dirigido a apoyar procesos de ajuste y lleva, por tanto, implicito
un esquema de politicas, los paises cuentan todavia con cierto
margen de maniobra en el mahejo de algunas‘ de sus politicas
fiscales. A este respecto, el estudio sefiala que la relacién ayuda-
ajuste es posiﬁiva en la medida en gque ese pequefio manejo se

produzca de la manera mas adecuada.
2. Lecciones para el futuro

Como se menciondé en el capitulo introductorio, con respectoc a la

ayuda externa se perfila el "fin de una era", que separaria un
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pericdo de grandes volumenes de la misma hacia los paises pobres,
de un futuro en el cual se prevén reducciones significativas de
estos flujos internacionales. Las codnclusiones y sintesis de los
principales resultados obtenidos brindan elementos adicionales para

perfilar un nuevo ciclo de ayuda.

Este nuevo cicloc debera tener en cuenta lecciones importantes.
La primera, gue la ayuda externa es en siI misma neutra frente al
desarrollo econdmico, ya qQue sus impactos positivos © negativos
dependen de las politicas que los gobiernos adopten. Los impactos
en el desarrollo econdémico tenderdn a ser positivos en la medida en
que la ayuda sea utilizada para la formacién de capital o para
financiar inversién publica gue contribuya a la rentabilidad del
capital privado, o bien sea utilizada péra la formacidn de capital

humano.

En general, la ayuda resulta méds eficaz cuando se cuenta con
una politica.macroeconémica que favorece el desarrollo é largo
plazo (Burki y Ayres, 19886), cuando se:vincula directamente con el
efectc de la politica general de los paises contra la pobreza
(Williams, 1990) ¥y cuandb es exitosa la politica social en los
paises receptores de la ayuda (Cassén, 1986). Se ha juzgado también
que la ayuda genera impactos positivos cuando se movilizan recursos
internos adicionales, y cuando la'ayuda no sustituye recursos

nacionales o desestimula la produccion nacional privada.

La otra leccidn.es la necesidad de una politica fiscal que
genere ahorro corriente del gobierpo} para que tanto los recursos
internos como los externcos financien la inversién piiblica. De otra
manera, los recursos externos pueden terminar financiandd, como en
Nicaragua, el consumo del gobierno vy no los proyectos.de inversién.

De todos modos, si no hay esfuerzos internos, la ayuda externa
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permitiria mantener las condiciones actuales sin que se pueda

mejorar la situacidén hacia el futuro.

La caracterizacidén de la“ayuda externa permite concluir que
tiene un nivel menor de compromiso con proyectos de largq plazo vy
de mayor generacién de capital humanc. GQue la ayuda externa no haya
contribuido a la formacién de capital humano no se debe a una
deficiencia particular de la ayuda sino, mas bien, a que las
"politicas adoptadas por los gobiernos no hén sabido aprovecharla

para tales fines.

La ayuda externa se presenta en un. marco de miltiples
condicionalidades. Entre estas, recientemente se han intensificado
las que tienen relacidn con las refofmas econdmicas y politicas, la
participacién de agentes privados y el fortalecimiento de los
mercados, como apoyo a la estrategia mundial de integrar todas las
economias. No se puede perder de vista que la ayuda se da en el
marco de contextos histéricos, culturales y politicos: durante la
década de los afios 80 se observé la politizacién de la ayuda y més
abundante combinacién de la‘ ayuda con objetivos de politica
exterior y comerciales. Por otro lado, "la préadctica de vincular la

ayuda a la compra de bienes y servicios en el pais donante, reducen

la contribucién al desarrcllo que puede aportar la ayuda"” (Burki vy
Ayvres, 1986).
‘3. Perspectivas inmediatas de la ayuda en Amérieca

Latina

Con el objeto de cémenzar a esbozar ese nuevo perfil de ayuda, el
cual podria contribuir a acelerar el crecimiento econémico de las
regiones aun en proceso de desarrollo, se considera necesario mirarp
desde tres perspectivas: la postura de los donantes condensada en

la visidn del desarrollo humano de las Naciones Unidas; la de los
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receptores, a la luz de los resultados de este trabajo vy,
finalmente, lo gque se percibe como el nuevo paradigma del

dezarrollo.
a. Postura de los Donantes

Después de méds de cuarenta afios de algunos éxitos y muchas
frustraciones en el campo de la ayuda, los paises donantes empiezan
a identificar una serie de criterios que, de acuerdo con la
experiencia, podrian minimizar los escollos y fracasos que se han
registrado en el pasado. Un nuevo marco para el disefic de la
cooperacién para el desarrollo requeriria una revaluacidn de los

principios que la han venido orientando.

Las Naciones Unidas, en su Informe de Desarrollo Humano (PNUD,
1984), sefialan éue un nuevo disefioc de la c¢ooperacidén para el
desarrollo, debe tener entre sus principios fundamentales IJlos
siguientes: 1) superar el sistema de rélaciones econdmicas norte
sur fundamentado en el antagonismo y la confrontacidn; 2) sustituir
el sentimiento de debilidad colectiva por el protagonismo en el
escenario internacional, que sd6lo alcanzan los paises con economias
sb6lidas; y 3) las reformas internas son mas importantes que ‘la

inequidad del orden econémico internacional.

Sobre la base de estos principios, un nuevo disefio de la
cooperacidn para el desarrcllo, tendria como objetiveo formar una
nueva y productiva asociacién econdmica entre los paises, fundada
en los intereses mutucs, en la cooperacidén y en la voluntad de
compartir las oportunidades del mercadoL Consecuentehente con lo
anterior, se propone 'que este nuevo disefio supere el concepto
tradicional de . 1la ayuda,' e incluya todos los flujos

internacionales: la inversidén privada, la fuerza de trabajo, el
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comercio vy las finanzas internacionales, entre otros. Pero cuidl ha

sido en el pasado en desempefio de estos componentes?

La inversidén privada, se ha concentrado -en unos pocos palises
Que no son propiamente los mds pobres. En consecuencia, se propone
que éstos desplieguen esfuerzos para lograr estabilidad econdmica
vy crear capital humano, con los cuales se les facilitaria obtener
mas apoyo de la banca internacional. Con relacién a los movimientos
de la fuerza de trabajo, se reconoce gue las migraciones tienen'un
impacto positive en los paises expulsores, por la via de las
remesas. En el caso de El Salvador, para mencionar uno de los
paises cubiertos por este trabadjo, el flujo de récursos por este
concepto llega a representar 11% del PIE. Por esta razén, el freno
de las potencias del Norte a la movilizacidén de las poblaciones,
deberia compensarse con un flujo mds libre de productos y con la

creacién de cportunidades de desarrollo en los paises pobres.

Los donantes reconocen que el comercio de bienes y servicios
es el eje fundamental para equilibrar ingresos entre ricos y
pobres. Pero, el 20% mas pobre de los paises participa sélo en un
1% del comercio mundial. Igualmente, en los 1ltimos afios, los,
esfuerzos por introducir cambios estructurales en la economia se
han hecho en los paises del Sur, mientras que, paralelamente, los
ricos han elevado las barreras proteccionistas. En las proximas
décadas, los cambios deberdn realizarse en el Norte (PNUD, 1884).

Io dicen los donantes.

Sin duda, éste nueve planteamiento que va a condicionar los
flujos de AQD en el futuro, tiene valiosos‘elementos que los paises
receptores deben capitalizar. Entre ellos, el mds importante es el
reconocimiento de gque la ayuda. no debe analizarse fuera del
contexto de los flujos financieros y de otras formas de inter-

relacidén entre las dos categorias de paises. Por primera vez, serd
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bfécil‘démostrar que, con frecuencia; esta forma de asistencia no
compensa las pérdidas gque se le ocasionan a los paises del sur las
restricciones en otros tipos de flujos. Sin embargo, predomina en
los criterios iniciales, la postura tradicional de los donantes que
supedita el éxito o fracaso de la ayuda, al buen o mal

compeortamiento de los receptores.

Igualmente, aunque en forma velada, en la definicidén de las
prioridades de la cooperacién para el desarrolio, los donantes
persistentemente han tratado de manejar la pobreza generalizada
como un problema local de los paises del Sur, por lo cual el tema
es, con frecuencia, substraidd de la agenda de discusidn

internacional.
b. Postura de los Receptores

Como se menciondé antes, una de las caracteristicas 'del presente
trabajo, es que recoge las apreciaciones, desde la perspecti#a'de

los receptores.

La conclusién mds evidente y quizds méds generalizable del
trabajo, se refiere a que durante los veinte afios analizados (1972-
1992) los periodeos de mayqf crecimiento econémico y desarrollo
social, no coinciden con los de mayores volUmenes de ayuda. Sin
embargo, en los cuatro paises la ayuda en  los ochenta llegd en
momentos oportuncs. Asi, en el caso de Costa Rica, el gradualismo
del ajuste se facilitd por el acceso que el pais tuvo a la ayuda
bilateral, basicamente por razones geopoliticas; permitiendo una
recuperacién del crecimiento econdmico, aunque éste no alcanzé los

niveles logrados en el decenio de los setenta.

En Bolivia, la ayuda externa jugd un papel clave en-su proceso

de estabilizacién, durante los afios 80. De no haber contado con
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ella, este pais se habria convertido en un exportador neto de
capitales. Finalmente, en El1 Salvador, la ayuda representa un
importante instrumento para mantener la capacidad importadora y
obviar el deterioro de las finanzas pﬁblicas,‘durante los 80. A lo
anterior, se agrega que la ayuda también fue oportuna para los

donantes, porque respondid a objetivos geopoliticos.

El esquema de ayuda para el ajuste ha probado ser mads positivo
tanto para donantes como para receptores, que el de ayuda para
proyectos vigente en la década de los 70. En términos de un perfil
futuroc para la ayuda, se rescata la ensefianza de que se obtienen.
mejores resultados cuando los objetivos de los donantes coinciden
con las necesidades de los receptores, asi los primeros sean de

tipo politico y las segundas de tipo economico.

Una qegunda conclusién tiene que ver con que la ayuda puede
adquirir caracteristicas perversas. Esto sucede cuando, al
prolongarse por mucho tiempo, genera una adiccidén en el pais
receptor, o bien cuando sustituye esfuerzos internos. El primero ha
sido el caso de Bolivia, pais que frente a una brusca reduccidn de
estos flujos enfrentaria efectos recesivos graves, dados su bajo
nivel impositive y la poca'dinémica de la inversidén. El segundo lo
ilustra el caso de Nicaragua, donde una caida vertical de la ayuda
representaria una inestabilidad macroecondémica insostenible. Con
respecto al perfil futuro de la ayuda, la leccidn gue se deriva es
que, independientemente del tiempo durante el cual se ofrezca, =i
no genera una dindmica interna de crecimiento, puede ser més nociva

gue beneficiosa para quienes la reciben.

La tercera conclusién es que la relacidén entre efectos
positivos de la ayuda y politicas internas sanas, continta dandose
ain en el ajuste. Se suponia que esta relacidn se debilitaba,

puesto que el .ajuste conlleva‘un_paquete;de politicas econdmicas.
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Sin embargo, del estudio realizado, se desprende gque los paises,
aun en una situacitn de ajuste financiado por ayuda, conservan un
cierto margen .de maniobra ‘de su politica econdémica: El
comportamiento fiscal ante la _presencia de la ayuda en cada uno de
los paises considerados; es -bastante diferente. De acuerdo con los
resultados obtenidos, por cada délar de ayuda recibido, Bolivia
destina 1.34 délares a inversidén 'y Costa Rica 2.délares. Estos dos
paises destinan més.de lo qué reciben-en. ayuda a la' inversidn, lo
gue significa que extraen recursos *de.'consumo. -Eltcaso’ de E1
Salvador es un poco diferente, ya~que. por ‘cada’ délar de ~ayuda
destina " 0.65 ddélares, aliconsumo ¥ 1los restantes 0.33 délares a
inversién. Nicaraguaj pdr:su-parte,. "sobréconsume'’ la ayuda,.ya'que
por cada délar recibido destina a cohsumoul.30 délares.
y . e T ¥ IS . . . .

La leccién para el perfil futuro de:la ayuda, es que los
donantes si deben propiciar-un manejo adecuado de la economia, de
manera tal que en los' paises receptores se realicen esfuerzos
internos que propicien el crecimiento. ¢ - 1w e

- - 3 L

C. Nuevo Paradigma del Desarrollo

v

La visién que el mundo industrializado tiene del desarrollo ha
determinado las principales’caracteristicas de los.flujos de ayuda
internacional.. Por 1lo. tanto, es de esperar~que la AQOD de los
noventa 'se ajuste,~en algin .grado,* a.los: nuevos paradigmas.’ Por
frustracidn frente. a-la real:eficacia de'las‘estrategias :impulsadas
a  través de ~los afios; o por una mejor comprensidén scbre la.
complejidad de los:problemas-deél crecimiento; la concepcidén del
desarrollo ;ha venido evolucionando de’una manera’ atelerada en las
ultimas décadas. Después de veinte. afios. de:.impulsar: el’ crecimiento
¥ la industrializacidén, en los setenta se sumd el concepto de las
necesidades bésiéas insatisfechas. Para algunos, el decenio de los

ochenta simbeliza el réconocimiento de las variables politicas como
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continuarédn siendo el bajo crecimiento econdmico y la inequidad,
las opciones- de la regién, y aun de la subregidén de América
Central, de acceder & los recursos de la syuda externa serian
realmente limitadas. Otrss regiones del mundo, pueden sacreditar
mayoresg niveles de necesidad en estas dos Areas. Sin embargo, al
introducirse el concepto de sostenibilidad, los paises
latincemericancs vy del Caribe pueden pasar facilmente a
constituirse en objetivos prioritarios de dichos flujos o a
adquirir mayor poder de negociacién en las mesas de asignacidn de

la ayuda.

En efecto, América Latina posee. actualmente 30% de la
biodiversidad mundial y alberga 40% de .las especies animales vy
vegetales de los boeques troplcales del mundo, hechos que
convierten en una reserva insustituible para el desarrocllo de la
biotecnologia. Mas atn, las 90.000 especies de plantas superiores
que se encuentran en la América Latina tropical constituyen el 36%
dél total mundial. En contraste, las zonae tropicales de Africa,

contienen 30.000 y las de Asia 35.000 de tales especies.

Se calcula que de las 90.000 especies vegetales superiores que
posee la regidén, un numero cercano a Jas 32.000 puede tener usos
medicinales, industriales o .alimenticios. Asi mismo, dado el alto
grado de depredacién que empiezan a registrar estos paises, la
preocupacidn por la preservacién del medio ambiente, puede atraer
un flujo considerable de recursos. Cinco paises de la regién-
Brasil, Colombia, México, Perd y Ecﬁador—, que ocupan solamente el
8.7% de la superficie terrestre mundial, poseen el 64% del total
mundial de especies vegetales de floracién. Pero al misme tiempo,
en eétos cinco paises se registran ritmos muy acelerados de
deforestacidén anual (CDMA, 1991). Las acciones que se desarrollen

en esgta regidn producirédn efectos positivos sobre la calidad de
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vida en los paises donantes, dada la interdependencia que existe

entre los fendémenos ambientales.

Para la regién, en general, se abre un periodo no exento de
las dificultades de la década anterior, pero también con grandes
oportuniéades para aquellos paises "que logren orientar sus
politicas en la difeccién del paradigma del desarrollo sostenible.
Esto les exigird creatividad, conocimientoé, capacidad de liderazgo-
v sentido de oportunidad, para aprovechar sus ventajas comparativas

frente a otras regiones del mundo.

En la negociacidén deé ayuda de la regidén, gracias a su
privilegiada posesién de recursos naturales, hasta la fecha, las.
prioridades en el debate ambiéntal mundial han.sido fijadas por los
paises del Norte. Este orden ae pridridadeé, eé un claro reflejo de
la concentracidon de los paises del Norte en las dimensiones
biofisicas del cambic ambiental. El calentamiento global, el
adelgazamiento de la capa de ozono, la contaminacidén de las aguas
internacionales, han ocupado lugar de privilegio en la destinacién
de los recursos de cooperacién en materia de medic ambiente. En
comparacién con esto, las principales dimensiones sociales del
cambio, reciben escasa atenciodn. Temas-comd la desertificacidn, el
agotamiento de las fuentes de agua, e.incluso el trascendental tema
de la lucha contra la pobreza, han sido excluidos de la agenda
intérnacional, al ser considerados problemas locales que deben ser

abordados individualmente por los paises afectados.

No es de sorprender, entonces, el escepticismo que prevalece
en el Sur frente a la agenda ambiental mundial que el Norte ha

venido promoviendo.

Frente a esta situacidn, es importante que un nuevo perfil de

la ayuda externa, . .dirigida a alcanzar’ el desarrolle humano
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sostenible, involucre un vuelco. en el orden de prioridades
internacionales. El alivio y la eliminacidén dltima de la pobreza,
deben ocupar el primer lugar en cualguier agenda genuina del
desarrolle y del medio ambiente.-Un orden mundial sostenible,
éresupone que el eje principal de la formulacién de politicas
internacionales, debe ser el desarrollo de la mayor parte de la
humanidad. Dentro de este replanteamientoc de ideas, la eliminacidén
de la pobreza debe verse como un medio para aumentar la

productividad, no como una ayuda ni como caridad.

El reto para que la regidén latincamericana fortalezca su poder
negociador frente a los dispensadores de la ayuda, consiste en
establecer con firmeza y resolucidn la innegable relacién entre la
reduccién de la pobreza y la sostenibilidad del desarrollo. En aras
de obtener mas recursos de ayuda, los paises de la regidn no pueden
caer en el simplismo de aceptar que la pobreza es un problema local
que se resuelve con esfuerzos domésticos y 36lo llevar a la mesa de
negociaciones los temas ambientales de sustento puramente biofisico
v de corte sectorial. Al unisono con los otros paises del sur, el
mensaje urgente que la regidn debe transmitir que los intereses
sociales, los asuntos econfmicos y la igualdad intrageneracional
son fundamentalmente para resolver la crisis de medio ambiente y
desarrcollo (Comisidn sobre paises en desarrolloc y cambio mundial.
Por el Bien de la Tierra, 1883).

El futuro de ‘la ayuda gque reciba la region de América Latina,

podria ubicarse en dos posibles escenarios:

El primero de ellos, parte de la aceptacidén del paradigma de
desarrollo sdstenible adoptado y promovido por los paises del
norte, el cual se sustenta en los aspectos biofisicos del tema
ambiental y soslaya la responsabilidad mundial sobre el problema de

la pobreza de los paises en desarrolloc. En este contexto, la regidn
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podria obtener ficilmente recursos de ayuda, tanto por su condicion
de depredadora de la naturaleza comoc por su importancia en la
posesidén de la diversidad biolégica mundial. Sin embargo,
internamente los recursos serian colocados de acuerdo con las
prioridades establecidas por el ©Norte, que no corresponden
necesariamente a las prioridades nacionales, sin resoclver problemas
estructurales como la inequidad y la necesidad de disminuir los

niveles de pobreza.

En este escenario, los flujos de ayuda podrian llegar con
relativa celeridad, pero sin efectos serian de corto plazo, sin
resolver problemas de fondo, conduciende a reducir el apoyo
financiero concesionario, sobre la base de los pobres resultados

obtenidos en el desarrcllo de los paises receptores.

El segundo posible escenario, se daria en el caso en que la
regién opte por la alternativa de contribuir al perfeccionamiento
del paradigma del desarrollo humanco sostenible, cuestionando el
discurso pfomovido por el Norte, y esforzarse por demostrar la
inter-relacién entre equidad y sustentabilidad y por complementar

la agenda ambiental con las prioridades del Sur-

En este contexto, deben servir de marco a la ayuda éxterna que
reciban los paises latinocamericanos durante esta década: la
enseflanza que deja la experiencia de la ayuda externa durante los
afios 80, las nuevas condiciones de internacionalizacién de las
economias nacionales y el énfasis de las agencias internaciocnales
en el desarrcollo humano que se ha venido perfilando durante los
primercs afios de la década. En la estrategia para reducir la

pobreza deben hacerse los mayores progresos.

L.a superacidn de la pobreza, y la ayuda destinada para este

propdésito, en un marco de distribucién con crecimiento, debe tener
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una perspectiva estructural, gue se traduzca en la orientacién de
recurscs hacia las dreas con impactos mayores, significativos y
duraderos en la poblacidén pobre, que no reportan beneficios
econdémicos inmediatos. Con un sentido estructural, se deberian
destinar recursos hacia la distribucién y mejoramiento de los

activos productives de los pobres.

Recientemente se opera un cambio de enfoque hacia una
rerspectiva més'global, mas articulada con la politica econéﬁica v
bajo la nocién de capital humano que se orienta a la creacidn de
condiciones para pasar de una politica asistencial a una formativa
v productiva, que permita sentar las bases para alcanzar un
desarrollo sostenido y sostenible, lo que incluye tanto abordar la

distribucidén como la remuneracion de los factores.

Con menor gravedad en el'caso de Costa Rica, en los demas
ﬁaises se requiere de mayores esfuerzosr para financiar las
carencias sociales que subsisten, para solucionar los déficit en
las entidades sociales y para permitir gque las politicas de ajuste

puedan resarcir los efectos contractivos y regresivos a los pobres.

Es evidente que algunos factores contribuyen simulténeamente
a los propdsitos de crecimiento y eguidad; el méds importante es la
educacién. La ampliacién generalizada de la educacidén beneficia a
los grupos mas pobres y ayuda permanentemente a reducir las
diferencias de oportunidades; mayores niveles de formacidn, con
desarrollo gque absorba la fuerza de trabajo mds capacitada, redunda
en aumentos de la productividad, de la participacién,del trabajo en

el ingreso nacional y mayores tasas de crecimiento econdmicoZ.

2 El crecimiento con equidad de los paises del sudeste
asidtico contd con una agricultura moderna, alto nivel de educacidn
y capacitacién técnica, con combinacién de educacidn general y
entrenamiento en los sitios de trabajo; se dedicaron recursos a la
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El deseo voluntarista de incrementar el gasto social no debe
impedir que se exploren las alternativas para disponer de un gasto
social mds eficiente, para evitar que reaparezcan las presiones de
la inflacidén y sus consecuencias sobre el ingreso de los pobres y
el desemplec. Para reducir la pobreza, es necesario impulsar un
modelce de crecimiento con componentes continuos e intensiveos en
trabajo y en inversién de recursos humanos especialmente orientado

a la educacién® y a los pobres (World Bank, 1881).

Es importante en el futuro révisar la condicionalidad de la
ayuda externa, de modo que hacia el futuro la ayu&a se condicione
no solo en funcidén de unas metas macroecondémicas sino, quizés.més
importante adn, a una cierta estructura del gasto publico en la
cual se fijen prioridades y se sienten las bases de compromisoc en
gastos y metas en salud, edubacién, infraestructura de saneamiento
bésico y acceso al agua potable; Adicionalmente, si bien en
periodos recesivos hay que hacer un esfuerzo para focalizar el
gasto, recuperados ciertos equilibrios también hay que recuperar

espacios mids amplios de sociedad.

Estas condiciocnes, y en un escenario donde la ayuda externa no
tendréd el activo papel que ha cumplido, sobre todo en los casos de
NicaraguaJy El Salvador, caracterizados por el conflicto interno,

"leitmotiv'" de gran parte de la ayuda externa, obligan a que los

educacién y a la provisién de vivienda barata para mantener bajo el
salario nominal en el sector exportador.

3 "En realidad, la tinica fuerza que orera en forma sistemdtica
para mejorar la distribucién del ingreso es la elevacldn de los
niveles educativos y eu creclente difusién a la mayor parte de la
poblacién. Infortunadamente, este efecto ee ve aminorado ror la
" baja eficacis de la educacidén en loe grupos de bajos ingregos vy por
ia falta de un desarrollo econdémico paralelo que ofrezca 1las
posibilidades de emplear la mano de obra capacitada en mejores
ocupaciones"” (Sarmiento, 1982). '
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paises definan mejor el objetivo de mayor rendimiento en la
utilizecién del capital que ha sido precario, sobre todo porgque los
beneficios derivedos de la efectividad son gradusales vy no alcanzan

a sustituir las reducciones en el volumen de ayuda.

Puede que, en un princirpic, estas actitud lleve a que 1la regiodn
obtengs una participacién menor en la distribucién de la ayuda.
Perc, puesto que esta posicidén responde mejor a las necesidades del
desarrollo de la regién, el logro de mayores niveles de crecimiento
van, en el mediano plazo, & "halonar” méAs recurscs, porgque
histéricamente losg donantes han asociado el éxito interno con una

contribucién positivae de la ayuda.

A los escenarios descritos, podria agregarse otra posibilidad,
que oJdala sea muy femota. 51 1&s regidn sigue insistiendo en las
varisbles alsladas del crecimiento y la pobrezs, como criterics
para obtener la ayuda, se relega la opcién de aportar al paradigma
del desarrcllo sostenible. De seguirse esta via, la regidn no
estard- en condliciones resles de competir con otras, que estédn en
capacided de demostrar situeclones de mayor desventaldse, ni aun en
el caso de procesos de ajuste. Algunos expertos en economia
latinocsmericana coinciden en que los procesos de ajuste en la
regién pueden convertirse en endémicos, por lo cual dejan de ser
atractivos para los donantes.



