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Prélogo

El interés holandés por Nicaragua data de los inicios de los afios ochenta, cuando la
insurreccién sandinista derrocé al dictador Somoza. Desde ese entones, Nicaragua ha sido
casi ininterrumpidamente pais de concentracion de la cooperacién holandesa al desarrollo.
Inicialmente se trat6 sobre todo de asistencia a la reconstruccién y ayuda de emergencia
después del huracan Mitch, en 1998. A partir de 2000, el fomento de la gobernabilidad y la
democratizacién se volvié un objetivo importante. Organizaciones particulares holandesas
también jugaron un papel en la reconstruccién y en el apoyo a organizaciones de la
sociedad civil y hasta el dia de hoy trece municipios holandeses mantienen un hermana-
miento con Nicaragua.

Esta evaluacidn hace el balance de la cooperacién holandesa en el periodo 2005-2008Yy,
donde fuera posible, actualizado con respecto al afio 2009. El informe describe y analiza
de que forma se ofrecié la ayuday, en lo posible, que fueron los resultados obtenidos.

Es por primera vez desde 1998 que la 0B realiz6 nuevamente una evaluacién a nivel de pais.
El motivo es una evaluacion de las relaciones exteriores entre los Paises Bajos y América
Latina, prevista para 2011, para la que este estudio a nivel de pais formara uno de los
elementos. La presente evaluacion busca analizar el impacto de la cooperacién dentro del
contexto y caracteristicas propios del pais.

El equipo de evaluacién que trabajo en este estudio estuvo compuesto por el evaluador de
la I0B Nico van Niekerk y la técnica de investigacion Rianne Verbeek. Geske Dijkstra,
economista de la Universidad Erasmus de Rétterdam, y el economista nicaragiiense Arturo
Gigsby de la Universidad Centroamericana de Managua evaluaron el apoyo presupuestario
general. La evaluadora de la IOB Marijke Stegeman dirigié la investigacion sobre el apoyo
sectorial a la salud, y a la salud y los derechos sexuales y reproductivos (SDSR). El informe
fue escrito por el evaluador de la IOB Nico van Niekerk.

El Capitulo 4 sobre el apoyo presupuestario general es de la mano de Geske Dijkstra y los
Capitulos 7y 8 sobre salud y SDSR son de Marijke Stegeman. La redaccién final estuvo a
cargo de Karolien Blais. Los autores de los diferentes estudios parciales se mencionan en
el Anexo 3. Los evaluadores de la IOB Hans Sloty Antonie de Kemp fueron responsables de
la revisién interna. La traduccion espafiola estuvo a cargo de Monic Schaapveld.

Un grupo de referencia, primero bajo la direccién del entonces director de la I0B Bram

van Ojik y luego bajo mi presidencia, acompaii6 la evaluacién. En este grupo participaron:
Oscar Catalén (colaborador cientifico de la Universidad de Amsterdam), Adri Kemps
(director Centraal Bureau Fondsenwerving (Oficina Central de Recaudacién de Fondos),
Jan-Willem Bertens (antiguo Embajador en Managua), Ruud Lambregts (a titulo personal,
colaborador de Oxfam-Novib), Laurent Stokvis y Mascha van Baak (respectivamente director
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Prélogo

y asesora senior de la Direccién de Hemisferio Occidental del Ministerio de Relaciones
Exteriores) y Reina Buijs (Jefa del Departamento de Salud y Sida de la Direccién de
Desarrollo Social, Ministerio de Relaciones Exteriores).

Se expresa especial agradecimiento al Embajador de los Paises Bajos en Managua, Lambert
Grijns, al Jefe de Cooperacion al Desarrollo, Hans Wessels, y a los colaboradores de la
Embajada, no solamente por su colaboracion, sino principalmente por su interés en la
evaluacién de la cooperacidn al desarrollo y en utilizar los hallazgos en la nueva planifica-
cién multianual. Ademads se extiende nuestro agradecimiento a todas las personas que
colaboraron como respondientes en esta evaluacién. Sus nombres estdn mencionados en
el Anexo 4.

La IOB es el responsable final del contenido de esta evaluacion.
Henri Jorritsma

Director suplente de Inspectie Ontwikkelingssamenwerking en Beleidsevaluatie
(Inspeccién de la Cooperacién al Desarrollo y Evaluacion de Politicas)
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Agencia Canadiense de Cooperacion Internacional

Ayuda Oficial para el Desarrollo

Asociacion Nicaragiiense de Instituciones de Microfinanzas

Banco Interamericano de Desarrollo

Banco Mundial

Budget Support Group / Grupo de Apoyo Presupuestario

Comité de Ayuda al Desarrollo

Central America Free Trade Agreement

Centrum tot Bevordering van Import uit ontwikkelingslanden (Centro de
Promocién de Importaciones de Paises en Desarrollo)

Centro de Exportaciones e Inversiones Nicaragua

Centro Nicaragiiense de Derechos Humanos
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Consejos del Poder Ciudadano

Department for International Development (Departamento para la
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Comisién Europea

Encuesta Nicaragiiense de Demografia y Salud

Ministerie van Economische Zaken (Ministerio holandés de Asuntos
Econdmicos)

Fondo de Desarrollo Local

Fondo para la Equidad de género, los derechos sexuales y los derechos
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Fondo Monetario Internacional

Finance for Development (Compaiifa Financiera holandesa de Desarrollo)
Fondo Nicaragiiense de Inversién

Frente Sandinista de Liberacién Nacional

Fondo Social Suplementario
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Instituto Centro Americano de Administraciéon de Empresas

Instituto Nacional de Informacién de Desarrollo

Instituto Nicaragiliense de Apoyo a la Pequefia y Mediana Empresa
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la Cooperacion al Desarrollo y Evaluacién de la Politica)
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Hallazgos principales y puntos de atencion

Introduccion

Desde inicios de los afios ochenta, Nicaragua ha sido ininterrumpidamente pais de

concentracion de la cooperacion holandesa al desarrollo. A partir de 2005, la Embajada

formuld en su planificacién multianual tres objetivos de la cooperacién holandesa;

« la profundizacién del proceso de democratizacién y el fomento de la gobernabilidad
mediante el didlogo relativo a las politicas y el financiamiento de proyectos especificos;

» lamejora del acceso a los servicios sociales y de la calidad de los mismos mediante el
apoyo sectorial a salud y educacion;

« desarrollo econémico mediante el apoyo a la micro, pequefia y mediana empresa.

En esta evaluacion se investiga en qué medida se ha logrado, sobre la base de tres preguntas
centrales:

1) ¢Como se disefd la cooperacién holandesa?

2) ¢Qué fueron los resultados obtenidos de la cooperacién?

3) ¢Qué son las lecciones a extraer para la futura elaboracién de politicas?

La evaluacién abarca la ayuda ofrecida en el periodo 2005-2008, en lo posible actualizado
con respecto a 2009. El énfasis recae en la cooperacién

Hallazgos principales

1) Asignacion y ejecucién de la cooperacion

El total de la ayuda holandesa ofrecida a Nicaragua en el periodo 2005-2008, canalizado
mediante varios canales, ascendio a 145 millones de euros. De ellos, 95 millones de euros
fueron asignados mediante el canal bilateral (aproximadamente 24 millones de euros
anuales). De este monto, el 38% se asigné al apoyo presupuestario general, el 21% a salud
y19% a educacion.

Los Paises Bajos son un donante mediano para Nicaragua. En la lista de los principales
donantes, los Paises Bajos ocupan el noveno lugar (el promedio en el periodo 2006-2007).
En el periodo de investigacién, los Paises Bajos pertenecen, junto con Espafia, Suecia,
Dinamarca y Alemania, a los donantes europeos bilaterales mas importantes de Nicaragua.
En 2009, los Paises Bajos fueron el segundo donante europeo. Segtin los criterios internaci-
onales del Comité de Ayuda al Desarrollo, la ayuda holandesa representa el 4.5% de la AOD
neta total (Ayuda Oficial para el Desarrollo) ofrecida a Nicaragua. En algunos terrenos
especificos, la ayuda holandesa en volumen es significante: la participacién de los Paises
Bajos en el apoyo presupuestario general ascendié en el periodo de evaluacién al 16.4% y en
lo concerniente al apoyo sectorial dirigido a salud y educacién, los Paises Bajos incluso son
el donante mas grande.

[13]
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Hallazgos principales y puntos de atencién

Nicaragua es un pais pequefio con una gran dependencia de ayuda externa y una gran
densidad de donantes. A pesar de los acuerdos sobre armonizacién y alineacién (articulacién
con la politica e integracién a ella), la ayuda sigue siendo muy fragmentada. En Nicaragua,
los Paises Bajos dedicaron muchos esfuerzos a la ejecucién de la Declaracién de Paris sobre
la Eficacia de la Ayuda (2005). Una parte relativamente extensa del presupuesto disponible
fue reservada para el apoyo presupuestario general y se eligié ofrecer el apoyo sectorial para
los sectores sociales (apoyo presupuestario para salud y financiamiento basket (canasta)
para educacion), sin condiciones o con condiciones reducidas.

La Embajada puso en practica la politica holandesa que apunta a una mezcla de modalida-
des para el apoyo sectorial. Usa estratégicamente el valor agregado de la colaboracién con
tanto organizaciones multilaterales como particulares. De esta forma se utiliza adecuada-
mente el conocimiento técnico del Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas, el ENUAP,
para la ejecucidn de programas dirigidos a educacion sexual para jévenes y la pericia de las
organizaciones no gubernamentales (ONGs) para la incidencia politica en torno al aborto
terapéutico y la violencia contra la mujer.

No obstante, también se puede hacer algunas observaciones en cuanto a la manera en que
se estd ofreciendo la asistencia. Ademas de la Embajada, hay por lo menos catorce organiza-
ciones particulares holandesas que, con subvenciones provenientes del Ministerio holandés
de Relaciones Exteriores, estan activas en Nicaragua. En el financiamiento otorgado a ONGs
locales se trata de un considerable traslapo. Entre tanto, Oxfam Novib y Cordaid se retiraron
y las dos organizaciones que siguen estando activas (Hivos e ICCO) tienen sus propias areas
de trabajo. Asimismo, se puede cuestionar el financiamiento destinado a organizaciones
multilaterales. Por un lado, los Paises Bajos son uno de los donantes mds grandes de
organizaciones de las Naciones Unidas (ONU) activas en Nicaragua, como por ejemplo el
FNUAPy el Fondo para el Desarrollo, el PNUD. Por otro lado, la Embajada financia de su
presupuesto bilateral proyectos especificos de estas organizaciones, con sus propios costos
de transaccién para el donante y el receptor. Los Paises Bajos son un donante grande de la
Iniciativa Fast Track (trayecto acelerado) dirigida a la educacién bésica que en Nicaragua
también apoya al Ministerio de Educacién, mientras que los Paises Bajos apoyan también
directamente el presupuesto del Ministerio de Educacién.

Entre la Embajada y las organizaciones de cofinanciamiento si se intercambia informacién,
pero hay poca colaboracién operativa. En algunos terrenos (por ejemplo SDSR), las
actividades realizadas mediante apoyo bilateral y particular se fortalecen mutuamente, pero
eso es mucho menos el caso, o no es el caso, en el terreno del desarrollo econémico
sostenible. La Embajada, mientras tanto, se convirtio -directa e indirectamente mediante
contribuciones a fondos de donantes multiples - en una fuente de financiamiento grande
de ONGs.

2) Apoyo presupuestario general y gobernabilidad

Durante el periodo de investigacién, los Paises Bajos se enfocaron fuertemente en el apoyo
presupuestario general. Habfa un claro deseo de reducir la fragmentacién de la cooperacién
y ademds se consideraba el apoyo presupuestario general un instrumento apropiado para el
fomento de la gobernabilidad y la democratizacién.
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La medida en que Nicaragua cumplié en 2005 las condiciones requeridas para el apoyo
presupuestario general fue valorada demasiada positiva. Los donantes querian apoyar la
agenda de modernizacién del Gobierno de Bolafios (2002-2006), pero este Gobierno tenia
poco poder. El poder real estaba en manos de dos partidos politicos que habian acordado
un pacto y de esta forma dominaban todos los drganos que el Presidente Bolafios justamen-
te queria reformar: la Corte Suprema de Justicia, el Consejo Supremo Electoral y la
Contraloria General. Asimismo, los donantes hicieron una apreciacién demasiada positiva
de las intenciones del Gobierno de Bolafio, que en primer lugar atendio los intereses de los
bancos y los empresarios grandes y estuvo poco motivado para combatir la pobreza.

Para dar seguimiento al apoyo presupuestario general, en las deliberaciones entre el
Gobierno y los donantes, se disefié una matriz de resultados que consistia en 161 puntos
relacionados con todos los terrenos de la politica de la administracién puablica. Esta matriz
era inmanejable por sus dimensiones. Ademds, los datos relativos a los indicadores no
estaban disponibles cada afioy las cifras a alcanzar muchas veces eran irrealistas.

Bajo el Gobierno de Bolafios, sobre todos los donantes determinaron el contenido de la
matriz. Si bien es cierto que la matriz de resultados era el hilo conductor para el didlogo
entre los donantes y el Gobierno, el que no se lograran los resultados previstos no tuvo
consecuencias para las transferencias (excepto en el caso de la Comisién Europea). Los
donantes solamente pospusieron el apoyo presupuestario general cuando el Gobierno no
cumplia las condiciones establecidas en el acuerdo con el FMI o cuando ellos (con excep-
cion del Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo) no tenian confianza
politica en el Gobierno.

Después del cambio del gobierno a inicios de 2007, la situacién cambié rapidamente. El
nuevo Gobierno del Frente Sandinista de Liberacién Nacional (FSLN) del Presidente Ortega
fue acusado de manipular las elecciones municipales. En reaccién a ello, los Paises Bajos
(igual que la mayoria de los donantes) decidieron reducir a la mitad el apoyo presupuestario
general para 2008y en 2009 decidieron congelarlo. Cuando no se dieron pasos creibles para
el fomento del Estado de derecho y de la democracia, los Paises Bajos decidieron, en 2010,
suspender el apoyo presupuestario general.

En ambos periodos de gobierno, los donantes intentaron fomentar la gobernabilidad y la
democratizacién, pero a pesar de los acuerdos convenidos en la practica hubo pocos
cambios. Leyes aprobadas bajo presién no siempre se las aplican, las auditorias externas del
presupuesto nacional del gobierno no profundizaron mucho y quedaron sin consecuencias
y tampoco cambi6 la intromisién politica en la administracion de justicia. El didlogo
relativo a las politicas bajo el Gobierno de Ortega no pudo revertir el deterioro de la
gobernabilidad y las manipulaciones en las elecciones.

El apoyo presupuestario general si contribuyé a mejoras en la gestion financiera, sobre todo
gracias a la asistencia técnica brindada. La mayor transparencia en el proceso presupuesta-
rioy en la politica socioeconémica contribuyd, sobre todo bajo el Gobierno de Bolafios, a
las posibilidades de la sociedad civil de dar seguimiento critico al Gobierno. Sin embargo,

la transparencia disminuy6 bajo el Presidente Ortega.

[15]
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Hallazgos principales y puntos de atencién

El efecto macro-econdmico del apoyo presupuestario general fue sobre todo la reduccién
del déficit, en especial las amortizaciones de las deudas internas de la administracién
publica. La politica implementada por el Gobierno de Bolafios no aport6é demostrablemen-
te al combate de la pobreza. La politica del Gobierno de Ortega asigna mayor prioridad a la
reduccion de la pobreza, pero pese a ello los Paises Bajos y la mayoria de los otros donantes
decidieron no respaldar esta politica con apoyo presupuestario, debido a problemas con la
gobernabilidad.

3) Proyectos especificos de gobernabilidad

De los seis proyectos bilaterales mds importantes dirigidos a la gobernabilidad, 1a IOB
evalda positivamente tres de ellos. El programa para la mejora de la gestién de las finanzas
publicas fue exitoso, porque se mejord la disciplina fiscal, se hizo posible un buen control
interno y externo del proceso presupuestario y porque la rendicién de cuentas sobre los
gastos efectuados se mejord considerablemente. El proyecto experimental para el fomento
del liderazgo entre jovenes de partidos politicos y movimientos sociales contribuy6 a la
formacién de nuevos lideres jévenes. Se dio continuidad al programa estableciendo un
curso de formacién permanente, que esta siendo impartido por un instituto universitario.
El proyecto para la modernizacién del aparato administrativo conllevd a que bajo el
Gobierno de Bolafios la captacién de funcionarios ptblicos se hiciera en mayor medida
sobre la base de criterios técnicos en vez de politicos. Este avance, sin embargo, se estancé
después del cambio de gobierno en 2007.

Los resultados de los otros tres proyectos son decepcionantes. El fondo anticorrupcién, que
ya se apoyaba bajo el Gobierno de Bolafios, se paralizé en la elaboracién de propuestas que
no fueron puestas en practica o apenas lo fueron. Una de las razones mds importantes fue
la falta de voluntad politica para combatir la corrupcion. Con los recursos destinados al
proyecto para la reforma y el fortalecimiento de los partidos politicos se organizaron
encuentros de discusion y entrenamiento, pero estos no llevaron a verdaderos cambios en
la organizacién de los partidos politicos. El fondo para el fortalecimiento de la sociedad
civil se vio confrontado con mucha resistencia politica desde el gobierno y conocié
problemas de ejecucién. La evaluacion de la primera fase es critica debido a la falta de
continuidad y coherencia de los proyectos financiados. Muchos proyectos sélo se llevaron a
cabo una vez, fueron de corta duracién y muchas veces no estuvieron bien insertados en el
contexto local.

La explicacién de los decepcionantes resultados de los ultimos proyectos mencionados se
radica en parte en la situacion politica que se deterior6 rapidamente después de 2006,
pero también en una incorrecta apreciacién del entorno politico y un imperfecto disefio
del proyecto. La Embajada, entre tanto, decidié no continuar el programa dirigido a los
partidos politicos en su forma actual y ya no financiar el fondo anticorrupcién.

La evaluacién del apoyo brindado por las organizaciones holandesas de cofinanciamiento
a ONGs locales en el terreno de gobernabilidad, derechos humanos y especialmente los
derechos de la mujer constata hallazgos positivos, ya que estas ONGs ofrecen permanente-
mente un contrapeso a los peligros de autoritarismo y ejercen presion para que se respeten
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los derechos humanos en el sentido amplio. Organizaciones de mujeres locales dieron
importantes aportes a la legislacion que penaliza la violencia contra la mujer.

4) Sectores sociales

Educacién

Los Paises Bajos apoyan, a partir de 2007, el programa del Ministerio de Educacién para la
educacion preescolar, primaria y secundaria mediante la denominada silent partnership
(asociacién silenciosa), cuya administracion y seguimiento esta llevado a cabo por Canada.
Los Paises Bajos pusieron a la disposicidn 31 millones de euros en total, de los que desde
2007 se gastaron 22.8 millones de euros. La argumentacidn de los Paises Bajos para apoyar
la educacion bésica en Nicaragua se basa en un objetivo de insumos (el 15% del presupuesto
holandés de cooperacién al desarrollo se destina a la educacién basica), pero no se lo
entiende bien desde las prioridades identificadas en el Plan Estratégico Multianual de la
Embajaday tampoco desde el proposito del Ministerio en los Paises Bajos de delimitar con
mas precision las dreas de trabajo. Asimismo, el que simultdneamente se congele el apoyo
presupuestario general y se continte el extenso apoyo sectorial en educacién (también
canalizado mediante el presupuesto) plantea interrogantes.

La silent partnership pretende canalizar temporalmente el financiamiento sectorial a través
de otro donante para, en el tiempo, lograr una divisién de tareas entre los donantes. Pero
el disefio de la silent partnership obstaculiza el logro de este objetivo. La participacién
holandesa en el financiamiento basket es mucho mayor que la del lead donor (donante
lider) Canadd, mientras que este pais no puede garantizar la continuidad. Por ello, también
la continuidad holandesa se vuelve problemadtica. Para el Gobierno nicaragiiense la
planificacién se le hace complicada debido a la imprevisibilidad del apoyo.

El actual Gobierno nicaragiiense quiere sobre todo mejorar para los pobres el acceso a la
educaciény la calidad de la educacién y para este fin tomé medidas y realizo inversiones.
Dado que una parte importante de dichas inversiones se financia con el apoyo sectorial,
los Paises Bajos estan aportando a las mejoras implementadas.

Si éstas conducen a un aumento permanente de la participacién en la educacién bésicay
la elevacién de la calidad de la educacién no es posible determinar, porque el seguimiento
dado a la politica es insuficiente y la informacién necesaria no se esta recolectando de
forma sistematica.

Salud

Los Paises Bajos financiaron en el periodo 2005-2008 el sector de salud (incluyendo los
SDSR) con un total de 25.4 millones de euros. El apoyo sectorial consisti6 en una combinacién
de apoyo al Ministerio Nicaragiiense de Salud y financiamiento a organizaciones multilate-
ralesy otras organizaciones internacionales y a ONGs. Por la sensibilidad del tema de
sexualidad y reproduccién, asi como también por las limitaciones del ministerio en la
atencidn de las zonas marginales, el apoyo adicional a través de proyectos resulté ser una
buena eleccién.
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Hallazgos principales y puntos de atencién

En el didlogo en torno al apoyo sectorial, los Paises Bajos y otros donantes prestaron
insuficiente atencién al acceso inequitativo a los servicios de salud y 1a mala calidad de
ellos. Un seguimiento sistemdtico de los avances no se realizé, por lo que muchos donantes
apenas conocen la realidad diaria en los establecimientos de salud.

Sin embargo, de esta evaluacidn si se desprende que en general el acceso a los estableci-
mientos de salud y la prestacion de servicios se mejoraron. Asimismo se logrd, en algunos
componentes, que el acceso a los servicios fuera mas equitativo entre las diferentes
regiones y los diferentes niveles de ingresos.

La cooperacién holandesa, junto con otros donantes, contribuyd al progreso en cuanto a la
consecucion del Objetivo de Desarrollo del Milenio 4, la reducciéon de la mortalidad infantil
en 2015 a una tercera parte del nivel de 1990. También las diferencias entre la ciudad y el
area rural, entre departamentos ricos y pobres, entre quintiles de ingresos altos y bajos y
entre niveles de escolaridad altos y bajos disminuyeron en cierta medida. Sin embargo,

las diferencias entre la mortalidad infantil y la neonatal siguen siendo grandes.

El aumento de los partos institucionales en el periodo 2005-2008 fue limitado. En caso de
complicaciones durante el embarazo o el parto, muchas mujeres tienen insuficiente acceso
a atencion obstétrica de buena calidad. Hasta la fecha sélo se percibe una reduccién muy
limitada de la mortalidad materna. En el dialégo con el Gobierno, el embajador de los
Paises Bajos frecuentemente ha expresado su preocupacion sobre esta problematica y junto
con otros donantes la cooperacién holandesa ha contribuido a que este tema figura en un
lugar alto en la agenda politica.

5) Salud y derechos sexuales y reproductivos

La penalizacién del aborto terapéutico en Nicaragua va en contra de convenios internacio-
nales. Estd en concordancia con la politica holandesa el que se lo plantea ante la adminis-
tracion publica. Lo que se hizo frecuentemente.

La legislacion sobre el aborto no ha sido adaptada, pero si se iniciaron iniciativas para este
fin. Asimismo se trata de una politica permisiva. La presion ejercida por los Paises Bajos y
otros donantes y el apoyo otorgado a organizaciones de la sociedad civil estan dirigidos a la
ampliacién de la politica permisiva y, como objetivo final, la derogacién de la prohibicién
del aborto terapéutico.

El tratamiento de personas con VIH/Sida aument6 fuertemente, asi como el nivel de
conocimiento sobre la transmisién. Las investigaciones parciales disponibles y la investiga-
cion de la 10B hacen plausible que en parte ello se debe a los esfuerzos realizados mediante
el apoyo sectorial y por las ONGs apoyadas por los Paises Bajos.

Los esfuerzos dirigidos al fomento de la salud y los derechos sexuales y reproductivos y los
derechos de los jévenes contribuyeron a un aumentado uso de anticonceptivos entre los
jovenesy una ligera reduccién del nimero de embarazos en adolescentes en el periodo
2001-2007.
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6) La pequefia y mediana empresa

Los Paises Bajos apoyaron tres programas dirigidos al fomento de la pequefia y mediana
empresa (PyME) por un total de 12.8 millones de euros. El apoyo destinado al programa
PyME del Ministerio de Fomento, Industria y Comercio (MIFIC) de Nicaragua, llevé a nuevas
leyes y regulaciones que redujeron la burocracia para las PyMEs. Estas iniciativas conocieron
muchos problemas de ejecucion y su efecto para las empresas no se puede o apenas se
puede determinar. En parte, ello se debe a la naturaleza de las actividades y en parte al
deficiente seguimiento. El dilema es que por un lado se estima muy importante el papel
rector del MIFIC, pero por otro lado su estructura institucional es demasiada fragil para
poder absorber el apoyo brindado. Intentos holandeses de fomentar el enfoque sectorial no
tuvieron éxito. Los proyectos del Centro de Exportaciones e Inversiones Nicaragua (CEI)y el
proyecto para asesoria a micro empresas fueron exitosos y llevaron a mejoras concretas en
el volumen de negocios, la exportaciény la calidad de los productos fabricados por las
PyMEs.

Tanto la Embajada holandesa como las organizaciones de cofinanciamiento (OFC) jugaron

un papel importante en el fortalecimiento de las entidades intermediarias para los

microcréditos. Sin embargo, cabe hacer observaciones criticas sobre la relativa facilidad con

que las organizaciones de cofinanciamiento y la Compaiifa Financiera Holandesa de

Desarrollo (EMO por sus siglas en holandés) dieron grandes inyecciones financieras sin [19]
tomar suficientemente en cuenta la sostenibilidad del financiamiento y la temporalidad

de los rendimientos altos en algunos sectores.

Pricticamente todas las entidades microfinancieras apoyadas por organizaciones de
cofinanciamiento (OCFs) atienden por excelencia a mujeres de escasos recursos, lo que
tiene un efecto positivo en el empleo (familiar). Las entidades microfinancieras estan
siendo estimuladas por la FMO y algunas OCFs de convertirse en instituciones reguladas.
Sin embargo, en Nicaragua la atencién prestada a los pobres de parte de las instituciones
reguladas mds grandes se disminuye en comparacién con las instituciones no reguladas
mas pequeiias.

Conclusiones generales

Luego de haber apoyado en los afios ochenta y noventa sobre todo la reconstruccién del
pais después de la guerra civil, los Paises Bajos dieron, desde el nuevo milenio, prioridad
al fomento de la gobernabilidad, el fortalecimiento de la democraciay la lucha contra la
pobreza. El progreso obtenido en estos terrenos es decepcionante.

Tomando en cuenta la historia reciente y el contexto politico complicado de Nicaragua,

las expectativas sobre los efectos de la cooperacién en general y del apoyo presupuestario
general sobre la gobernabilidad y la democratizacién en particular no pueden ser mds que
modestas. Sin embargo, los Paises Bajos y otros donantes sobreestimaron las posibilidades
reales de poder ejercer influencia mediante asistencia y didlogo.
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Hallazgos principales y puntos de atencién

Los Paises Bajos contribuyeron, mediante el didlogo politico, diplomacia y un presupuesto
relativamente modesto, a que gobernabilidad y derechos humanos siguieron siendo temas
de discusion y que las organizaciones nicaragiienses de la sociedad civil lograron movilizar
el respaldo social para el cambio. Ademds, los Paises Bajos contribuyeron a que se esta
ejerciendo presién para prevenir mayor afectaciéon del proceso de democratizacién.

Con el apoyo sectorial se contribuyé a que hubo progreso, aunque lento, en un acceso mas
equitativo a los servicios sociales y que éstos atienden en mayor medida a los pobres. Con
algunos programas, entre ellos los dirigidos a mas salud y derechos sexuales y reproductivos
y al apoyo de las PyMEs se obtuvieron buenos resultados.

La Embajada holandesa realiz6 muchos esfuerzos para adaptar las actividades a las nuevas
circunstancias politicas bajo el Gobierno de Ortega. Lo hizo reduciendo drésticamente el
financiamiento directo ofrecido al Gobierno centraly, en lugar de ello, colaborando méds
con el sector privado y las organizaciones particulares.

Puntos de atencion y dilemas

1. Para el plan estratégico y los planes anuales, la Embajada debe hacer una apreciacién maés
realista de lo que la cooperacién holandesa (junto con la de otros donantes) puede lograr
o no. Para ello, la Embajada debe dedicar mds atencién a la coherencia entre los objetivos
generales y los resultados de las actividades.

2. Laleccién més importante para proyectos en torno a la gobernabilidad es que reformas
en las estructuras formales de la administracién publica tendrdn poco efecto si faltan la
voluntad politica o el respaldo desde la sociedad para ello. Por lo tanto es de importancia
adaptar la estrategia dirigida a la gobernabilidad y democratizacidn colaborando con
actores nuevos, trabajando mads desde abajo y buscando contribuciones que surtan
efectos en un plazo mas largo.

3. Los comentarios criticos mencionados en esta evaluaciéon sobre la forma en que se estan
realizando los Objetivos del Milenio en relacién a la educaciéon en Nicaragua, deberian
ser motivo para crear mas claridad en cuanto a cémo esta politica central holandesa se
relaciona con la definicién de las prioridades de las politicas formuladas a nivel de pais
para la cooperacion con Nicaragua.

4. El modesto presupuesto y el complicado contexto hacen necesario concentrar la
cooperacién ain mas en aquellos terrenos donde se puedan obtener los mejores
resultados. En ello, es logico que se haga un analisis ponderado entre las prioridades
dentro de los sectores sociales y entre los sectores sociales y el desarrollo econémico.
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5. Elapoyo sectorial holandés ofrecido al Ministerio de Salud, en términos de financia-
miento y dedicacién personal, es modesto. La pregunta es si este apoyo sectorial no
deberia tener cierto volumen para realmente hacer la diferencia. Al mismo tiempo, los
Paises Bajos son un donante grande para la educacidn, pero este apoyo se ofrece
(pasivamente) mediante una silent partnership.

6. En el apoyo a los sectores sociales es necesario realizar mas esfuerzos que se dirigen
especificamente a la reduccion de la inequidad.

7. Los Paises Bajos, en temas politicamente sensibles como democratizacion, derechos
humanos, y salud y derechos sexuales y reproductivos, trabajaron en estrecha colabora-
cién con donantes que tienen el mismo enfoque, como Suecia y el Reino Unido. Ahora
que estos paises, seguido este afio por Dinamarca, decidieron no continuar su relacién
de cooperacion con Nicaragua, el papel de los Paises Bajos en estos terrenos adquiere
mayor peso. Ello trae consecuencias para la dedicacién y las labores de la Embajada.

8. Considerando la complejidad y la fragmentacién del apoyo ofrecido a ONGs en Nicaragua
y el extenso apoyo holandés a estas organizaciones es importante observar de cerca los
desarrollos politicos e institucionales en las ONGs y prestar atencion a la coherencia
entre los diferentes flujos financieros destinados a las ONGs. Tomando en cuenta la
intensificacion del financiamiento otorgado a ONGs por la Embajada, también existe la
necesidad de llegar a una mayor colaboracién operativa y acuerdos entre las dos
organizaciones holandesas de cofinanciamiento que sigue estando presentes en el pais.

9. Enlas deliberaciones con la Administracién nicaragiiense sobre el apoyo a los sectores
sociales, la Embajada deberia dar prioridad al tema de la necesidad de un seguimiento de
la politica de buena calidad. Para ello, una adecuada recopilacién de datos y su proce-
samiento estadistico son necesarios, afiadidos con estudios acerca de la calidad de la
prestacién de los servicios. En programas nuevos, como el programa dirigido al
desarrollo de cadenas rurales, se tiene que realizar un estudio de linea base para poder
evaluar mejor su efectividad e impacto.

[21]
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La revolucién Sandinista de 1979 conllevd a que Nicaragua recibiera durante mucho tiempo
un gran interés internacional. Después de haber estado en la oposicién por diecisiete afios,
a inicios de 2007 el Frente Sandinista de Liberacién Nacional (FSLN) llegé nuevamente al
poder mediante elecciones. Pero, mas de treinta afios después de la revolucién, Nicaragua
sigue siendo el pais més pobre de América Central y del Sury sigue recibiendo una asisten-
cia extranjera voluminosa.

Desde los inicios de los afios ochenta, Nicaragua ha sido ininterrumpidamente pais de
concentracion de la cooperacion al desarrollo holandesa. También la cooperacion
municipal y las iniciativas particulares en torno a la solidaridad y la cooperacion al
desarrollo tienen una larga tradicion.

La IOB ha evaluada la cooperacién holandesa otorgada a Nicaragua en el periodo de 2005
22008, en lo que se refiere a cooperacion directa o indirecta (a través de subvenciones)
financiada por el Gobierno holandés. Este informe se enfoca en los resultados obtenidos
por la cooperacién bilateral. De la evaluacién de las actividades realizadas por las organiza-
ciones de cofinanciamiento en Nicaragua, se publicard un informe aparte, pero hemos
incorporado las lineas generales en el presente informe. Dado el interés por el apoyo
presupuestario general se ha decidido dedicar un informe aparte al apoyo presupuestario
ofrecido a Nicaragua. Los tres informes han sido publicados simultdneamente.

En lo posible, se tomaron en cuenta para la valoracién los datos disponibles referentes
a2009, como también los desarrollos relevantes que acontecieron previo al periodo
mencionado. Se investigaron la destinacién de los recursos y sus resultados, con el fin
de rendir cuentasy extraer lecciones con vistas al futuro.

Para esta evaluacidn, se formularon tres preguntas centrales:

1. ¢Cémo se disefid la cooperacion holandesa?

Se investigd cdmo se establecieron las prioridades, cémo se organizé la cooperacion y si
las actividades previstas fueron ejecutadas. Ya que se realiza la cooperacién holandesa
mediante varios canales, utilizando diferentes modalidades, se tom¢ en cuenta las
interrelaciones mutuas y la complementariedad.

2. ¢Qué resultados se lograron con la cooperacién otorgada?

Punto de partida para la evaluacién fueron los objetivos formulados y los resultados
previstos, segtin el Gobierno holandés los habia formulado para sus programasy activida-
des. En los casos en que se otorgd la cooperacién holandesa en conjunto con otros
donantes, no se trat6 de averiguar los aportes especificos holandeses, sino que se valoré
los resultados de los esfuerzos conjuntos.

3. ¢Cudles son las lecciones a aprender para la elaboracién de politicas en el futuro?

Se investigé si los puntos de partida de la cooperacién al desarrollo holandesay los

supuestos detrds de las prioridades y forma de trabajo formuladas resultaron ser los correctos,
y qué lecciones se podran extraer en relacién a la formulacién de la politica futura.

[23]
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1 Introduccién

Un resumen de los Términos de Referencia formulados para esta evaluacién estd incluido en
el anexo 2. Para esta evaluacion, se hicieron estudios parciales acerca del apoyo presupues-
tario general, el apoyo sectorial a salud y las actividades realizadas en torno a las pequefiasy
medianas empresas y el microcrédito. Ademas, se realizaron estudios parciales acerca del
impacto obtenido de los programas ejecutados por las organizaciones particulares. En las
evaluaciones estaban involucrados investigadores holandeses y nicaragiienses.

En el anexo 3, se encuentra el listado de los estudios parciales. Los informes de los estudios
parciales estan disponibles en la pagina web de la IOB (www.minbuza.nl/iob).

El Capitulo 2 describe el contexto nicaragiiense y las causas de la desigualdad y la pobreza.
El Capitulo 3 trata de la cooperacion holandesa otorgada a Nicaragua. Ya que una parte
importante de la cooperacidn se canalizé mediante el apoyo presupuestario general, se
dedicé un capitulo especifico a este tema (Capitulo 4). A continuacidn, se prestara atencion
a las prioridades mas importantes de la cooperacién holandesa: gobernabilidad y democra-
tizacién (Capitulo 5), educacién (Capitulo 6), salud (Capitulo 7), salud y derechos sexuales y
reproductivos (Capitulo 8) y la asistencia ofrecida a las pequefias y medianas empresas
(Capitulo 9). El Capitulo 10 contiene las conclusiones relativas al abordaje y la eficacia de

la cooperacién holandesa.
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Este capitulo describe las caracteristicas socioecondmicas y politicas mds importantes de
Nicaragua, lo que forma el trasfondo para valorar los esfuerzos holandeses.

2.1 Historia politica

La problemdtica del desarrollo y la pobreza presente en Nicaragua no se puede ver de forma
aislada de la historia reciente de conflictos armados e injerencia extranjera. La concentra-
cién del poder politico y econdmico en manos de una élite pequefia llevo, en los afios
sesenta, a una oposicion politica y armada, liderada por el Frente Sandinista de Liberacién
Nacional (FSLN), que en 1979 derrocd al dictador Anastasio Somoza Garcia. Los Sandinistas
implementaron una politica econdmica socialista, basada en un fuerte control por el
Estado. El acceso a la educacidn y la salud fue ampliado considerablemente y se llevaron

a cabo campaiias de alfabetizacién exitosas. Los Estados Unidos lucharon contra los
Sandinistas, imponiendo un embargo comercial y apoyando a la oposicién armada, la
Contra. Asi se origind una guerra civil sangrienta que no terminé hasta finales de los afios
ochenta, después de largas negociaciones y compromisos mutuos. En aquel tiempo el pais
se encontrd, debido a la mala politica econémicay la guerra civil, practicamente en quiebra.

En 1990, los Sandinistas perdieron inesperadamente las elecciones y una coalicién amplia,
bajo la direccién de la presidenta Violeta Chamorro, formé un nuevo gobierno. Con
asistencia de los donantes occidentales se estabilizd la economiay se inici6 la liberalizacién
econdmica. Empresas nacionalizadas volvieron a ser privadas. También los Gobiernos
liberales de Arnoldo Aleman (1997-2001) y de Enrique Bolafios (2002-2006) introdujeron
reformas para liberalizar la economia. En 1998, el huracan Mitch causé grandes dafios con
secuelas negativas para la poblacion nicaragitiense. Nicaragua recibié tanto ayuda extensa
de emergencia y reconstrucciéon como alivio de la deuda. Simultdneamente se revelaron
cada vez mas noticias sobre la corrupcién a gran escala bajo el Gobierno de Aleman.

El correligionario de Alemén y ex vicepresidente, Enrique Bolafios, gan¢ las elecciones en
2001y se convirtié en el nuevo presidente. Fue sorprendente que durante su presidencia se
dictara auto de procesamiento contra el ex presidente Aleman por malversacién de USD 97
millones de fondos estatales. Sobre todo la usurpacién de fondos recibidos como ayuda de
emergencia y reconstruccién caus6 mucha indignacién.1 Después de un corto periodo de
encarcelacién, a Aleman le otorgaron formalmente arresto domiciliario, lo que no le
impidi6 viajar libremente por todo el pais como lider del Partido Liberal Constitucionalista
(PLC). En 2007, Alemdn quedd libre como resultado de las negociaciones entre los sandinis-
tasy los liberales.?

' Los sandinistas ya habian sido acusados (después de la pérdida de las elecciones de 1990) por la
utilizacion de propiedades estatales para intereses partidarios y personales. Esta corrupcion se la
denominé ‘la pifiata’.

2 Véase entre otras Transparencia Internacional (2009), Los sistemas nacionales de Integridad, Managua:
Transparencia Internacional. Por otra parte, en febrero de 2009 se revoco la puesta en libertad de
Aleman, lo que fue interpretado como un intento del FSLN de convertir nuevamente, en visperas de las
elecciones presidenciales, la condena de Alemdn en el tema central de las negociaciones; véase The
Economist (2010), Country Report Nicaragua, Londres: Economist Intelligence Unit.

[27]
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2 Lascausas de la desigualdady la pobreza

La expectativa de que se mejorara la situacién socioecondémica por la liberalizacién de la
economia no se materializé. La decepcién sobre ello, y también la divisién entre los
liberales, contribuyé a la victoria electoral del FSLN, en 2006. Aprovechando la divisién
entre los liberales, el candidato del FSLN, Daniel Ortega, se convirtio, después de 22 afios,
nuevamente en Presidente, con el 38% de los votos.3

El Gobierno del FSLN estd dando continuidad, en las lineas principales, a la politica
macro-econémica del gobierno anterior y ha lanzado varios programas para el combate de
la pobreza. El gobierno estd implementando un proyecto propio de participacién politica
mediante el desarrollo de ‘una democracia directa popular’. Para este fin, se constituyeron
los llamados ‘concejos populares’: comités formados a nivel nacional, departamental y local
que tienen como objetivo organizar a la poblacién para participar en la ejecuciéon de la
politica gubernamental. Ortega estd trabajando intensivamente en garantizar la continua-
cién de su presidencia cuando se haya terminado su mandato en 2011. A pesar de que él
constitucionalmente no es reelegible, se estan poniendo en marcha intentos de lograr, a
través de manipulaciones politicas, una mayoria en la Consejo Supremo Electoraly en la
Asamblea Nacional para revocar la prohibicién en cuanto a la reeleccién continua.

Desde 1990, Nicaragua tiene una democracia representativa. A partir de ese entonces, se
celebraron cuatro veces elecciones generales, seguidas cada vez por un traspaso pacifico
del poder. El proceso de democratizacidn, sin embargo, es de un caracter formal y la vieja
estructura de poder, en la que el poder se concentra en las élites, sigue estando en gran
medida intacta. En la practica, no se respeta la divisién de los poderes. Tanto el poder
judicial como la asamblea ofrecen insuficiente contrapeso ante el poder ejecutivo. En 1999,
Aleman firmé un pacto con el FSLN, que contiene acuerdos sobre la distribucién de los
nombramientos para la Corte Suprema de Justicia, el Consejo Supremo Electoral y otros
institutos gubernamentales. Este pacto significo, en la préctica, el fin de la oposicién
parlamentaria, pero también de la posibilidad de introducir una administracién de justicia
independiente. La distincién entre intereses personales, politicos y nacionales es fluida.

El abuso del poder, clientelismo y patronazgo son mds importantes que las reglas formales
de democracia y Estado de derecho. La tradicién de liderazgo autoritario, corrupciény la
concentracion del poder en manos de élites politicas no ha cambiado esencialmente en

el transcurso del tiempo.* Las elecciones resultan ser sobre todo un instrumento para
determinar cdmo se puede dividir los ingresos y puestos laborales entre los dos bloques

de poder: en ello, el FSLN¢ (Ortega) y los liberales (Alemdn) tienen un interés en comtn.®
Entre la poblacién, por lo tanto, existe mucho escepticismo sobre la politica. La confianza

3 Aunque Ortega fue el Coordinador de la Junta de Reconstruccién Nacional de 1979 a 1984, hasta en 1984
fue elegido formalmente presidente.

4 Cruz, C. (2005), Political Culture and Institutional Development in Costa Rica and Nicaragua, World Making in the
Tropics, Nueva York: Cambridge University Press.

5 Un grupo de disidentes sandinistas que no esta de acuerdo con la direccidn actual se ha organizado en
un partido politico, el Movimiento de Renovacién Sandinista. Este partido obtuvo solamente el 6.3%
de los votos en la elecciones presidenciales de 2006 y fue excluido de participar en las elecciones
municipales de 2008.

6 Véase para una descripcion y analisis del predominio de los dos bloques politicos: Guzman, L.y Pinto,
A. (2008), Democracia y partidos en Nicaragua, Managua: NIMD.
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de los nicaragtienses en los politicos y funcionarios publicos es baja’. En una encuesta, el
69% de la poblacién indica estar de acuerdo con el planteamiento de que el gobierno sélo
atiende los intereses de los méds poderosos. De la poblacién el 23% dice tener confianza en
la Asamblea Nacional, el 24% dice tener confianza en los partidos politicos y el gobierno
goza de la confianza del 35% de la poblacién.?

La tradicién de autoritarismo y patronazgo data de los tiempos en que Nicaragua todavia era
una sociedad predominantemente agraria. Los cambios ocurridos en las tltimas décadas
(tales como la répida urbanizacion y el surgimiento de una clase media urbana, la migraciény
el acceso a medios de comunicacién modernos) no tuvieron mucha influencia en ello. Una
pobreza y desempleo persistentes siguen siendo un caldo de cultivo fértil para un sistema
politico basado en el clientelismo, lo que constituye un obstaculo importante para la
profundizacién de la democracia y ofrece poco espacio para la participacién de la poblacién
y para organizaciones civiles.

Sin embargo, la situacidn no es estdtica. Los jévenes estan mds abiertos a cambios que las
generaciones mds viejas. Actualmente hay mucho mas informacién y se llevan a cabo
debates sobre la situacion en el pais. También la prensa reporta frecuentemente sobre
corrupcién y abusos de poder. Aunque a un ritmo mucho mas lento que en otros paises
centroamericanos, se esta aumentando el uso de los medios de comunicacién modernos:
la mitad de los nicaragiienses tiene un celular, pero solamente el 10% de la poblacién tiene
conexidn al Internet en su casa.® La migracién masiva hacia los Estados Unidos y Costa Rica
también influye en la mentalidad y las opiniones de los emigrantes e indirectamente en los
miembros de sus familias que se quedaron en el pais. En comparacién con la mayoria de los
otros paises centroamericanos, Nicaragua sufre mucho menos de problemas de inseguridad
y criminalidad, lo que posiblemente se puede explicar por una mayor conservacion de la
cohesion social y el control social a nivel local y comunitario.

2.2 Crecimiento econdmico y desigualdad

A partir de 1990, los sucesivos gobiernos acataron en gran medida las recomendaciones y
prescripciones del Banco Mundial y del Fondo Monetario Internacional (FMI): mantener la
estabilidad macro-econémica, privatizar la economia y abrir el camino para las inversiones
extranjerasy el comercio exterior.

7 Corporacién Latinobarémetro (2008), Informe 2008, Santiago de Chile: Corporaciéon Latinobarémetro.
Por otro lado Nicaragua ocupa, en muchos de los temas investigados, un posicién mediay los
porcentajes mencionados no difieren mucho de los de otros paises latinoamericanos.

8 Corporacion Latinobarémetro (2008), Informe 2008, Santiago de Chile: Corporacién Latinobarémetro.

9 International Telecommunication Union (2009), Regional Information Statistical Profiles Society 2009,
Americas, Ginebra: ITU. En el indice de TCl, compuesto en base a diez indicadores para infraestructura,
acceso, uso y eficacia, Nicaragua ocupa, después de Haiti, el Gltimo lugar. En El Salvador, a finales de
2008, se asignaron 6.6 millones de nimeros de celulares, mientras que tiene una poblacién de sélo 5.8
millones. La densidad de teléfonos celulares en Nicaragua es del 48.6%; lo que es considerablemente
mds baja que en otros paises centroamericanos.

[29]
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2 Lascausas de la desigualdady la pobreza

Hasta hace poco, Nicaragua conocid un periodo relativamente largo de estabilidad
econdmica con un crecimiento econdmico constante pero modesto, inflacién baja e
intereses descendientes. En el periodo 2002-2008, la economia crecié anualmente con
un promedio de casi el 3.3%. Como consecuencia de la crisis financiera mundial, en 2009
hubo un crecimiento negativo del 2.3%. Se espera que a partir de 2010 la economia crezca
nuevamente con mas del 1% anual.

El crecimiento econdmico es, en parte, gracias al aumento de la exportacion, que logrd
aprovechar el aumento de los precios para productos agrarias en el mercado internacional.
En ello, sobre todo la industria ldctea y de procesamiento de carne tuvo una participacion
importante. La mineria y el sector forestal, por el contrario, se estancaron y el importante
sector del café decreci6.”

Existen varios obstdculos para lograr un crecimiento econémico mds rapido. Nicaragua se ve
confrontada con una seguridad juridica deficiente, con corrupcién y con un clima de negocios
desfavorable; en otras palabras, malas condiciones para la atraccion de inversiones extran-
jeras. La productividad laboral es una de las mds bajas del continente, lo que guarda relacién
con el bajo nivel de escolaridad de la poblacién. La infraestructura fisica es débil y, de todos los
paises centroamericanos, Nicaragua es el que mas depende del petréleo para la electricidad (el
80%). En 2008, se import6 petréleo por un monto de 1,200 millones de USD."

Igual que la mayoria de los paises latinoamericanos, Nicaragua conoce una gran desigualdad
en la distribucién del ingreso y en el acceso a los servicios sociales. El indice de Gini es de 0.52,
en lo que rige que cudnto mds la puntuacion se acerca a 1 mas desigual es la distribucién. El
10% mas pobre de la poblacién recibe el 1.4% del ingreso nacional y el 10% mads rico no menos
que el 41.8%." Dos terceras partes de la poblacién viven de menos de dos ddlares por dia.”s La
pobreza se concentra en el campo y en algunas de las regiones aisladas, como las regiones del
Atlanticoy en el Norte. Las actividades agrarias constituyen la mitad de los ingresos del 20% de
los mds pobres, pero la agricultura, con un crecimiento promedio del 2.5%, quedé atrds en
relacion a los otros sectores. El descenso en los precios del café afecta a muchos pequefios
cafetaleros y es una de las explicaciones para la continua pobreza en el campo.

La politica econdmica apenas crea o no crea nuevas fuentes de empleo. Una excepcién son
las empresas textileras de ensamblaje, que, siguiendo el ejemplo mexicano cuentan con

© En2000-2008, los precios internacionales para el café estuvieron el 5% mas bajos que en 1995-1999,
lo que tuvo como consecuencia que la produccién fue el 26% mds baja y que se realizaron menos
inversiones en el sector. La ganaderfa tuvo un mejor desempefio con un crecimiento del 4% en el mismo
periodo, pero gran parte del ganado se mantiene en grandes extensiones de tierra, lo que absorba poca
mano de obra.

" Venezuela provee petréleo a Nicaragua bajo condiciones favorables, en lo que una parte del pago se lo
puede repartir en 25 afios.

2 UNDP (2009), Human Development Report 2009, Nueva York: Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo.

5 El 6% vive bajo el umbral de la pobrezay el 15% en pobreza extrema ‘as measured using the standard
consumption-based general policy line and the national household surveys’. Banco Mundial (2008),
Poverty Assessment Nicaragua, Washington: Banco Mundial, pag 2.
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ventajas tributarias y acuerdos multianuales garantizados sobre salarios, ofrecen empleo a
alrededor de 75,000 nicaragiienses.

Debido al gran desempleo y las limitadas posibilidades de proveer en el sustento existe
una migracién de gran magnitud. De una poblacién de 5.6 millones de personas, mas de

1 millén trabaja en el exterior.™ Con estos emigrantes, Nicaragua pierde mucho ‘potencial
de desarrollo’, porque ademds de trabajadores no calificados también muchos nicaragiien-
ses calificados y con una formacién superior salen del pais.’”s La mitad de los emigrantes lo
componen mujeres, quienes muchas veces para un periodo largo dejan a sus hijos bajo el
cuido de los abuelos u otros familiares. Las remesas enviadas por emigrantes ascendieron,
en 2007, a 739 millones de USD, lo que equivale al 12.2% del producto interno bruto (PIB) y
lo que es 1.9 veces mayor a las inversiones extranjeras directas. En 2007, las remesas fueron
mas altas que la asistencia externa (USD 135y USD 125 per capita respectivamente), pero con
la diferencia de que los emigrantes y sus familiares pueden decidir a qué destinarlo.*

A partir de 2008, sin embargo, las remesas bajaron debido a la crisis econdémico-financiera.

2.3 Sectores sociales

En el {ndice de Desarrollo Humano, Nicaragua ocupa el lugar 124 de la lista de 182 paises.”
En el transcurso de un periodo mas largo, a partir de 1993, la mayoria de los indicadores
sociales se mejoraron. Pero a partir de 2001 (el afio en que Bolafios fue elegido), el progreso
se estanca en varios terrenos, por ejemplo en la participacion en la educacién basica (véase
Tabla 2.1).

a 2.1 Indicadores sociales

8

Agencia de noticias espafiola EFE, ‘Gobierno admite que uno de cada cinco nicaraglienses vive en el
exterior’, 16 de octubre de 2006, Radio La Primerisima. La diferencia en las cifras se debe entre otras a la
no clara distincién entre migraciéon temporal, periddica y permanente. Las estimaciones oscilan entre el
10y el 20% de la poblacién.

Seglin el PNUD, el 40.7% de los migrantes tiene un bajo nivel de escolaridad (hasta unos afios de
educacién primaria), el 41% cursé educacién secundaria y el 18.1% educacién superior. PNUD (2009),
Human Development Report 2009, Nueva York: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo.
Organizacién Internacional para la Migracién website Nicaragua Facts and Figures 2009 (la mayoria de
las cifras se refieren al afio 2008), www.iom.int/jahia/Jahia/nicaragua; PNUD (2009), Human Development
Report 2009, Nueva York: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo.

PNUD (2009), Human Development Report 2009, Nueva York: Programa de las Naciones Unidas para

el Desarrollo.
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2 Lascausas de la desigualdad y la pobreza

® En 2007y 2008 se usaron otras férmulas de cdlculo, por lo que las cifras resultan mds bajas.

Fuente: Organizacién Panamericana de la Salud (2008), Perfil de salud; salud infantil; Washington. INIDE (2008),
Demographic and Health Survey Nicaragua/ENDESA, Managua: INIDE; Banco Mundial (2008) Poverty Assessment
Nicaragua Report No 39736; Washington; Banco Mundial; Organizacién Panamericana de la Salud ( 2010), Salud
materna (ODMs; Washington: OPS); datos proporcionados por el Gobierno nicaragliense.

Los gastos publicos en salud y educacién se sitian mas o menos en el nivel promedio de
América Latina, y algo mas superior al promedio de Centroamérica, pero la eficiencia de los
gastos sociales, medida en funcién de la relacién entre el volumen de los gastos realizados y
la puntuacién obtenida en los indicadores sociales, en comparacién con los paises vecinos
es baja.”® Hay mucha atencidn sanitaria curativa y poca preventiva, y la adquisicién y
distribucién de medicamentos muestran deficiencias estructurales.” En la educacion, el
progreso con respecto a indicadores cruciales se estd estancando y en algunos casos incluso
han empeorado (véase el Capitulo 6).

Otro problema es la distribucién desigual de los recursos. Los gastos relativamente altos
para la educacién universitaria® benefician casi exclusivamente a los no pobres. También
de otros gastos sociales, por ejemplo las pensiones, se benefician sobre todo los mas ricos.
En total, el 55% de los gastos sociales llega a los no pobres.* Es un hecho que los mas pobres
amenudo no hacen uso del todo de los servicios sociales. El 38% de los nifios de entre 4y 6
afios no tiene acceso a la ensefianza preescolar, y el 15% de los nifios de entre 7y 12 afios no
tiene acceso a la ensefianza primaria. En Nicaragua, la falta de oportunidades educativas
influye directamente en la pobreza: ingresos mas altos y un consumo mas alto guardan una
relacion directa con el nimero de afios de educacién recibidos. Nifios pobres entran mas
tarde a la escuela, desertan y repiten mas frecuentemente. De los nifios pobres el 20% no

va a la escuela.”Los nifios pobres, especialmente de familias campesinas o de grupos
poblacionales indigenas, tienen estructuralmente menor acceso a la educacién preescolar
y secundaria.

@®

Banco Mundial (2008b), Nicaragua: Public expenditure review 2001-2006, no. 39807-NI, Washington: Banco

Mundial.

Banco Mundial (2007), Nicaragua: Andlisis del gasto publico de salud, mimeo, Washington:

Banco Mundial.

2 Esto tiene que ver con una cldusula de la Constitucidn de que se tiene que destinar el 6% de los ingresos
tributarios a las universidades (Banco Mundial 2008b).

2 Banco Mundial (2008a), Poverty Assessment Nicaragua, no. 39736-NI, pag. 34, Washington: Banco Mundial.

2 |bid: pags. 37-47.
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Salud y derechos sexuales y reproductivos

Hasta 2006, el Cédigo Penal nicaragiiense ofreci6 espacio para la terminacién de un
embarazo cuando la vida o la salud de la mujer embarazada estaba en peligro (lo que se
indica como aborto terapéutico) y, en casos excepcionales, cuando el embarazo era el
resultado de incesto o violacién. En 2006, se cambio la ley y el aborto quedé prohibido bajo
cualquier circunstancia. La ley implica procesamiento penal para la mujer que practique un
aborto, pero también para el médico que interrumpa un embarazo. La ley conlleva, entre
otras, a posponer o cancelar el tratamiento necesario en caso de complicaciones durante el
embarazo, incluyendo complicaciones graves como toxemia de embarazo. Las cifras sobre
mortalidad materna no son claras. La Organizacién Mundial de la Salud (OMS) estimé en 2005
el nimero de fallecimientos como consecuencia de un embarazo o un parto, en base a datos
censales, en 170 madres por 100,000 nacidos vivos. Segun el Ministerio Nicaragiiense de Salud
(MINSA), esta cifra es mucho mds baja: en 2007 se trataria de 78 por 100,000.% Las cifras
respecto a mortalidad materna mencionadas en publicaciones internacionales en el caso de
Nicaragua son comparables con las de El Salvador e inferiores a las de Honduras y Guatemala.

Lo mds llamativo es que Nicaragua, en comparacion con los otros paises de la regidn, tiene
un numero alto de adolescentes embarazadas. Segun cifras relativas a 2006/7 del Ministerio
Nicaragiiense de Salud, el 16% de todas las adolescentes de entre 15y 17 afios ya estuvieron
embarazadas una vezy la mitad de las adolescentes de 19 afios.* Dentro de estos grupos
existen grandes diferencias entre grupos poblaciones segtin ingresos y niveles de educacién.
Para muchachas y mujeres jévenes pertenecientes a los grupos de ingresos mas bajos, estos
porcentajes son mucho mas altos.

2.4 Conclusiones

Después de las confrontaciones armadas en los afios ochenta, en Nicaragua hubo, a partir
de 1990, una estabilidad relativa y mientras tanto se celebraron elecciones cuatro veces, que
siempre llevaban a un traspaso pacifico del poder. En comparacion con los paises vecinos,
los problemas de violencia y criminalidad son menores.

El liderazgo autoritario, patronazgo y la polarizacién constituyen importantes causas del
deficiente desarrollo de la democracia en Nicaragua. Debido a la extrema politizacién de
la administracién publica, casi no se logré desarrollar un sistema de checks and balances
(fiscalizacién y balance de poderes) entre los poderes del Estado. Las posibilidades de
profundizar el proceso de democratizacién y promover la gobernabilidad estan limitadas
por estas razones.

3 OMS (2005), Maternal mortality estimates. Ginebra: Organizacién Mundial de la Salud. Se estima que la
cifra oscila entre 120 y 230 por 100,000. El FNUAP menciona en su World Population Report también una
mortalidad materna de 170/100,000. Los datos de la OMS estan basados en el censo; los datos del
MINSA estdn basados en los informes elaborados por los SILAIS. Ademds, se puede partir de que existe,
igual que en muchos otros paises en desarrollo, un subregistro de la mortalidad materna.

2 |INIDE-Ministerio de Salud (2008), Encuesta nicaragliense de demografia y salud 2006/7 (ENDESA) - Informe
final, Managua: Ministerio Nicaragiiense de Salud, pags. 437-438.
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2 Lascausas de la desigualdady la pobreza

Para un crecimiento econémico mds rapido y una mejor distribucion existen grandes
obstdculos estructurales, que en gran medida persisten por la falta de voluntad politica de
afectar los intereses de las elites dominantes.

La politica econédmica implementada desde los afios noventa no ha llevado a una disminu-
cién de la pobreza. La desigualdad en el acceso a servicios sociales es grande y la calidad de
estos servicios es deficiente. La politica social no se ha dirigido lo suficiente a los pobres.
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Evaluacién de la cooperaciéon holandesa con Nicaragua 2005-2008

El presente capitulo describe las razones holandesas para dar cooperar a Nicaragua, la
organizacién de esta cooperacidn y los resultados esperados. El capitulo inicia con un
resumen de la ayuda externa total que recibe el pais.

3.1 Laayuda externa brindada a Nicaragua

En la figura 3.1 se puede apreciar que la ayuda externa total brindada a Nicaragua por afio ha
fluctuado mucho, pero que siempre se situaba entre los 400 millones y 700 millones de USD.*
Amodo de comparacién: las inversiones extranjeras durante los dltimos afios ascendieron en
promedio a aproximadamente 110 millones de USD. Dado la disminucién del valor del ddlary
el crecimiento del ingreso nacional en Nicaragua, la importancia relativa de la ayuda ha
venido decreciendo a partir del 2000. El apoyo basado en programas (a partir del 2000 casi
exclusivamente apoyo presupuestario, antes de esa fecha era sobre todo apoyo de balanza de
pagos) constituye sélo una pequefia parte de la ayuda oftrecida. Ello se debe entre otras a que
donantes importantes, tales como Espafia, los Estados Unidos y Japdn raras veces o nunca
ofrecen apoyo presupuestario a Nicaraguay a que los bancos de desarrollo multilaterales, tales
como el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) otorgan un maximo del
25% de su asistencia como apoyo basado en programas.

Figura 3.1 Apoyo basado en programas®y ayuda total ofrecidos a Nicaragua, 1992-2008
(en millones de USD)
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Lo que en los documentos holandeses de politica muchas veces se llama ‘ayuda macro’.
Fuente: Banco Central de Nicaragua.

Segun la Organizacién para la Cooperacién y Desarrollo Econémico (OCDE), el promedio de

la ayuda per capita del 2005 al 2007 fue de 125 USD. La ayuda representd, en este mismo
periodo, un promedio del 15% del PIB. A modo de comparacién: los ingresos tributarios en

3 Noincluye el apoyo de parte de Taiwdn, Venezuela y Cuba.
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3 Lasrazones de la cooperacién con Nicaragua

total ascienden al 17.8% del PIB (2008). La ayuda representé en 2007 alrededor del 45%
del presupuesto nacional (lo que no quiere decir que el 45% del presupuesto estd siendo
financiado externamente, ya que mucha ayuda se ofrece fuera del presupuesto).”
Nicaragua tiene una estructura de ayuda compleja, con muchos actores y programas.
Hasta inicios de 2009, en Nicaragua estuvieron activos quince donantes bilaterales y diez
organizaciones multilaterales. La Comisién Europea (CE) y los once donantes europeos
bilaterales tienen una representacién propia en Managua. La CEy los Estados miembros
de la UE estdn ejecutando en total 695 proyectos y programas.

De las organizaciones multilaterales, el Banco Mundial y el BID son los donantes mas
importantes.® Las cuatro organizaciones de la ONU que tienen presencia en el pais ejecutan
61 proyectos en total.®

La CE coordina la colaboracién entre los Estados miembros activos en Nicaragua y estd
dirigiendo la ejecucion del céddigo de conducta aceptado en mayo de 2007.3' Segtin dicho
cddigo de conducta, los donantes europeos tienen que limitar su ayuda preferiblemente a
tres sectores. En la préctica, sin embargo, atin existen cuatro sectores importantes (educa-
cién, salud, gobernabilidad y desarrollo rural) que reciben ayuda de mds de cinco donantes
europeos, y hay varios donantes que dan ayuda a mas de tres sectores.* Aparentemente los
donantes siguen siendo dependientes de las directrices y prioridades formuladas por sus

138] sedes centrales, a pesar de que obstaculizan a menudo una mejor coordinacion a nivel de
pais. La CE misma muestra ser muy reservada con la armonizacién de la ayuda .

26 OCDE-CAD Statistics, www.oecd.org/statisticsdata. Por otra parte, las cifras de la OCDE difieren de las
del Banco Central de Nicaragua. Son mas altas, con un promedio de 760 millones de USD con respecto
al periodo 2005-2007. Aparte del uso de otra férmula de cdlculo, otra razén para esta diferencia es que
en los datos de la OCDE también se incluyen el apoyo que no se canaliza via el presupuesto nacional.

2 AODnic, http://nic.odadata.eu, base de datos de la UE, basado en las estadisticas nacionales del
Gobierno de Nicaragua.

2 AODnic, http://nic.odadata.eu. Esta cantidad refleja todos los proyectos que atin no se han concluido
y que oficialmente estdn en ejecucién.

29 E| Banco Mundial tiene una cartera total de proyectos que asciende a 1,750 millones de USD y una
cartera activa de trece proyectos con un valor de 265 millones de USD, de los que 159 millones de USD
aun no se han gastado (a septiembre de 2009). El BID otorgd préstamos por la cantidad de 730 millones
de USD, de los que 307 millones de USD no se han gastado altin. Ademas, el BID tiene 52 actividades de
asistencia técnica en ejecucion, con un valor de 27 millones de USD.

% |FAD (Programa Informacién para todos), PNUD, FNUAP y UNICEF y el Fondo Global de lucha contra el Sida,
Tuberculosis y Malaria publico-privado. Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo;
www.undp.org.ni/proyectos.

3 Consejo de la Unién Europea (2007), Cédigo de conducta de la UE sobre la complementariedad y la division del
trabajo en la cooperacién al desarrollo, Bruselas: Consejo de la Unién Europea.

32 El financiamiento destinado a los llamados temas transversales y la amplia definicién de sectores
son obstaculos para la puesta en practica del céddigo de conducta.
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3.2 ¢Por quéy como los Paises Bajos estan activos en
Nicaragua?

Razones histdricas

La simpatia por la revolucién sandinista y el deseo de aportar a la reconstruccion del pais
constituyeron, en 1979, razones importantes para el inicio de una relacién de desarrollo entre los
Paises Bajos y Nicaragua. Inmediatamente después del triunfo de los sandinistas, los Paises Bajos
pusieron a la disposicion de Nicaragua un monto de 8o millones de florines para el afio 1980. Un
resumen del financiamiento holandés en el periodo del 1980 al 2008 estd incluido en la tabla 3.1.

Tabla3.1? AOD ofrecida por los Paises Bajos, 1980-2008 (en millones de USD)
AOD holandesa

1980-1989 196.8 19.7
1990-1999 265.9 26.6
2000-2008 265.7 29.5
Total 728.4

s

Los datos presentados por OCDE-CAD no siempre coinciden con la informacién ofrecida por fuentes holandesas.
Los cdlculos holandeses sobre el periodo 2000-2004 dan montos considerablemente mds bajos. Un control
realizado con informacién parcial sobre otros periodos si da una mayor coincidencia. La conversion de florines,
euros y ddlares es otra fuente de desfiguracién

Fuente: OCDE-CAD international development statistics, adaptado por la IOB
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Para el periodo del 1981 al 1985, se reservaron mds de 220 millones de florines, de los que 181
millones estaban destinados para la reconstruccién y 39 millones para la cooperacién al
desarrollo. En dicho periodo, los Paises Bajos fueron uno de los donantes mds importantes.
En los afios ochenta, la valoracién de la situacién politica y de derechos humanos siguié
desempefiando un papel importante en las consideraciones para ofrecerayuda. Asi que en 1982,
el entonces Ministro de Relaciones Exteriores, Hans van der Broek, opiné que la continuacién
de lacooperacidn, a pesar de criticas hacia los desarrollos internos bajo los sandinistas, era
importante para prevenir que el pais se aislara mas y se radicalizara. Los entonces Ministros de
Cooperacién al Desarrollo, Eegje Schoo y Piet Bukman, tuvieron una postura critica en sus
contactos con el Gobierno sandinista en los afios ochenta sobre los desarrollos politicos; si
sometieron a discusion el volumen, pero no la continuacién de laayuda.

También después de la derrota electoral de los sandinistas en 1990, Nicaragua siguié siendo
pais de concentracidn de la cooperacion holandesa. Los Paises Bajos estuvieron, también
en ese periodo, muy activos en el fomento de la democratizacién y la gobernabilidad y para
jugar un papel de mediador en un intento de romper la polarizacién. Los Paises Bajos eran
miembro del llamado grupo internacional de ayuda a la reconstruccion de la economiay el
fomento de elecciones justas, que estaban planificadas para 1996. La asistencia bilateral
consistia en apoyo para la balanza de pagos y apoyo tematico y sectorial en un gran nimero

3 Enel periodo 1981-1985, de los 181 millones de florines destinados a la reconstruccion, 116 millones
se otorgaron en forma de préstamos, véase Braake, D. ter, y Klapwijk, P. (1994), De Nederlandse ontwikke-
lingssamenwerking met Nicaragua 1979-1990, Utrecht: Vakgroep Utrechtse Historische Cahiers.



lg0]

3 Lasrazones de la cooperacién con Nicaragua

de terrenos: salud, desarrollo rural, pesca, silvicultura, control de costas, educacién, apoyo
a organizaciones campesinas, etcétera. El volumen del apoyo para la balanza de pagos
fluctuaba mucho y dependia fuertemente de los recursos disponibles del gobierno holandés
a finales del afio. Con ello, también la ayuda total fluctuaba. El estatus de pais de concen-
tracion no cambio cuando la entonces Ministra Evelien Herfkens, en 1998, si eliminé otros
paises centroamericanos de la lista de paises de concentracién. La seleccién de Nicaragua se
argumento con el criterio de pobreza, las tendencias positivas en el proceso de democratiza-
ciény la politica de reforma econdmica. A pesar de que la nueva politica de paises queria
concentrarse en paises africanos al sur de la Sahara, los Paises Bajos querian continuar
también su presencia en América Latina.® La introduccién del enfoque sectorial a partir

de 1998, llevé a una concentracién dirigida a la ayuda sectorial para la salud y apoyo a la
pequeifia y mediana empresa.3® Mientras tanto, la mayor parte de los proyectos dirigidos al
desarrollo rural han sido gradualmente terminados. La cooperacién holandesa ofrecida del
1999 al 2004 ascendié a 66 millones de euros (esto incluye la ayuda macro estructural).”

Cooperacion holandesa a partir de 2005

También los sucesores de Herfkens mantuvieron el estatus de Nicaragua como pais asociado.
Sefialaron el hecho de que Nicaragua era el pais mas pobre del continente. Si bien es cierto
que el PIB per cépita era mas que el doble del de 1a mayoria de los paises asociados
africanos, no fue hasta el afio 2008 que superd los USD 1,000.% Para la relacién de ayuda
con los paises centroamericanos de Nicaragua y Guatemala, el Ministro Bert Koenders
(2007-2010) puso un fuerte énfasis en la importancia de una ‘cooperacién politica al
desarrollo’. En el informe de su visita realizada a Nicaragua en junio de 2007, el Ministro
afirmé que el valor agregado de la cooperacidon holandesa a este pais radicaba en el didlogo
relativo a las politicas con la administracion ptblica, en el que los Paises Bajos, mds que
otros donantes, planteaban temas tales como gobernabilidad, desigualdad, falta de respeto
alas leyes, impunidad, derechos humanos, pueblos indigenas y mujeres; temas que
también estan incluidos en los programas holandeses.

3 Kesteren, K. van (2010), Verloren in wanorde, dertig jaar ontwikkelingssamenwerking, een persoonlijk relaas,
Amsterdam: KIT Publishers, pag. 67. Aunque el autor se muestra partidario del apoyo para la balanza de
pagos, también indica cudn arbitrariamente se habia llevado a cabo la toma de decisiones
al respecto (pag. 78).

3 Enrespuesta a preguntas hechas por la Cdmara Baja, la Ministra explicé que Nicaragua cumplia tres de
los criterios de seleccion de paises de concentracion: calidad de la administraciéon publica, la politica
socioeconémica y el nivel de pobreza (en 1997, el criterio fue un PIB de 410 USD per capita).

TK (Cdmara Baja de los Paises Bajos), 1999-2000, 26 433, No. 21, pag. 51y no. 3, pag. 71-72 y No. 21, pag. 51.

3 El plan anual de la Embajada para el 2000 contuvo un amplio andlisis por sector e indicé cémo se iba a
dar forma al enfoque sectorial.

3 Banco de datos de la OB elaborado para el estudio de evaluacion: IOB (2006) Van projecthulp naar
sectorsteun, evaluatie van de sectorale benadering 1998-2005. Evaluaciones de la 10B No. 301, La Haya: Ministerio
holandés de Relaciones Internacionales.

3% Banco Mundial, World Development Indicators. Los datos se refieren al periodo 2006-2008. A modo de
comparaciéon: Uganda USD g20y Mali USD 580.

3 (arta dirigida a la Cdmara Baja acerca de la visita del Ministro de Cooperacién al Desarrollo a Guatemala
y Nicaragua, del 23 al 27 de junio de 2007. TK, 2006-2007, 30 800 V, No. 114.
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Las prioridadesy la forma de trabajo de la cooperacién bilateral holandesa ofrecida a
Nicaragua estdn plasmadas en los planes estratégicos multianuales (MJSP por sus siglas en
holandés) de la Embajada holandesa ubicada en Managua para los periodos 2005-2008 y
2008-2011. En todos los planes e informes se enfatiza la necesidad de abordar las causas
estructurales de la problematica del desarrollo: gobernabilidad y crecimiento econémico
son requisitos para el combate sostenible de la pobreza.

Los tres desafios mds importantes a los que los Paises Bajos quieren dirigirse son:

« Profundizacién del proceso de democratizacién y el fomento de la gobernabilidad:
mediante el didlogo sobre la politica del apoyo presupuestario general y el financiamien-
to de proyectos especificos;

Mejora del acceso a los servicios sociales y de su calidad: mediante apoyo sectorial a salud
y educacion;

Desarrollo econémico: mediante apoyo destinado al desarrollo de la micro, pequefiay
mediana empresa y recientemente al desarrollo rural.

Principalmente en el primer MJSP, se formularon objetivos bastante ambiciosos, que eran
optimistas en cuanto a la influencia de parte de donantes en los problemas politicas. La
apreciacion bastante positiva fue que el entorno politico hacia posible ampliar rdpidamente
el apoyo presupuestario y utilizarlo para llevar a cabo un didlogo sobre las politicas respecto
a cuestiones politicas y socioecondmicas.

3.3 Asignaciony ejecucion

La ayuda bilateral holandesa ofrecida a Nicaragua mediante la Embajada en el periodo
2005-2008 ascendid a 95 millones de euros (alrededor de 24 millones anuales) y fue
otorgada completamente como donacién.* La mayor parte de los desembolsos estuvo
destinada al apoyo presupuestario general (el 38%), salud (el 21%) y educacién (el 19%).
La Tabla 3.2 ofrece un resumen de las asignaciones realizadas por temay sector.

4 ‘The opportunity of a relatively positive policy and accountability climate in Nicaragua will be used to
move decisively in the direction of macro support, focussing on a policy dialogue on economic, social
and certainly also political issues’, MISP 2005-2008, pag. 1.

4 Esto incluye también los gastos en el marco de la silent partnership, de la que la Embajada no fue el
administrador del presupuesto.

[41]
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bla3.2 Gastos bilaterales holandeses por sector/tema, 2005-2009 (en millones de euros)

2007 2008 Total
2005-2008
en %

Fuente: Piramide e informe anual de 2009 de la Embajada holandesa en Managua, adaptado por 10B.

Los fondos bilaterales holandeses otorgados mediante la Embajada aumentaron entre 2005
y 2008 de 19.2 millones de euros a 26.5 millones de euros, mayoritariamente debido a
aportes destinados a la educacion basica. En los siguientes dos afios, los fondos otorgados
fueron algo mas bajos. En el periodo 2005-2008, los Paises Bajos otorgaron 36 millones de
euros como apoyo presupuestario general. A finales de 2008, sin embargo, se congeld el
apoyo presupuestario, entre otras razones por manipulacion de las elecciones municipales
(véase Capitulo 4). Ya que posteriormente tampoco se constataron mejoras en el funciona-
miento del Estado de derecho, en una carta de fecha 17 de junio de 2010 se le comunicé al
Gobierno de Nicaragua que los Paises Bajos iban a suspender definitivamente el apoyo
presupuestario general. La decisién de no retomar el apoyo presupuestario general
(presupuestado por el monto de 12 millones de euros) fue compensada parcialmente con
aportes de 4 millones de euros a otros programas. Los recursos liberados fueron utilizados
para los nuevos programas dirigidos al desarrollo de cadenas rurales (véase Capitulo 9).

La asignacién de la ayuda holandesa tradicionalmente se realiza mediante tres canales:
el canal multilateral, el canal bilateral y el canal particular. La tabla 3.3 ofrece un resumen
de las asignaciones realizadas en Nicaragua mediante cada uno de los canales.
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Canalizaciéon de la ayuda holandesa a Nicaragua, 2005-2008

(en millones de euros y en % de la asistencia total)

Distribucién Distribucién

por canal por canal desde
el Ministerio
en base al
presupuesto

“ Estimacién basada en la conversion de las contribuciones holandesas conforme los presupuestos por pais de las
organizaciones multilaterales.

® Formalmente se comparte la administracién del presupuesto del apoyo presupuestario general con el Ministerio y se
maneja la silent partnership para la educacién desde el Ministerio..

Las actividades que realizan las organizaciones multilaterales activas en Nicaragua se

financian en dos formas:

+ Mediante aportes o contribuciones fijas: Las organizaciones multilaterales dispusieron en
2007 de la cantidad de 31 millones de USD destinada a Nicaragua.® En el caso del FNUAP,
del que los Paises Bajos son el donante mas grande al financiar casi el 20% del presupu-
esto, los Paises Bajos por lo tanto también aportan el 20% a las actividades del FNUAP
realizadas en Nicaragua. Lo mismo vale en el caso del PNUD, del que los Paises Bajos son
el segundo donante mas grande y al que aporta el 6.2% del presupuesto total. Otras
contribuciones conciernen la Iniciativa Fast Track para la educacion basica, el Fondo
Global de lucha contra el Sida, Tuberculosis y Malaria, el Fondo de las Naciones Unidos
para la Infancia UNICEFy el Banco Mundial;

» Mediante recursos bilaterales para programas atados: Los receptores mas importantes
son el FNUAP, PNUDy el Banco Mundial; del 2005 al 2008 se tratd de un monto total de
9.5 millones de euros, es decir el 6.5% de la ayuda total.

4 OCDE-CAD (2008), Encuesta de 2008 de sequimiento a la declaracién de Paris - Ayuda mds eficaz para 2010, Paris:
OCDE-CAD, pag. 9
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Ademas, los Paises Bajos contribuyen anualmente 165 millones de euros al Fondo Europeo
para el Desarrollo y de esta forma cofinancia el programa que ejecuta la Comisién Europea
en Nicaragua. La Comision Europea asigné a Nicaragua en 2008 24 millones de euros a la
cooperacion al desarrollo.

Para la politica holandesa en su totalidad se atafie que en el financiamiento ofrecido a las
organizaciones multilaterales, las contribuciones atadas y proyectos concretos a nivel de
pais aumentan en detrimento de las contribuciones generales.* Las contribuciones atadas
tienen dos desventajas de eficiencia. En primer lugar dificultan para el receptor la planifica-
cién financiera multianual y una asignacién mds racional de los fondos. Y en segundo lugar
conllevan para el donante y para el receptor a costos de transaccion adicionales, porque
cada proyecto requiere de una solicitud aparte y una administracién aparte.

Las ONGs también reciben financiamiento de dos maneras:

» Mediante el sistema de subvenciones, que esta siendo administrado por el Ministerio
holandés de Relaciones Exteriores. Las organizaciones particulares, en el periodo
2005-2008, invirtieron 43 millones de euros de fondos de subvencién en Nicaragua.

De estos, 28.7 millones de euros fueron asignados por las organizaciones de cofinancia-
miento (OCFs).%

» Mediante la Embajada, a través de financiamiento directo o a través de participacién en
fondos de donantes multiples para ONGs. En el periodo 2005-2008, se traté de un monto
de 18.2 millones de euros.

Las organizaciones de cofinanciamiento asignaron, en Nicaragua, alrededor de un 70% de
los recursos de subvencién al desarrollo econémico y un 18% a la democratizaciény
derechos humanos.* En 2008, trabajaron con aproximadamente 43 organizaciones
contrapartes locales (en 2005 fueron 60). De las organizaciones de cofinanciamiento activas
en Nicaragua, Hivos es el cooperante mds grande.

Las organizaciones de cofinanciamiento se traslapan considerablemente en cuanto a
prioridades y organizaciones contrapartes. Debido al retiro de Oxfam Novib y Cordaid de
Nicaragua y una proyeccién mas marcada de HIVOS e ICCO en temas especificos se origind,
a partir de 2009, una distribucién mas clara del trabajo.

A pesar de que la Embajada se esforzo activamente para fortalecer la coordinacién con las
organizaciones particulares, en el sentido operativo no se obtuvo mucho éxito. La voluntad
de colaboracidn si existia, pero muchas veces la escala y disefio de las actividades particula-
res no eran muy compatibles con las de la Embajada (véase los Capitulos 5y 9).

% Ministerio holandés de Relaciones Exteriores (2009), Samen werken aan mondiale uitdagingen: Nederland en
de multilaterale ontwikkelingssamenwerking (pag. 24), La Haya: Ministerio holandés de Relaciones
Exteriores.

4 Eso no incluye las contribuciones propias y el financiamiento proveniente de otras subvenciones,
por ejemplo de la Comisién Europea.

% En el caso del fortalecimiento de la sociedad civil se trata muchas veces de montos relativamente
pequefios, mientras que en desarrollo econédmico se incluyen los servicios de capital para
microfinancieras.
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3.4 ¢En qué los Paises Bajos se distinguen de otros
donantes?

Volumen

Los Paises Bajos son un donante mediano para Nicaragua; en el listado de los donantes mas

grandes, los Paises Bajos se encuentran en el noveno lugar (2006-2007). Segtin los criterios

dela CAD, la ayuda holandesa representa el 4.5% del total de Ia AOD neta (ayuda oficial para
el desarrollo).¢ Los gastos bilaterales realizados por Espafia, Dinamarca y Suecia en 2006y

2007 fueron mas altos, pero la ayuda bilateral holandesa superd la del Reino Unido y de

Alemania.#” Ahora que tanto Suecia como el Reino Unido y recientemente también Dinamarca

han decidido retirar gradualmente su ayuda a Nicaragua, actualmente los Paises Bajos

pertenecen, junto con Espaiia y Alemania, al grupo de donantes europeos mas grandes.

En determinados terrenos, la ayuda holandesa en volumen es significativa:

« La proporcion holandesa en el apoyo presupuestario total fue del 16.6% (2005-2008).

« Los Paises Bajos son un donante grande en salud (18 millones de euros en el 2005 al
2008). En el apoyo presupuestario destinado al Ministerio Nicaragiiense de Salud, los
Paises Bajos son el mayor donante. Si bien es cierto que la proporcion en el presupuesto
total de este Ministerio es reducida (el 4%), debido a que mas del 70% del presupuesto se
invierte en gastos corrientes (principalmente salarios), el apoyo holandés representa una
parte sustancial (el 13%) del financiamiento para actividades e inversiones extras.

« Los Paises Bajos son el mayor donante en el apoyo sectorial al Ministerio Nicaragiiense de
Educacién: en los tltimos afios més del 50%. También en este caso rige que la proporcién
en el total del presupuesto es modesta (un 3 a 3.5% en 2007 y 2008), pero que el aporte en
inversiones es significativo.

+ ONGs holandesas constituyen una fuente importante de financiamiento para ONGs
nicaragiienses.*

Abordaje

La alta prioridad que los Paises Bajos dan al fomento de la democratizacién y gobernabili-
dad se refleja en la aplicacion de una multiplicidad de instrumentos: diplomacia y didlogo,
fortalecimiento de la administracién publica y un extenso apoyo a la sociedad civil. Los
Paises Bajos ademas se distinguen por el largo apoyo a la atencién sanitaria bésica y la gran
atencion prestada a salud y derechos sexuales y reproductivos (SDSR) y la posicion de la
mujer. El largo y consecuente involucramiento de los Paises Bajos en estos temas es

4 Calculada en base a la ayuda neta promedio en 2006 y 2007 de 783 millones de USD y una declaracién
de la ayuda holandesa de 36 millones de USD. La ayuda de parte de Taiwdn, Venezuelay Cuba no estd
incluida.

47 Hacer la comparacion relativa a 2008 y 2009 es mas complicado, debido a la suspensién del apoyo
presupuestario general.

4 Después de las ONGs internacionales y norteamericanas, las holandesas se encuentran en el tercer lugar
de las fuentes de financiamiento mas importantes para ONGs locales. Véase también Koch, D.J. (2009),
Aid from International NGOs. Blind spots on the aid allocation map, Londres/Nueva York: Routledge Studies in
Development Economics. Los gastos reales per capita son aiin mas altos, porque no todas las
organizaciones fueron incluidas en este inventario. La base de datos de Koch: www.ru.nl/cidin/about_
cidin/staff/virtual_map/koch/.
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bastante Unico. La ayuda holandesa, en lo referente a temasy prioridades, se parece mas a la
de Sueciay el Reino Unido. Ya que estos dos otros donantes estdn retirando gradualmente
su ayuda a Nicaragua, los Paises Bajos ocupardn un lugar mas solitario.

El abordaje se distingue ademds por las siguientes caracteristicas:

« Los Paises Bajos no ejecutan programas propios.

« Adiferencia de muchos otros donantes, los Paises Bajos casi no ofrecen asistencia técnica
directa.®

« Los Paises Bajos asignan una parte significativa de la asistencia a través de organizaciones
de cofinanciamiento. Estas no ejecutan programas propios, sino que apoyan programas
de ONGs locales.

Al hacer una comparacién con otros donantes de la UE se desprende que Dinamarca no se
inclina mucho por dar ayuda a través del gobierno central y por lo tanto nunca ha procedido
a ofrecer apoyo presupuestario general. A diferencia de los Paises Bajos, Dinamarca aposté
por un programa relativamente grande para la construccién de caminos rurales. Suiza
ejecuta programas de larga duracién con un amplio abanico de asociados (gobiernos,
universidades y partes privadas), concentrados sobre todo en las areas rurales en la zona
pobre del norte del pais. Espafa llama la atencion por una fuerte fragmentacién de la ayuda
dirigida a proyectos pequefios que reciben mucho financiamiento de ONGs espaiiolas.

Con el ejecucién de programas mds grandes para asistencia técnica por parte de la GTZ
(Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit), el abordaje aleman se distingue del holandés.

Armonizaciény alineaciéon

Después de aceptar la Declaracion de Paris acerca de la Eficacia de la Ayuda en 2005, han
habido muchas iniciativas para fomentar la armonizacién y alineacion (articulaciéon con las
politicas establecidas y la integracion a ellas).* Nicaragua obtuvo una puntuacién ‘media’
por la medida en que se canaliza la ayuda mediante sistemas administrativos del Gobierno
nacional, pero ‘mala’ en armonizacién. Menos que la mitad de la ayuda se ofrece como
apoyo basado en programas, es decir ayuda sectorial armonizada bajo la direccién del

49 Para personas ajenas al tema, el estatus y papel del Servicio Holandés de Cooperacién al Desarrollo,
SNV, no siempre estan claros. Porque la administracion holandesa ya no tiene capacidad propia de
ejecucion, a veces se hace uso de asistencia técnica de otros donantes europeos, como por ejemplo la
GTZ alemana (Gesellschaft flir Technische Zusammenarbeit), en programas dirigidos a la descentraliza-
ciony el desarrollo de cadenas de valor. Para la gestidn de las finanzas publicas se estd financiando a un
consultor del Banco Mundial (véase el Capitulo 5).

5 Entre 2005 Yy 2009, Nicaragua fue muchas veces pais de experimentacién para diversos estudios en el
marco de la agenda de la Declaracién de Paris. En 2004, en Nicaragua se hizo un pilotaje para un Joint
Country Learning Assessment. En ese mismo afio, una misién de alto nivel del Comité de Ayuda para el
Desarrollo de la OCDE (OECD-DAC) llegé para realizar un seguimiento de los avances obtenidos y se
elaboré el primer National Plan for Ownership, Harmonisation and Alignment, que fue presentado en
noviembre de 2005 por el Ministerio Nicaragliense de Relaciones Exteriores. También en 2005,
Nicaragua fue pais piloto para el seguimiento y en 2006 para el disefio de un instrumento de medicién.
En 2008, se realizé un estudio a nivel de pais acerca de los avances obtenidos. Fuente: Pineda, C.y
Schulz, N.-S. (2008), The Nicaragua Challenge. Donor Harmonisation: Between Effectiveness and Democratisation,
Madrid: FRIDE (Working paper 48, pag. 4-5).
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Gobierno central.> Donantes bilaterales grandes como Japén, los EE.UU. y Espafia casi no
dan apoyo basado en programas o no lo dan. El traslapo en ayuda y prioridades de los
Estados miembros individuales de la Unién Europea atin sigue siendo muy grande. En lo
relativo a la gobernabilidad, la Comisién Europea y las agencias de los Estados miembros
individuales financiaron, segtin un inventario preliminar realizado por la representacion de
la CE, un total de 131 proyectos.® También en el terreno de salud se estdn ejecutando
muchas (81) actividades.

En el informe de seguimiento del Comité de Ayuda para el Desarrollo de la OCDE (OCDE-
CAD) de 2008 sobre Nicaragua, los Paises Bajos obtienen en los indicadores mds importan-
tes una puntuacién muy alta: el 92% de la ayuda ofrecida era on budget (incluido en el
presupuesto nacional y canalizada mediante la administracién nacional), el 74% de la ayuda
se canalizé mediante la administracién nacional y el 88% de la ayuda era apoyo basado en
programas.® Debido a los problemas politicos con el Gobierno nicaragiiense surgidos en
2008, el nivel de alineacién decrecié; ahora concierne principalmente el apoyo ofrecido a
los Ministerios de Salud y de Educacién (en 2009, alrededor de un 42%). Ademas del
congelamiento del apoyo presupuestario general, ello se debe a la decisién de dar prioridad
al desarrollo de cadenas rurales, de lo que la ejecucién estd en manos de fundaciones
publico-privadas (véase el Capitulo 9).

3.5 Conclusiones

La seleccién de Nicaragua como pais de concentracién para la cooperacion holandesa estd
en conformidad con los criterios holandeses establecidos referente a la seleccion de paises
asociados. A pesar de que el PIB per cépita estd mas alto que en muchos paises en Africa
subsahariana, en varias regiones en el campo se trata de pobreza tanto extensa como
extrema. Después de los conflictos violentos y el colapso econémico acontecidos en los
afios ochenta, a partir de 1990 el pais ha venido trabajando en un proceso de reconstruccién
de larga duracion.

A pesar de los acuerdos internacionales sobre armonizacién y alineacién, la fragmentacién
de la ayuday la falta de coherencia y coordinacién entre las actividades de los donantes
siguen siendo muy altas. En un pais relativamente pequefio como Nicaragua, en el periodo
bajo estudio estaban activos once (y en 2010 nueve) Estados miembros individuales. La
coordinacion de la cooperacién en el marco de UE es débil y existe un gran traslapo en
temasy actividades entre los donantes individuales de la UE.

5 OCDE (2008), Encuesta de 2008 de seguimiento de la declaracién de Paris - Ayuda mds eficaz para 2010. Los cuatro
criterios para el apoyo basado en programas son: a: el gobierno nacional tiene la direccién, b. un
programa y presupuesto conjuntos, ¢. proceso establecido para la coordinacién y armonizacién, y d.
canalizacién mediante el sistema administrativo nacional.

52 AODnic, http://nic.odadata.eu, base de datos de la UE.

53 Embajada del Reino de los Paises Bajos (2009), ‘NL stock-taking and priority setting in Nicaragua’, nota
elaborada por la Embajada holandesa, Managua: Embajada del Reino de los Paises Bajos.
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3 Lasrazones de la cooperacién con Nicaragua

El abordaje holandés se destaca por la alta voluntad de ofrecer una gran parte de la
cooperacién mediante apoyo presupuestario y apoyo sectorial no atada.

En el periodo de investigacién, aparte del apoyo presupuestario general, la mayor parte de
los recursos se asignd a sectores sociales (el 42% de la ayuda total). Después de la suspensién
del apoyo presupuestario general en 2009, este porcentaje subi6 hasta el 62. La proporcién
designada a proyectos econdmicos, en el periodo de investigacién, es modesta, pero
aumenta después de 2009.
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Entre 2005y 2009, los Paises Bajos otorgaron apoyo presupuestario general por el monto de
36 millones de euros a Nicaragua. Este capitulo investiga los motivos por los que los Paises
Bajos otorgaron apoyo presupuestario a Nicaraguay si se cumplieron las expectativas
holandesas sobre sus efectos.5

4.1 ¢A qué se aspira con el apoyo presupuestario?

Apoyo presupuestario general es ayuda financiera no atada que se destina al presupuesto
nacional, con el objetivo de aportar al desarrollo.** Entonces los donantes no elaboran
acuerdos sobre el destino del apoyo presupuestario, sino que establecen requisitos para su
otorgamiento y en un didlogo sobre las politicas con el pais asociado se llega a acuerdos
sobre la politica a implementar y sus resultados esperados.

Del apoyo presupuestario general se espera obtener cuatro efectos:

1. que el apoyo presupuestario es mas eficaz que otras modalidades de ayuda, porque
el pais receptor es el ‘propietario’ de la ayuda y se utiliza los sistemas nacionales de
planificacién, presupuesto, rendicién de cuentas y adquisicion;s

2. que se puede ejercer influencia en las politicas y las instituciones en la direccién de las
prioridades de los donantes;

3. queel uso coordinado de recursos lleva a costos de transaccidn mas bajos tanto para
los donantes como para el receptor. Al utilizar sistemas nacionales, éstos no se
socavarian, sino que al contrario se fortalecerian. Y ayuda que se canaliza completa-
mente a través del presupuesto publico puede ser mejor controlada por el parlamento
y organizaciones civiles. Lo que puede llevar a un gobierno que rinda, en mayor
medida, cuentas a sus ciudadanos y que les escuche mejor;

4. quelapolitica publica, gracias a la ayuda ofrecida y también a posibles mejoras en la
politicay gestion, se vuelva mas eficaz en el fomento del crecimiento econémicoy la
reduccion de la pobreza.

Entre 2005y 2008, aproximadamente una tercera parte de la ayuda holandesa a Nicaragua se
dio en forma de apoyo presupuestario general: 9 millones de euros en 2005, 10 millones de
euros en 2006, 11 millones de euros en 2007 y 6 millones de euros en 2008.5 Ello se efectué
en una alianza conjunta con otros ocho donantes (véase 4.2). La evaluacién del apoyo
presupuestario holandés por lo tanto no puede aislar el aporte holandés y concierne todo el

54 Este capitulo es una version muy resumida de Dijkstra, G. y A. Grigsby (2010), An Evaluation of General
Budget Support to Nicaragua 2005-2008, Rétterdam: Universidad Erasmus.

55 La formulacién de politicas mas reciente sobre apoyo presupuestario general estd incluida en la Carta
del Ministro de Cooperacién al Desarrollo dirigida a la Cdmara Baja, del 3 de julio de 2009 (TK 29 237 no.
93) con relacién a la mocién presentada por la diputada Ferrier.

56 Principios formulados en la Declaracién de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda, que fue firmada en marzo de
2005 por mas de cien paises con el fin de mejorar la eficacia de los esfuerzos realizados por los donantes.

57 En 2008, se redujo a la mitad el monto prometido cuando se excluyeron dos partidos politicos de las
elecciones municipales. En 2009, se congeld el apoyo presupuestario general por motivo de fraude
ocurrido en estas elecciones.
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4 Apoyo presupuestario general

apoyo presupuestario que Nicaragua recibié a partir de 2005.% El papel especifico de los
Paises Bajos y su contribucién en la toma de decisiones si forman parte de esta evaluacion.

La pregunta central de la evaluacion es si los efectos esperados anteriormente mencionados

se produjeron en Nicaragua. Por ello se investigaron cuatro aspectos:

1. ¢Hallevado el apoyo presupuestario general a méds armonizacion, mds apropiacién
(ownership) y mayor utilizacién de sistemas nacionales (alineacién, alignment)?
En caso de si, écomo? y en el caso de no, ¢por qué no? (parrafo 4.3.)

2. ¢Han tenido los donantes en general, y los Paises Bajos en especial, influencia en las
politicasy las instituciones nicaragiienses? En caso de si, (cudles fueron los resultados
de esta influencia? (parrafo 4.4.)

3. ¢Hallevado el apoyo presupuestario a menos costos de transaccién y ha aportado
al fortalecimiento de los sistemas nacionales administrativos, a mayor eficacia de
asignacién y ha fomentado que el Gobierno rinda cuentas ante la Asamblea Nacional
y los ciudadanos? (pérrafo 4.5.)

4. ¢Ha contribuido la politica ptblica, mediante el apoyo presupuestario ofrecido,
al crecimiento econdmico y la disminucién de la pobreza? (parrafo 4.6.)

Por otro lado, no se debe de tener expectativas demasiadas altas del apoyo presupuestario.
Algunos objetivos ya de antemano son inalcanzables. Las preferencias de los donantes y del
receptor raras veces caminan de forma paralela. Los donantes usan el apoyo presupuestario
regularmente para fomentar buenas politicas y el buen gobierno. Esta aspiracién de tener
influencia es incompatible con el concepto de apropiacién, y un menor nivel de apropia-
cién hace menos probable que haya un compromiso fuerte de parte del gobierno en la
ejecucion de la politica. Asimismo, no siempre es posible lograr realizar tanto objetivos
socioecondmicos como objetivos en el terreno de gobernabilidad. Si los donantes aplican
sanciones (menos ayuda o ninguna ayuda) debido a un problema ocurrido en el terreno de
la gobernabilidad, ello en el corto plazo va en detrimento de la estabilidad macro-econémi-
cay posiblemente también de la lucha contra la pobreza.

Cabe mencionar que, en el transcurso del tiempo, han venido cambidndose las razones por parte
de los Paises Bajos para ofrecer apoyo presupuestario general. Mientras que inicialmente se dio
mucha importancia a la contribucién del apoyo presupuestario general a la armonizaciény
alineacion, luego el énfasis recayé en la importancia del didlogo relativo a las politicas.®

4.2 Lasrazones para el apoyo presupuestario en Nicaragua

En 2003, Suecia y los Paises Bajos tomaron la iniciativa de constituir el Grupo de Apoyo
Presupuestario (Budget Support Group, BSG), en el que también participaban Dinamarca,

58 El periodo oficial de evaluacién abarca el periodo 2005-2008, pero donde fuera posible se incluyeron en
el analisis los desarrollos acontecidos en 2009.

59 Carta del Ministro de Cooperacién al Desarrollo dirigida a la Cadmara Baja, del 3 de julio de 2009 (TK 29
237 No. 93,3 dejulio de 2009) con relacién a la mocién sobre el apoyo presupuestario presentada por la
diputada Ferrier.



Evaluacion de la cooperaciéon holandesa con Nicaragua 2005-2008

Alemania, Finlandia, Noruega, el Reino Unido, Suiza, la Comisién Europea (CE) y el Banco
Mundial. En 2005, estos donantes (menos Dinamarca) firmaron con el Gobierno un acuerdo
de financiamiento conjunto para el apoyo presupuestario general.

Las razones de los donantes

Una razén importante para el apoyo presupuestario en Nicaragua era el deseo de contribuir
a una mayor eficacia de la asistencia. Asimismo, los donantes querian respaldar el Gobierno
de Enrique Bolafios en sus reformas administrativas. Como se menciond en el Capitulo 1,
Bolafios hizo que se encarcelara a su predecesor Arnoldo Alemdn por corrupcién, por lo que
le consideraron un serio luchador contra la corrupcién. Ademas, Bolafios querfa moderni-
zar el Estado, mejorando la gestion financiera y eliminando los nombramientos politicos de
funcionarios y jueces. Muchos donantes bilaterales y la CE veian en el apoyo presupuestario
un instrumento para la implementacién de dichas reformas y para obtener unasilla en la
mesa de negociacion. Naturalmente, se tenfa que cumplir algunos requisitos para obtener
el apoyo presupuestario. La mayoria de los donantes mencionaban como requisitos la
estabilidad macro-econémica (Iéase: un acuerdo con el FMI), un abordaje serio de la
pobreza, y una calidad minima de la gestion publica financiera y de gobernabilidad.

A finales de 2002, Nicaragua firm¢é un acuerdo con el FMIy en enero de 2004 Nicaragua
cumplié todos los requisitos para su admisidn definitiva a la iniciativa para el alivio de la | 53]
deuda para paises pobres (HIPC). El Gobierno de Bolaiios elabord un nuevo plan nacional
de desarrollo, que ponia mucho énfasis en el desarrollo econdémico y -segun los donantes-
demasiado poco en la politica social y el combate de la pobreza. Ya que los donantes
querian un plan nacional que gozara de un respaldo amplio, el Gobierno organizé con
apoyo financiero de parte de donantes consultas en todo el pais. Sin embargo, el plan
nacional de desarrollo nunca fue discutido en la Asamblea Nacional y las consultas llevadas
a cabo en el pais no llevaron a una apropiacién mas amplia de la estrategia.® Existian
muchas dudas sobre la dedicacién a la lucha contra la pobreza del Gobierno de Bolafios.

La politica estaba claramente dirigida a Ia mejora del clima de inversiones para empresas
grandes y extranjeras. Algunos donantes lo consideraron un buen punto de partida, otros
dudaron si sus frutos irfan a filtrar hasta los pobres. La gestion financiera de la administra-
cién nicaragiiense era mejor que la de muchos otros paises, y ademds el Gobierno y los
funcionarios tenfan la intencién de seguir mejorandolo. En el aspecto de gobernabilidad,
se carecia, entre otras, de un poder judicial independiente y las posibilidades de que el
Gobierno de Bolafios lograra cambiarlo eran pocas. Debido al encarcelamiento de Alemén,
Bolafios perdi6 el apoyo de su propio partido liberal en la Asamblea Nacional. En base a un
pacto celebrado anteriormente entre la bancada de Aleman y el Frente Sandinista de
Liberacién Nacional (FSLN), estos dos partidos (con una amplia mayoria en la Asamblea)
tenian el poder de determinar los nombramientos en érganos como la Corte Suprema de
Justicia, el Consejo Superior Electoral y la Contraloria General de la Republica (véase el
Capitulo 2).

o Véase por ejemplo Guimaraes, J., Avendafio, N. (2005), La pobreza en segundo plano; Evaluacién de estrategias
de reduccién de pobreza en América Latina; Informe pais Nicaragua 2005. Estocolmo/La Haya: Sida/ISS (con
contribuciones de G. Dijkstray S. Agurto).
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4 Apoyo presupuestario general

Las razones de los Paises Bajos

Para los Paises Bajos jugaron un papel las mismas razones que para otros donantes. Existia
un fuerte deseo de disminuir la fragmentacion de laayuda. Ademads, la confianza en Bolafios
era grande. Segun los Paises Bajos, él tratd seriamente de discutir ampliamente el nuevo
plan nacional de desarrollo en el pais.

Segun el plan estratégico multianual 2005-2008 (MJSP por sus siglas en holandés) de la
Embajada holandesa, las reformas politicas e institucionales son necesarias para la
disminucion de la pobreza en Nicaragua. El MJSP habla de un ‘gobierno justo y democrd-
tico’ como objetivo principal y de ‘apoyo presupuestario que fomenta la gobernabilidad’
como primer resultado estratégico. La Embajada esperaba poder ejercer influencia en dos
niveles: en el poder ejecutivo para el fomento de la transparencia, la rendicién de cuentasy
la gestion publica financiera, y en la Asamblea Nacional para las reformas del poder judicial
y para una mayor igualdad en los ingresos. En entrevistas mantenidas con la entonces
direccién de la Embajada se confirma que la ayuda ofrecida al poder ejecutivo para el
fomento de la gobernabilidad era el principal objetivo del apoyo presupuestario. Lo que
significa que los Paises Bajos, desde el principio, en Nicaragua daban mucha importancia
al didlogo politico. Ademads, se esperaba que en el didlogo sobre las politicas del apoyo
presupuestario se pudiera ejercer influencia en el Gobierno para que diera mas prioridad
alalucha contra la pobreza.

No obstante, en aquel tiempo también existian otras opiniones, tanto en los Paises Bajos
como en la Embajada. Sobre la medida en qué se habian cumplido los requisitos estableci-
dos en cuanto a la gobernabilidad se tenfan opiniones distintas. Las personas que tenian
sus dudas sefialaron que bajo Bolafios la corrupcién era un problema grande, que los
partidos politicos distaban mucho de ser democraticos y que no habia un poder judicial
independiente. También habia dudas sobre la voluntad politica de combatir la pobreza,
pero los partidarios veian el apoyo presupuestario general precisamente como un instru-
mento adecuado para respaldar al Gobierno para abordar estos problemas.

¢Existian las condiciones para el apoyo presupuestario general?
En cuanto a la decision de los Paises Bajos y de otros donantes de ofrecer a Nicaragua a
partir de 2005 apoyo presupuestario se puede hacer algunas observaciones criticas.

En primer lugar, se subestimaron los riesgos politicos. El Gobierno de Bolafios si tenfa una
agenda de modernizacién pero tenia poco poder. En realidad, el poder en Nicaragua
descansaba en dos partidos de la oposicién que en 1990 firmaron un pacto, el Partido
Liberal Constitucionalista (PLC) de Arnoldo Aleman y el FSLN de Daniel Ortega. Entonces la
posibilidad de que se realizaran las reformas administrativas deseadas era pequefia, con
excepcién de las mejoras en la gestion publica financiera, sobre la que el poder ejecutivo si
tenia control.

En segundo lugar, no se habia cumplido uno de los requisitos mds importantes para el
apoyo presupuestario: dar prioridad al combate de la pobreza. El Presidente Bolafios es un
antiguo presidente de la organizacién de empleadores mds importante en Nicaragua y su
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gobierno atendi6 sobre todo a los grandes empresarios y banqueros. El mantenimiento de
la estabilidad macro-econdmica mediante la reduccién del déficit presupuestario tenia una
prioridad altay a los acreedores del Estado, en su mayoria bancos internos, no se les iba a
fallar.

En base a literatura reciente, también se puede dudar de la veracidad de la conviccién de que
el tipo de reformas que los donantes querian implementar fuera el requisito para lograr
crecimiento econémico y disminucién de la pobreza. La base empirica para la suposicién

de una relacion causal entre buena gobernabilidad y desarrollo econédmico es débil.®

Por supuesto que elementos de la agenda de gobernabilidad si se pueden considerarlos
como un objetivo en si.

4.3 Laejecucion del apoyo presupuestario

El Joint Financing Agreement (Acuerdo Conjunto de Financiamiento)

En el periodo 2003-2005, los donantes y el Gobierno nicaragiiense negociaron sobre los
acuerdos respecto a las politicas publicas y los resultados a obtener, la llamada matriz de
resultados. No era fdcil lograr consenso entre los donantes, porque algunos, entre ellos el
Banco Mundial y la CE, ya habian iniciado sus propios sistemas de apoyo presupuestario y
porque no se estaba de acuerdo si serian sobre todo los resultados de la politica implemen-
tada que se reflejarian en la matriz (la CEy los donantes bilaterales) o precisamente la
politica en si (Banco Mundial). También las negociaciones mantenidas con la administra-
cion publica fueron complicadas. De parte del Gobierno, éstas fueron llevadas a cabo por
el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, pero los donantes querian contraer acuerdos
sobre todos los sectores de la politica ptblica y de instituciones sobre las que el poder
ejecutivo no tenia el control, tales como la Corte Suprema de Justicia y la Contraloria.

Finalmente nueve donantes firmaron, en mayo de 2005, el Joint Financing Agreement (JFA)
con el Gobierno. Hubo concordancia sobre la matriz de resultados y sobre el predmbulo del
convenio, en el que se establecieron los procedimientos y otros acuerdos. Ambas partes
respetarian los principios fundamentales. Al no cumplirlos, se podria retener el apoyo
presupuestario. Los principios eran

‘compromisos con las leyes internacionales y la prevencién de conflictos, respeto de los
derechos humanos, los principios democraticos incluyendo elecciones libres y justas, el
Estado de derecho, la independencia del Poder Judicial, procesos libres, transparentes y
democréticos, rendicion de cuentasy la lucha contra la corrupcién, politicas macro-econé-
micas sanasy el compromiso con la reduccién de la pobreza.’®

& Holmberg, S., Rothstein, B. y Nasaritousi, N. (2009), Quality of government: What you get, in: Annual Review
of Political Science, No. 12, pag. 135-161; Khan, M. H. (2006), Governance, economic growth and development
since the 1960s. Background paper for World Economic and Social Survey (WESS). Nueva York: Naciones Unidas;
Kurtz, M.J. y Schrank, A. (2007), Growth and governance: Models, measures, and mechanisms, en: The Journal
of Politics, afio 69, No. 2, pag. 538-554.

% Government of Nicaragua and donors (2005), Joint Financing Agreement.
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Mientras se discuti6 sobre la matriz durante algunos afios, los principios y procedimientos
fueron afiadidos en el tltimo momento, sin que hubiera mucha discusién. Algunos de los
principios, por ejemplo un poder judicial independiente, no estaban acatados desde el
inicio; otros estaban sélo (muy) reducidamente presentes. En el caso de, por ejemplo,
elecciones libres y justas o procesos transparentes no quedo claro qué tipo de incumpli-
miento serfa motivo para la retencién del apoyo.

La matriz de resultados contenia 161 medidas de politicas e indicadores en total para un
periodo de dos afios (2005-2006). A pesar de que todos los donantes consideraron que era
una cantidad demasiada alta, querian - igual que todos los departamentos gubernamentales
- incluir sus propios indicadores. Con la matriz de resultados también sucedi6 que no era
claro como se iba a utilizar: équé porcentaje del total se tenia que haber logrado para que
los donantes decidieran realizar la transferencia de los recursos? ¢Tenian todos los puntos
el mismo peso? Y, {tenfan todos los donantes las mismas prioridades dentro de la matriz?
Estos temas no fueron lo suficientemente discutidos, ni por los donantes entre si, ni entre
los donantesy el Gobierno.

Armonizacién entre los donantes

El apoyo presupuestario general significé un impulso para la armonizacién de laayuda. Sin
embargo, este efecto fue menos alto que lo deseado, porque donantes importantes, tales
como Japon, Espafia y los Estados Unidos, no participaban en el JFA. Asimismo, el nivel de
la armonizacién de la ayuda mediante apoyo presupuestario no fue muy alto, porque los
donantes seguian ofreciendo ayuda a proyectos o ayuda sectorial. El apoyo presupuestario
formé entre el 25% y el 90% de la ayuda total de estos donantes.

También dentro del apoyo presupuestario la armonizacién no fue completa. El Banco
Mundial y la CE ya habian empezado el apoyo presupuestario en 2004 y mantenian sus
requisitos y procedimientos especificos, también después de la firma del JFA. Ello significo
para el Banco Mundial que determinados puntos de la matriz tenian mas prioridad que
otros. La CEy Suiza partieron sus transferencias en dos: una parte de los recursos dependia
de lavaloracién general de la matriz, otra parte del cumplimiento de indicadores especifi-
cos. A ello se afiade que la CE en realidad ofrece apoyo presupuestario sectorial; los
requisitos siempre se aplican a un determinado sector.

Apropiacion

El nivel de apropiacion del apoyo presupuestario varié segun el acuerdo y segtin el gobier-
no. Los donantesy el Gobierno de Bolafios estuvieron en gran parte de acuerdo sobre los
principios fundamentales.® Pero la apropiacion se limitd al Presidente y algunos altos
funcionarios publicos; los dos partidos dominantes de oposicién en la Asamblea y las otras
instituciones estatales fueron excluidos. Con respecto a la matriz de resultado hubo muy
poca apropiacién. Las medidas relativas a las politicas y los indicadores fueron incluidos

% Con excepcién de la dedicaciéon al combate de la pobreza.
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porque lo querian los donantes, no el Gobierno.® El Gobierno experimenté una condicio-
nalidad fuerte. Ello cambi6 cuando asumio sus funciones el Gobierno de Ortega, a inicios
de 2007. Este Gobierno no estuvo tan de acuerdo con los principios fundamentales y quiso
eliminarlos del convenio, y tuvo fuertes ideas propias sobre la matriz de resultados. El
contenido de la matriz nueva -mucho mds reducida- reflejaba por lo tanto las prioridades
del Gobierno. Entonces habia mds apropiaciéon con respecto a la matriz, pero menos con
relacién a los principios fundamentales.

Utilizacion de sistemas nacionales

Prdcticamente todo el apoyo presupuestario fue de libre disponibilidad y su canalizacién se
efectué completamente mediante la administracién nacional. Sélo el Reino Unido aplicé
un par de veces condiciones (a los relativamente muy pequefios montos de apoyo presupu-
estario que ofreci6 este pais). Los recursos ofrecidos por la Comisién Europea formalmente
no son fondos atados, pero en la prictica se tenfa que lograr tantos resultados en un
determinado sector que no habia de otro que transferir los recursos disponibles a dicho
sector. En Nicaragua, este sector era la Educacion.

Cantidad y la previsibilidad del apoyo presupuestario

La ayuda de libre disponibilidad, en el periodo 2005-2009 constituyd, en promedio, el 13%
de la ayuda total, segin muestra la tabla 4.1. La proporcién del apoyo presupuestario del
total de la ayuda fue alta en 2004 (previo al convenio comtn) y en 2006, pero algo mas baja
en 2007y mucho mds baja en 2005 y en 2008. Ello se relaciona con los altibajos experimen-
tados en el didlogo relativo a las politicas (véase el parrafo 4.4). En los afios récord de 2004
y 2006, el apoyo presupuestario significé mas del 10% de los gastos publicos (y alrededor
del 2.5% del producto interno bruto). Pero la Figura 3.1 muestra que la ayuda de libre
disponibilidad (apoyo basado en programas) recibida en los afios noventa constituyé una
parte mas grande de la ayuda total. Visto que la ayuda total en aquel tiempo formé una
parte mucho mas grande de los gastos publicos y del PIB que en la actualidad, al tomar

en consideraciéon un plazo algo mas largo, no se trata de progreso en el terreno de la
armonizacion y alineacién.

% Como también concluyeron Gosparini et al. (2006), Nicaragua country report, Birmingham: IDD,
Universidad de Birmingham.

[571



|58]

4 Apoyo presupuestario general

Tabla 4.1 Apoyo presupuestario, apoyo basado en programas y ayuda total (en millones de USD y en %)

-ﬂﬂﬂﬂﬂﬂﬂ =

Fuente: Banco Central de Nicaragua para el apoyo (basado en programas), PIB y tasas de cambio;
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico para los gastos publicos; y cdlculos hechos por la 10B.

Ademas de la cantidad del apoyo presupuestario, también el nivel de previsibilidad de la
ayuda es de importancia. Sobre todo en 2005y en 2008, los donantes transfirieron menos
dinero que lo prometido. En 2005, ello se debié a que Nicaragua no cumplié con algunos
acuerdos establecidos en el convenio con el FMI (véase el parrafo 4.4). Cuando se levanto el
bloqueo en octubre de ese afio, algunos donantes administrativamente ya no lograron
hacer las transferencias en el 2005. En 2007, Suecia y el Reino Unido decidieron retirarse
gradualmente de Nicaraguay eso llevo, en el caso de Suecia, ya en 2007 a una disminucién
del apoyo presupuestario. En 2008, diferentes donantes bilaterales suspendieron (parcial-
mente) su apoyo presupuestario, sobre todo por problemas con relacién a los comicios
municipales.
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También el nivel de previsibilidad dentro de un afio presupuestario es de importancia. En
2006, todos los donantes cumplieron con los periodos acordados de transferencia. En 2007
asumio un nuevo gobierno y porque se celebrd la reunién anual mas tarde, se efectuaron
mas tarde la mayor parte de las transferencias. En 2008, solamente cuatro donantes
indicaron en qué trimestre iban a hacer sus transferencias, pero ninguno de ellos lo
cumplio.

La mayoria de las transferencias fueron realizadas a finales del afio. Cuando estaban
incluidas en el presupuesto, y eso fue el caso en los afios del 2006 al 2008, transferencias
tardias podrian resultar en problemas de liquidez para el Gobierno de Nicaragua. En estos
casos, el Gobierno tenia que buscar de forma temporal dinero en el mercado nacional.

4.4 Lainfluencia de donantes en las politicas

La segunda pregunta de investigacion fue si los donantes en general, y los Paises Bajos en
especial, han tenido influencia, mediante el apoyo presupuestario, en las politicas e
instituciones de Nicaragua; en el caso de si, (de qué forma y con qué resultados?

Marco general para la influencia

Los donantes participantes en el JFA deliberaron sobre puntos de vista que querian discutir
con el Gobierno en el BSG. Dos veces por afio celebraron reuniones de alto nivel con el
Gobierno de Nicaragua. Aparte de ello, también hubo grupos de trabajo técnicos, en los que
especialistas sectoriales del Gobierno y de las Embajadas hablaron sobre componentes de la
matriz. Estos grupos de trabajo se reunieron muy frecuentemente, sobre todo en visperas de
las reuniones semestrales y cuando en una de estas reuniones se decidi6 adaptar la matriz.

Donantes fuera del grupo de JFA pudieron participar como observadores en las reuniones
del BSGy hasta inicios de 2008 también en las reuniones semestrales con el Gobierno. Sin
embargo, ya existia un érgano consultivo de todos los donantes con el Gobierno. El ya
existente 6rgano consultivo siguié funcionando, lo que al comienzo causé cierta molestia
en el Gobierno nicaragiiense, ya que tenia que rendir cuentas dos veces ante practicamente
el mismo grupo de donantes.® Luego, este drgano original cada vez tuvo menos importan-
cia, por lo que se decrecié la influencia de donantes como Canadd, Espafiay el PNUD.

Matriz de resultados

La primera matriz contenia 95 medidas relativas a las politicas, acciones que el Gobierno
deberia ejecutar entre 2005y 2007, y 66 indicadores para los que se fijaron los valores
correspondientes a 2005y 2006. Ya que todos los involucrados lo consideraban demasiado,
se trabajd en su reduccién, pero la matriz de 2006 atin contenia 48 acciones y 61 indicado-
res. El contenido de la matriz fue determinado sobre todo por los donantes. Querian ejercer
influencia en todos los sectores de las politicas ptiblicas: la macro-economia, la gestién

% Guimaraes, J. y Avendafio, N. (2007), Pobreza, problema postergado, Country Report 2006, Estocolmo/
La Haya: Sida/ISS.
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financiera, la politica social, los sectores productivos, la infraestructura fisica y la goberna-
bilidad. Los indicadores a menudo eran demasiados ambiciosos. A veces porque no todos
los afios estuvieron disponibles datos, y a veces porque el nivel a alcanzar lo establecieron
irrealistamente alto. No se incluyeron indicadores que indicaran si los gastos publicos
realmente llegaban a las regiones pobres o a la poblacién mas pobre, asi como tampoco se
hizo una desagregacién de gastos o resultados de la politica por sexo.

El Gobierno de Ortega, que asumid en 2007, tuvo mas influencia en la matriz de resultados.
Las medidas relativas a las politicas y los indicadores no coincidieron con las ambiciones
del Gobierno. Segun los donantes, los resultados a alcanzar eran menos ambiciosos y més
realistas, pero también hubo criticas de que las metas establecidas eran muy bajasy que
algunos indicadores no constituian criterios muy validos para los objetivos acordados.®

Seguimiento

Poco después de la firma del JFA, en 2005, se celebr6 la primera reunién semestral. El tono
dominante fue positivo, pero los donantes expresaron su preocupacion sobre, entre otros,
el descendiente nivel de participacién en la educacién bésica, la falta de colaboracién de la
Contraloria en una auditoria externa sobre los gastos publicos y la falta de colaboracién de
la Corte Suprema sobre la nueva ley acerca del nombramiento de jueces. Pero la mayor
discusion torno alrededor del hecho de que el programa con el FMI estaba off track
(descarrillado) y las consecuencias que ello podria tener para el desembolso del apoyo
presupuestario. La Asamblea Nacional se rehuso aprobar determinadas leyes que segtin el
FMI eran necesarias para garantizar la estabilidad en el mediano plazo.” Los donantes
decidieron postergar el apoyo presupuestario hasta que el FMI escribiera una comfort letter
(carta de conformidad). Cuando ésta finalmente llegd, era mas bien una discomfort letter
(carta de disconformidad), porque su contenido no sélo exigia la aprobacién de las leyes
mencionadas, sino también que se continuara aplicando recortes. El Gobierno de Bolafios
estuvo de acuerdo con la carta, por lo que los donantes prometieron transferir su apoyo
presupuestario prometido para el 2005. El EMIy los donantes ejercieron presién en la
Asamblea de tal forma que se aprobaron la mayoria de las leyes solicitadas.

En 2006 nuevamente la gestion financiera del Gobierno mostré mejoras, pero los indicado-
res sociales o de gobernabilidad no mejoraron mucho. No se realizé una auditoria externa
del presupuesto de 2005y tampoco se puso en practica la Ley de Carrera Judicial. Muchos
datos sobre pobreza e indicadores sociales no estuvieron disponibles. Donantes y expertos
empezaron a sospechar que los resultados de la evaluacién realizada en 2005 no estuvieran
muy positivos y que se los quisieran ocultar hasta después de las elecciones a celebrar en
noviembre de ese afio. Aunque no se habia cumplido més de la mitad de las acciones e
indicadores acordados, los recursos prometidos en su mayor parte fueron transferidos en

% Un ejemplo de ello es el niimero de mujeres que se beneficia del nuevo programa ‘Hambre Cero’ como
criterio para la equidad de género.

5 Una ley acerca de la administracién financiera, una reforma de la ley tributaria y leyes para mitigar las
consecuencias en el presupuesto nacional debido a leyes aprobadas anteriormente -por instigacion de
donantes-, tales como reformas de las pensiones y mayores transferencias a las municipalidades.
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2006.% Los donantes amenazaron no hacer ninguna transferencia en 2007 si la Contraloria
aun no hubiera efectuado la auditoria externa sobre el presupuesto de 2005.

Con lainstalacién del Gobierno del FSLN en 2007, el contexto del didlogo relativo a las
politicas cambié. Este cambio en realidad ya se habia iniciado a finales de 2006, cuando en
visperas de las elecciones, la Asamblea Nacional, con apoyo del FSLN, aprobd una ley que
prohibia el aborto terapéutico.® Algunos donantes, como Suecia, lo consideraron una
razén para suspender el apoyo presupuestario, pero otros donantes le dejaron al nuevo
Gobierno el beneficio de la duda. El Gobierno de Ortega emitié sefiales mixtas. Lo positivo
era una mayor prioridad para el combate de la pobreza, la voluntad de mantener la
estabilidad macro-econémicay la continuidad dada a 1a mejora de la gestién financiera
publica. Lo negativo era el menor nivel de transparencia en la administracién publicayla
concentracion del poder en manos del Presidente y su esposa. El Gobierno recibié mucha
ayuda de Venezuela, pero estos fondos y su asignacioén no eran transparentes. También
existi6 la impresion que lo utilizaba también para intereses partidarios (por ejemplo para la
reeleccién de Ortega). El Gobierno queria introducir la democracia directa instalando los
Consejos del Poder Ciudadano (CPC). Los CPC desempeiiarian un papel en el acceso a los
servicios publicos, pero la oposicion temia que favorecieran a los seguidores del FSLN.

En la primera reunién de alto nivel celebrada en 2007 resulté que la auditoria externa del
presupuesto de 2005 ahora si se lo habia efectuado, pero nuevamente se necesité ejercer
presion para realizar la que correspondia a 2006. Y atn no se habia elaborado el reglamento
de la Ley de Carrera Judicial. Otros temas en 2007 fueron la preocupacién de parte de los
donantes sobre el efecto excluyente de los CPCy la necesidad de formular un nuevo plan de
desarrollo nacional ahora que se habia rechazado el anterior. Un tema nueva fue la atencién
prestada por los donantes a la salud y los derechos sexuales y reproductivos de la mujer
(SDSR). Los donantes iban a dar un seguimiento detenido del desarrollo de la mortalidad
materna para controlar si el Gobierno tuvo razén cuando afirmaba que no se iba a imple-
mentar la ley sobre el aborto al pie de la letra. El problema fue, no obstante, que no todos
los casos de mortalidad materna eran por causa de un aborto inseguro, y ademas no se
disponia de datos anuales fiables sobre mortalidad materna.”

En 2008 resultd que se habia realizado y alcanzado la mayor parte de las acciones y de los
indicadores. Sin embargo, ain quedaban problemas. La realizacién de auditorias externas
de los gastos publicos todavia no era un automatismo y los donantes (el Banco
Interamericano de Desarrollo) nuevamente tuvieron que aportar fondos para hacer la
auditoria del presupuesto de 2006. El nuevo plan nacional de desarrollo era, segin los
donantes, demasiada ideologia y muy poco concreto y ofrecia demasiado espacio a los
CPC.” A partir de 2008, en las reuniones semestrales celebradas con el Gobierno se trataron

% El Banco Mundial redujo un desembolso con unos millones debido a un trigger que no se habia logrado,
y la Comisién Europea redujo la contribucién con 1 millén de euros debido al decreciente nivel de
participacién en la educacién bdsica.

% El FSLN recibio, a cambio de la aprobacién de la ley, el respaldo de la clpula de la Iglesia Catdlica en las
elecciones.

7 Laadministracion publica se basa en los casos de fallecimiento que se registran en el Ministerio de
Salud, pero éstos no son todos los casos.

7 En 2010, se presenté un plan mds operativo, que fue aprobado por los donantes.
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casi exclusivamente asuntos politicos y casi no la matriz de resultados, a pesar de que los
grupos de trabajo siguieron trabajando arduamente en una matriz nueva para 2009. Tanto
el Gobierno como los donantes opinaron que la calidad del didlogo relativo a las politicas se
habia empeorado. Los donantes hablaron de un didlogo de sordos, y el Gobierno criticé la
injerencia de los donantes en asuntos soberanos.

En junio de 2008, el Consejo Supremo Electoral (dominado por el PLCy el FSLN) anulé la
personeria juridica de dos partidos de la oposicion, por lo que éstos no podian participar en
las elecciones municipales de noviembre.” Asimismo, el Gobierno no tomé una decision
sobre la admisién de observadores oficiales en dichas elecciones. Los donantes lo considera-
ron como un debilitamiento de la democracia. A pesar de que los donantes coincidieron sobre
el andlisis de los acontecimientos, las reacciones empezaron a divergir. Para el Banco Mundial
y el Banco Interamericano de Desarrollo, el incumplimiento de los principios fundamentales
no constituyé razén para detener el apoyo presupuestario. Noruega, Suiza y la Comisién
Europea transfirieron, como siempre, los recursos a finales de 2008, aunque en el caso de la
Comisién Europea fue menos que lo prometido debido a ‘razones técnicas’. Un cambio de
Gobierno en Finlandia conllevé a una suspensién abrupta del apoyo presupuestario para
2008. Los Paises Bajos redujeron a la mitad su contribucion en septiembre de ese afio.

En las elecciones municipales celebradas en noviembre hubo claros indicios de fraude.”
La Comision Europea y los donantes bilaterales lo vieron como un nuevo incumplimiento
de los principios fundamentales, pero nuevamente las consecuencias fueron divergentes.
La Comision Europea, Finlandia y los Paises Bajos congelaron el apoyo presupuestario
para 2009. Suiza y Noruega quisieron seguir pero no como nicos. Los donantes tampoco
estuvieron de acuerdo sobre los requisitos a aplicar para la reanudacién del apoyo.

Para Nicaragua, la fuerte reduccién del apoyo presupuestario se juntd con los efectos de la
crisis econdémica, como por ejemplo menos ingresos tributarios recibidos en 2009. El precio
mas bajo del petréleo resulté ademds en menos ayuda venezolana, ya que ésta estaba
vinculada al valor de los suministros de petrdleo a Nicaragua. Lo que llevé a que el Gobierno
de Ortega quiso, en el transcurso de 2009, negociar nuevamente con el BSG que, después
del retiro de Noruega, sélo estaba compuesto por Finlandia, Suiza, los Paises Bajos y la
Comision Europea.’ Cuando las intensivas negociaciones con el Gobierno sobre el plan
nacional, la macro-economiay la gobernabilidad no dieron frutos, el BSG formulé cuatro
requisitos concretos concernientes a las elecciones a celebrar en las dos regiones atldnticas
de Nicaragua, en marzo de 2010. El BSG queria descongelar gradualmente el congelado
apoyo si se cumpliera con una parte de estos requisitos. En julio de 2009, el Gobierno
accedio al primer requisito, es decir la admisién de observadores electorales nacionales e

2 Eleccién del Consejo Municipal y eleccién directa del Alcalde.

% El prestigioso instituto nicaragiiense Etica y Transparencia reporté que en por lo menos 33y posible-
mente en 4o de los 146 municipios se cometié fraude en beneficio de los alcaldes del FSLN. Véase Envio,
no. 332, marzo de 2009, www.envio.org.ni/articulo/3952.

74 También el Banco Mundial y el BID forman parte del BSG, pero para ellos el apoyo presupuestario no
depende del cumplimiento de los principios fundamentales. El BID decidié doblar su asistencia en 2009
como reaccion a la crisis econémica.
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internacionales. La CE decidi6 liberar 10 millones de euros, una decisién que se tomd sin
consultarlo con los demds miembros del BSG, quienes en el fondo lo consideraron prema-
turo. Al final resulté que las mencionadas elecciones no transcurrieron sin problemasy las
opiniones sobre su transparencia difieren.”

En abril de 2010, la situacién empeoré mas cuando el Presidente Ortega mediante un decreto
prolongd el mandato de los miembros afines al FSLN del Consejo Supremo Electoral, quienes
legalmente deberfan dimitir. De esta forma, el Presidente trata de obtener la aprobacién del
Consejo Electoral de una legislacién que haga posible la reeleccién del presidente en ejercicio.
Mientras tanto, Ortega se postulé como candidato para las elecciones presidenciales a celebrar
en 2011.” En marzo, el BSG se reunié bajo la direccién de los Paises Bajos y llegd a la conclu-
sion de que habia insuficiente confianza en la restitucién del Estado de derecho.
Practicamente todos los donantes, entre ellos la Comision Europea, constataron que no habia
motivo para retomar el apoyo presupuestario. Sélo el Banco Interamericano de Desarrollo
siguid ofreciendo normalmente su apoyo presupuestario, que equivale practicamente al total
del apoyo de los otros donantes en conjunto.

La reaccidn de los Paises Bajos

Los Paises Bajos no consideraron la aprobacién de la ley acerca del aborto terapéutico
(finales de 2006) motivo para congelar el apoyo presupuestario, aunque hubo discusion al
respecto en el Ministerio holandés. Si se volvié un tema en el didlogo mantenido con el
Gobierno sobre las politicas. En junio de 2007, el Ministro de Cooperacién al Desarrollo,
Bert Koenders, expresé durante una visita a Nicaragua su indignacion sobre la ley ante el
Presidente Ortega.

Ainicios de 2008, la Embajada situada en Managua elabord el Plan Estratégico Multianual
2008-2011 (MJSP por sus siglas en holandés). Segin este documento, los Paises Bajos esperaban
lograr una sociedad mas inclusiva y equitativa ofreciendo apoyo a la gobernabilidad, al
desarrollo econémico y los servicios sociales. Nuevamente se consideraba el didlogo relativo a
las politicas como un instrumento para fomentar la gobernabilidad y la transparencia.

Cuando el Consejo Supremo Electoral, en junio de 2008, quité la personeria juridica a

dos partidos politicos, la Embajada propuso al Ministerio emitir una sefial en la que se
amenazara de reducir a la mitad el apoyo presupuestario prometido para 2008, que serfa
transferido en el tercer trimestre.

Ya que la direccién del Ministerio holandés no tomé una decision hasta finales de septiem-
bre, esta amenaza de reducir a la mitad el apoyo ya no se podia usar para ejercer presion.

Después del fraude electoral ocurrido en los comicios municipales, a propuesta de la
Embajada se decidié congelar el apoyo presupuestario para 2009. A partir de ese momento,
la posicion oficial de los Paises Bajos es que se dara continuidad al didlogo critico en el

> No se permitié la presencia de observadores nacionales pertenecientes a ONGs y se limité la participa-
cién de observadores internacionales. Véase: Latin American and Central American Regional Weekly
Report, marzo de 2010. (http://www.Latinnews.com).

® Envio, ‘Brochazos y pincelados’, abril de 2010.
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marco del BSG, pero que no se tratara de una reanudacién del apoyo presupuestario
mientras la Administracion nicaragtiense no esté dando pasos verosimiles en el fortaleci-
miento del Estado de derecho y la democracia. Temas importantes en ello son la garantia
de elecciones transparentes y honestas en el futuro, entre otros mediante una observacién
independiente de las elecciones, un Consejo Supremo Electoral independientey la
rehabilitacion de los partidos politicos que fueron excluidos anteriormente. Después de la
reunién con los otros donantes del BSG, los Paises Bajos decidieron parar definitivamente
el apoyo presupuestario general. En una carta de fecha 7 de junio de 2010, se comunicé esta
decision al Gobierno nicaragiiense.

Resultados del didlogo relativo a las politicas

Cuatro temas importantes para los donantes eran: los gastos publicos dirigidos al combate
de la pobreza, la transparencia de las finanzas publicas, el mejoramiento del Estado de
derecho, y democracia y derechos humanos, que incluian los derechos de la mujer. La Tabla
4.2 muestra los resultados formales y los resultados reales, y en medio de éstos, observacio-
nes de relativizacién sobre el resultado en si y la influencia ejercida por los donantes.

Tabla 4.2 Resultados del didlogo relativo a las politicas

Tema Resultado formal Relatlwzaqon Resultado real
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Resultado formal Resultado real

La parte utilizada en gastos contra la pobreza en el presupuesto nacional aumento entre
2002y 2005, y quedd constante en el periodo del apoyo presupuestario. Pero este aumento
era mucho menor que el incremento estructural de los recursos publicos que se liberaron
alrededor de 2004 como resultado del alivio muy extenso de las deudas y del apoyo
presupuestario algo menos extenso (véase el parrafo 4.5). En ello, el didlogo relativo a las
politicas entonces tuvo solamente una reducida influencia.

También bajo la influencia del apoyo presupuestario general se originé una mejora en la
gestion financiera de la administracion publica y en la planificacion de las inversiones
publicas. En estos temas, se lograron los objetivos a alcanzar establecidos en la matriz.
Sobre la necesidad de la implementacién de estas mejoras hubo consenso entre el Gobierno
de Nicaragua y los donantes. Algunos donantes, entre ellos los Paises Bajos (véase el
Capitulo 5), apoyaron las mejoras en la gestion financiera ofreciendo asistencia técnica.
Desde que asumio el Gobierno de Ortega, se desmejord la transparencia general de la
administracién y de los gastos publicos. La voluminosa ayuda proveniente de Venezuela
(estimada en un 20% del presupuesto ptblico por afio) queda completamente fuera del
presupuesto nacional. Presidn ejercida por los donantes, y sobre todo por el FMI, si llevé a
que el Banco Central de Nicaragua publicara, en 2008, cierta informacién sobre el destino
del apoyo presupuestario.
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En lo relativo a la gobernabilidad a veces hubo cierta influencia formal, en el sentido de que
determinadas leyes fueron aprobadas, pero en la realidad (atin) no se ha cambiado mucho.

Laya de por si débil democracia existente en Nicaragua desmejoré con la venida del
Gobierno de Ortega. Representantes de organizaciones civiles criticas y periodistas
independientes estdn expuestos a violencia por parte de bandas politicamente motivadas e
intimidaciones por parte de la policia. El didlogo relativo a las politicas no pudo prevenir
este tipo de situaciones. Lo que si se logré son ciertas concesiones por parte del Gobierno
de Ortega en el terreno politico, es decir la promesa de permitir observadores en las
elecciones celebradas en marzo de 2010, el resultado del didlogo mantenido con el grupo
de donantes. Sin embargo, ello casi no llevd a mas transparencia en dichas elecciones.

También por presidn ejercida por los donantes, en 2006 se aprobd la Ley de igualdad de
oportunidades para hombres y mujeres, pero el Gobierno de Bolafios no se inclinaba
mucho por implementar esta ley. El Gobierno de Ortega da mas prioridad a ciertos
componentes de la ley. Asimismo hay mas atencién para la lucha contra la violencia contra
la mujer. El didlogo relativo a las politicas, sin embargo, no logrd que se hicieran cambios
en la penalizacién del aborto terapéutico.

4.5 Los efectos intermediarios

La tercera pregunta de investigacion era si el apoyo presupuestario ha conllevado a menos
costos de transaccion, al fortalecimiento de los sistemas nacionales y mayor rendicién de
cuentas ante la Asamblea Nacional y 1a poblacién. También se aborda en este parrafo los
efectos macro-econémicos del apoyo presupuestario.

Costos de transaccion, fortalecimiento de los sistemas nacionales

y rendicién de cuentas

El apoyo presupuestario general y el didlogo relativo a las politicas que lo acompafia,
trajeron consigo un esquema de reuniones muy intensivo y muchas labores de preparacién
para tanto los donantes como el receptor. Una comparacion irrefutable con los costos de
transaccion en el caso de ayuda a proyectos no se puede hacerlo, pero en base a las
experiencias obtenidas por los involucrados y las indicaciones globales sobre los costos de
transaccién en cuanto a la ayuda a proyectos es de suponer que los costos de transaccion
incurridos en los afios de 2005 a 2008 fueron menores que los de ayuda a proyectos o ayuda
sectorial.” Sin embargo, si comparamos los costos de transaccion en lo concerniente al
apoyo presupuestario general con los del apoyo de balanza de pagos, la balanza da
resultados negativos para el apoyo presupuestario general.

En el parrafo 4.4 se menciond que los sistemas nacionales de presupuestos, planificaciény
rendicion de cuentas se mejoraron desde que Nicaragua estd recibiendo apoyo presupuesta-

7 Seincluyé un calculo modelo en: Dijkstra, G.y A. Grigsby (2010), An Evaluation of General Budget Support to
Nicaragua 2005-2008, Rétterdam: Universidad Erasmus.
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rio. El apoyo presupuestario dio un impulso a la asistencia técnica. Ello se aline6 al deseo de
la administracion nicaragliense de mejorar la gestion de las finanzas publicas. El didlogo
relativo a las politicas mantenido con los donantes mejoré asimismo la coordinacién entre
los ministerios.

Los efectos del apoyo presupuestario en la rendicién de cuentas por parte del Gobierno
ante sus ciudadanos son algo contradictorios. Durante el Gobierno de Bolafios, la adminis-
tracién publica era transparente sobre su politica y el apoyo presupuestario contribuyé en
cierta medida a la posibilidad de publicar trimestralmente de forma rdpida los gastos reales.
Asimismo se elabor6, con ayuda de los donantes, un sistema publico de indicadores
sociales respecto a los objetivos del milenio. Las organizaciones civiles hicieron uso de esta
transparencia y pudieron manifestar abiertamente sus criticas. Durante el Gobierno de
Ortega, la transparencia disminuyd. Los paginas en Internet de la mayoria de los ministerios
ya no se actualizan y es mas dificil obtener informacién. Datos sobre el presupuesto y los
gastos reales siguen siendo publicos, pero tienen menos relevancia porque no reflejan la
voluminosa ayuda recibida de Venezuela. Por lo tanto, la rendicion de cuentas ante la
propia poblacién disminuy6 durante los tltimos afios.

Posiblemente el apoyo presupuestario haya tenido una influencia negativa en la rendicién ante
la propia poblacién, porque la administracién publica, sobre todo bajo el Gobierno de Bolafios,
dedicé mucho tiempo y energia a la rendicién de cuentas ante los donantes. Asimismo, los
donantes usaron, en aquel tiempo, el apoyo presupuestario como palanca para presionara la
Asamblea Nacional. Diferentes leyes y presupuestos fueron aprobados en contra de la voluntad
(al principio) de la mayoria de los diputados. El efecto en el largo plazo es incierto. Por un lado,
estas leyes pueden contribuir, a condicién de que hayan sido aceptadas e implementadas, a la
modernizacién de la administracién publica, por otro lado puede ensanchar la brecha entre la
regulacién formaly la realidad, lo que debilita los procesos democraticos.

Efectos macro-econdmicos

No es muy probable que el Gobierno, bajo la influencia del apoyo presupuestario, hubiera
puesto menos atencion en la recaudacién de impuestos o que gran parte del apoyo presupues-
tario haya sido utilizado para gastos mayores. El apoyo presupuestario sobre todo contribuyd
a una disminucién del déficit publico, y especialmente a la disminucién del financiamiento
interno de dicho déficit (cancelacién de la deuda interna). Con ello, el apoyo presupuestario
principalmente contribuyd a la mejora de la estabilidad macro-econdmica de Nicaragua, lo
que indirectamente también es de importancia para la reduccién de la pobreza.

A esta conclusién se llegé en parte debido a la reducida previsibilidad del apoyo presupues-
tario (véase el parrafo 4.3), pero sobre todo debido a los desarrollos factuales observados en
impuestos, gastos y déficit, como también en otros ingresos obtenidos por la administra-
cion publica en el periodo 2003-2008.

Entre 2003y 2007, los ingresos ptiblicos y los ingresos tributarios crecieron como porcentaje del
PIB. Los ingresos tributarios aumentaron del 15.1% al 18.0% (véase la tabla 4.3). Este incremento
fue el efecto de una ley tributaria aprobada en 2002 y de mejoras en la recaudacion de impuestos
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durante el Gobierno de Bolaiios. Como se mencioné anteriormente, el apoyo presupuestario ya
habia crecido en 2004, pero en ese mismo afio bajaron, gracias al alivio de la deuda, también los
pagos en concepto de intereses por la deuda externa, del 1.9% del PIB a alrededor del 0.4% del
PIB. El efecto del alivio de la deuda fue permanente y bastante constante; el apoyo presupuesta-
rio, por el contrario, mostré més fluctuaciones y disminuyé en 2008.

Los gastos totales de la administracién publica conocieron un punto méximo en 2003
(pagos altos por la deuda interna), cayeron en 2004 y después se mantuvieron mas o menos
constantes como porcentaje del PIB, aunque en un nivel algo mds alto que en 2002.

Es dificil afirmar que este nivel mas alto esté atribuible al apoyo presupuestario o al alivio de
la deuda. Ya que los ingresos tributarios crecieron mucho més que los gastos durante los
afnos 2002 a 2007. La combinacién de ingresos mas altos e egresos practicamente constantes
llevé a una disminucién del déficit. El déficit, después de haber recibido donaciones, se
volvié insignificantemente pequefio a partir de 2005.

Tabla 4.3 esos y egresos de la administracion publica (en % del PIB)

e ey e e o ey e

@ Egresos totales menos egresos sociales menos pago de intereses.
Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y el Banco Central de Nicaragua, cdlculos 10B.

En 2008, el déficit creci algo, pero no tanto como la disminucién del apoyo presupuesta-
rio. El financiamiento interno negativo neto del déficit si disminuyd, lo que significa que se
estaba amortizando en menor medida la deuda internay que, por ende, se disminuian las
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reservas. En 2004, cuando se aumentaron el apoyo presupuestario y el alivio de la deuda, se
amortiz6 mds deuda internay las reservas aumentaron. A base de ello, se llega a la conclu-
sion de que el apoyo presupuestario fue utilizado sobre todo para la amortizacién de las
deudas internas. Existen indicios fuertes de que en 2009, cuando el apoyo presupuestario se
disminuyd ain mds y también los ingresos tributarios vinieron disminuyéndose debido a la
crisis econdmica, se aumentd la deuda interna neta.

4.6 Los efectos en el crecimiento y la pobreza

La cuarta pregunta de investigacion era si el apoyo presupuestario contribuyd a una politica
publica mas eficaz para el fomento del crecimiento econémico y la reduccion de la pobreza.

En cuanto al Gobierno de Ortega (que asumid en 2007) sélo se puede decir algo sobre las
intenciones relativas a las politicas, porque de momento los resultados estan apenas
visibles. Con respecto al Gobierno de Bolafios (2002-2006), la situacion es distinta. A pesar
de que los donantes no iniciaron el apoyo presupuestario hasta en 2005, apoyaban a un
Gobierno del que ya se conocian las prioridades politicas. Por esta razdn, se investigé el
periodo del Gobierno de Bolafios en su totalidad.

La politica econémica de Bolafios pretendia generar crecimiento en sectores favorables,
sobre todo textil y vestuario, turismo, agroindustria (café, carne y lacteos) y recursos
naturales, tales como silvicultura, mineriay la pesca. La exportacién proveniente de estos
sectores, sobre todo hacia los Estados Unidos, debia crecer, entre otros gracias al convenio
centroamericano de libre mercado (CAFTA). El Gobierno se encargaria de una mejor
infraestructura para la exportacién y de reducir los riesgos para inversionistas nacionales y
extranjeros. En cuanto a este Gltimo aspecto, una administracién judicial independiente
tenia alta prioridad. Sectores que atin eran total o parcialmente propiedad estatal, tales
como energia, agua y telecomunicaciones, se iban a privatizar. El mercado tenia que hacer
su trabajo y, de esta forma, los beneficios obtenidos por el crecimiento econémico llegarian
automaticamente a los pobres.

Durante el periodo de Bolafios (2002-2006), la economia crecié con un promedio anual del
3.3%. Si bien es cierto que ello es positivo, no es muy alto en vista de la voluminosa ayuda
externay las crecientes remesas hechas por nicaragiienses que viven en los Estados Unidos
o en Costa Rica. Asimismo, este crecimiento no es ni por mucho suficiente para reducir la
pobreza sustancialmente.” A pesar de este (reducido) crecimiento, entre 2001y 2005 el
porcentaje de pobres no decreci, sino que quedd igual (Figura 4.1). Nicaragua, en este
periodo, tuvo una elasticidad de pobreza positiva de 0.2 (aumento de la pobreza con
crecimiento econémico), lo que es muy inusual.” La elasticidad de la pobreza extrema si fue
ligeramente negativa, el -0.3.

®  Segln estimaciones del Banco Mundial, se necesita un crecimiento del 5.5% anual para reducir a la
mitad la pobreza extrema (lo que es uno de los Objetivos de Desarrollo del Milenio).

™ La elasticidad de la pobreza indica una reduccidn en el porcentaje de pobres como resultado de un
crecimiento del 1% del PIB. Fuente: Banco Mundial (2008a).
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4 Apoyo presupuestario general

El sector financiero conocid, después de 2000 y 2001 (afios en que algunos bancos casi
quebraron y fueron asumidos por el Estado), un crecimiento muy fuerte con un promedio
del 10.3% entre 2002y 2006. Las enormes ganancias bancarias, hechas posibles gracias a
muchos préstamos ofrecidos a la administracién ptblica a intereses atractivos, beneficiaron
alosricos.

Figurag.1  Pobreza generaly pobreza extrema en Nicaragua como porcentaje
de la poblacion, 2001y 2005
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Fuente: Banco Mundial 2008a.

El Gobierno de Bolafios continud con las privatizaciones. Las inversiones publicas se
mantuvieron casi en el mismo nivel que del de los afios anteriores, aproximadamente un
6% del PIB. Aunque la administracién de justicia no mejord realmente, las inversiones
privadas conocieron un cierto crecimiento, del 20% del PIB en 2001-2004 al 22% en 2005y
24% en 2006. El que el crecimiento fuera reducido, no se debia, porlo tanto, a la cuota de
inversiones, que con el 30% es bastante alta.® La causa mds bien se encuentra en los
reducidos beneficios de estas inversiones.

En 2002-2006, las exportaciones mas que duplicaron, pero las importaciones aumentaron
con un monto aun mas grande, por lo que el déficit en la balanza de pagos crecié. El fuerte
crecimiento de ambas en parte se puede explicarlo por el crecimiento de la industria de
ensamblaje. Las exportaciones claramente aprovecharon del CAFTA, pero las exportaciones
hacia Centroamérica y hacia Europa también crecieron. Con todo, la economia se volvié
mas abierta. Las exportaciones e importaciones en conjunto representaron el 48% del PIB
en 2001y el 63% en 2008. El déficit en la balanza de pagos se financia, entre otras, a través
de donaciones de ayuda, remesas particulares de empleados que trabajan en el exterior,
préstamos (que incluyen créditos comerciales) e inversiones extranjeras.

De hecho, el Gobierno de Bolafios hizo exactamente lo que el Banco Mundial y el EMI
prescriben: mantener la estabilidad macro-econémica, privatizar la economiay abrir

8 Por otra parte, la pregunta es cudn fiables son las cifras relativas a las inversiones.
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camino a las inversiones extranjeras y el comercio exterior. Hubo suficiente confianza en

la economia para hacer crecer las inversiones privadas. Sin embargo, el crecimiento fue
modesto, y la pobreza no decrecié. Esta politica tiene sus limitaciones. Al liberalizar
completamente la economia, sectores en los que Nicaragua no tiene una ventaja compara-
tiva no pueden competir con las importaciones mas baratas, y ello, tanto en el corto como
en el mediano plazo, tiene consecuencias para el desarrollo.®” Asimismo, no todos los
mercados funcionan bien automdticamente - en Nicaragua, se atafie sobre todo al mercado
de terrenos y al mercado crediticio.® La tierra estd muy desigualmente distribuiday a pesar
de que las ganancias por hectdrea de las fincas mas grandes son menores a las de fincas mas
pequeiias, no se vende o alquila tierra a pequefios productores. Ello podria guardar relacién
con el acceso deficiente de pequefios productores a préstamos.® El crecimiento del empleo
se ve también obstaculizado por el bajo nivel de escolaridad de la poblacién, lo que bajo el
Gobierno de Bolafios casi no aumento.

Un factor que en Nicaragua obstaculiza tanto el crecimiento econémico como la reduccién

de la pobreza, es la enorme desigualdad, tanto en acceso a capital fisica y humana (tierra,

préstamos, educacidn, salud) como en ingresos. La liberalizacién de los mercados hace que

los ricos se vuelven mads ricos y los pobres mas pobres, pero también deja desaprovechado

un enorme potencial de crecimiento. Dado la enorme desigualdad en la situacién de partida

era de esperar que la filtracién gradual del crecimiento (el efecto de trickle down) no 711
ocurriera en Nicaragua.

El Gobierno de Bolafios, a pesar de la ayuda y el alivio de las deudas, no hizo mucho para
mejorar la educaciény la salud para los pobres y para la ampliacién de la infraestructura
rural. De una intervencién directa en la distribucién de la tierra no se trat6 del todo.
Tampoco el Gobierno intent6 aumentar el acceso a préstamos. En la mayoria de los sectores
en los que se fomentd el crecimiento, no se crearon muchos empleos (con excepcién de la
industria de ensamblaje).

El propio Gobierno también contribuyd al aumento de la desigualdad en los ingresos.
Mientras que las amortizaciones de la deuda externa decrecieron después de 2003, la deuda
interna siguid siendo alta. Alrededor de un 13% del presupuesto nacional total se destiné a
este rubro, y este dinero beneficid a los nicaragiienses mas ricos. También el sistema
impositivo es poco progresivo. Ciertamente el impuesto sobre la renta genera mas después
de la nueva ley tributaria de 2002, pero los ricos atin siguen pagando relativamente pocos
impuestos, principalmente por evasién y defraudacion.®

& Véase por ejemplo Chang, H. (2007), Bad Samaritans: Rich nations, poor policies & the threat to the developing
world. Londres: Random House Business Books; Dijkstra, A. G. (2000), Trade liberalization and industrial
development in Latin America, en: World Development, afio 28, no. 9, pags. 1567-1582.

8 Wiggins, S. (2006), Growth and chronic poverty in Nicaragua. Winsconsin: Universidad de Wisconsin, Chronic
Poverty Research Centre.

8 Solamente un 10% de los pequefios productores tiene acceso a microcréditos ofrecidos por ONGs.

8 Artana, D. (2005), Evaluacién reciente de la recaudacion tributaria, gastos fiscales y proyecciones fiscales. Mimeo,
Managua.
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El Gobierno de Ortega mantuvo la misma prioridad para la estabilidad macro-econémica,
pero presta mas atencion a la distribucidn desigual que obstaculiza el crecimientoy la
reduccion de la pobreza. La politica dirigida al fomento del crecimiento en determinados
sectores fue abolida, porque beneficiaria demasiado a los inversionistas grandes y extranje-
ros. El Gobierno quiere més intervencion del Estado en la economia y ayudar sobre todo a
empresas pequefias y medianas con asistencia técnica y préstamos, mediante la constitu-
cién de un banco nacional de desarrollo. Las inversiones publicas deben beneficiar en
mayor medida a los productores medianos y pequefios. An es prematuro poder ver los
resultados de ello, pero en principio el Gobierno de Ortega muestra que esta prestando mas
atencidn a los obstaculos para el crecimiento econémico y la reduccién de la pobreza.
Asimismo es positivo que el Gobierno haya negociado sobre las condiciones de pago de la
deuda interna, y que haya logrado reducir estos pagos.

El Gobierno de Ortega elimind los aportes propios en la educacién basicay la salud basica.
Ademds realizé una campaiia de alfabetizacién que llevo a una espectacular disminucién
del analfabetismo (véase el Capitulo 6).

4.7 Conclusiones

Es pertinente la pregunta si se presentaban en Nicaragua las condiciones para dar apoyo
presupuestario general en 2005. Los donantes querian apoyar la agenda de modernizacion
del Gobierno de Bolafios, pero éste tenia poco poder. El poder real estaba en manos de dos
partidos que habian acordado un pacto mediante el que dominaban todos los érganos que el
Gobierno precisamente queria reformar: la Corte Suprema de Justicia, el Consejo Supremo
Electoral y la Contralorfa. Ademas, los donantes hicieron una valoracién demasiada positiva
de las intenciones del Gobierno de Bolafios. Este atendid en primer lugar los intereses de los
bancosy las grandes empresas y estuvo poco motivado para luchar contra la pobreza.

Bajo el Gobierno de Bolafios fueron sobre todo los donantes que determinaron el conte-
nido de la matriz. El Gobierno de Ortega tuvo mucho mds apropiacién sobre una matriz mas
pequefia que logré obtener més resultados. La matriz de resultados si indic¢ la direccién
para el didlogo entre los donantes y el Gobierno, pero el incumplimiento de los indicadores
no tuvo consecuencias para las transferencias (excepto en el caso la Comisién Europea). Los
donantes (con excepcidn del Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo) sélo
retuvieron el apoyo presupuestario cuando el Gobierno no cumplia con el acuerdo
convenido con el FMI o cuando no tenian confianza politica en el Gobierno. La cantidad
ofrecida en apoyo presupuestario fluctué fuertemente a lo largo de los afios y la mayor parte
de los recursos fueron siempre transferidos en el tltimo trimestre.

En los dos periodos de Gobierno, los donantes trataron de ejercer influencia en el tema de
gobernabilidad, y sobre todo durante el Gobierno de Bolafios también en la politica contra
la pobreza. Los resultados son modestos. Los gastos destinados a combatir la pobreza como
porcentaje del PIB, en términos globales, quedaron iguales en el periodo 2005-2008; en
2006 disminuyeron ligeramente. Con respecto a la gobernabilidad se llegaron a acuerdos,
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pero en la practica no hubo muchos cambios. Leyes aprobadas bajo presién no siempre se
las implementan, las auditorias externas del presupuesto nacional no profundizan muchoy
no traen consecuencias, y la élite politica mantiene su control sobre la administracién de
justicia. Bajo el Gobierno de Ortega, el didlogo relativo a las politicas no pudo revertir el
empeoramiento de la gobernabilidad y las manipulaciones de las elecciones.

El apoyo presupuestario general contribuyd, en combinacién con asistencia técnica, a mejoras
en la gestion de las finanzas publicas. Asimismo, el apoyo presupuestario probablemente
abaratd los costos de transaccion. La mayor transparencia en la administracion contribuyo,
sobre todo durante el Gobierno de Bolafios, a las posibilidades para la sociedad civil de dar un
seguimiento critico al Gobierno. Sin embargo, la transparencia disminuy6 bajo Ortega. El
efecto macro-econémico del apoyo presupuestario fue sobre todo una reduccion del déficit
publico, y en especial de la amortizacién de las deudas internas de la administracién publica.

Para finalizar, la pregunta si el apoyo presupuestario contribuy6 al crecimiento econdémico
y la reduccion de la pobreza. La politica econdmica del Gobierno de Bolafio condujo a un
crecimiento modesto de la economia, pero no a menos pobreza. Un importante potencial
de crecimiento no fue aprovechado y la desigualdad en los ingresos aumenté. El progreso
en cuanto a distintos indicadores sociales es mixto, a pesar de que los gastos destinados al
combate de la pobreza (hasta 2005) y los gastos destinados a la educacién aumentaron.

Una explicacién importante para ello es que una gran parte (el 55%) de los gastos sociales
llegan a los no pobres. Ello incluso resulta ser aplicable para el 47% de los gastos destinados
al combate de la pobreza. La desigualdad en los ingresos y la desigualdad en el acceso a los
servicios basicos siguen siendo enormes en Nicaragua.

Bajo el Gobierno de Ortega, en 2008 y 2009 el apoyo presupuestario disminuyé fuertemen-
te, porque la mayoria de los donantes bilaterales y la Comision Europea tenfan problemas
con la afectacién de las reglas democréticas. En este aspecto, se presenta un claro trade-off
(canje): A pesar de que la politica del Gobierno de Ortega se dirige mas fuertemente que el
anterior gobierno al combate de la pobreza, la mayor parte de los donantes decidieron no
abonar esta politica con apoyo presupuestario debido a los problemas de gobernabilidad.
Con todo, consideraciones en cuanto a la gobernabilidad parecen haber determinado la
decision de los donantes de dar apoyo presupuestario general o no. En el primer periodo,
los donantes quisieron apoyar la agenda de gobernabilidad del Presidente Bolafios, y bajo
el Presidente Ortega la falta de gobernabilidad constituyé motivo para detener el apoyo
presupuestario.
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El Capitulo 4 describié cémo se intentd contribuir a la gobernabilidad ofreciendo apoyo
presupuestario general. Aparte del otorgamiento de apoyo presupuestario general, la
cooperacion bilateral holandesa apoya proyectos en el terreno de gobernabilidad y para el
fortalecimiento de la sociedad civil. Ademas, las organizaciones holandesas de cofinancia-
miento (OCFs), con recursos del ministerio, apoyan a ONGs y movimientos sociales con el
objetivo de fortalecer la sociedad civil de Nicaragua.

5.1 ¢Qué deseaban lograr los Paises Bajosy como?

En sus analisis a nivel de pais, la Embajada en Managua describe Nicaragua como un pais en
transicion hacia una democracia mas completa.® La mejora de la administracién publica es
vista como un prerrequisito imprescindible para el desarrollo socioeconédmico.

El plan estratégico multianual (MJSP por sus siglas en holandés) para el periodo 2005-2008 de

la Embajada menciona el fomento de una administracién justa y democratica como objetivo

estratégico. Ademds del apoyo presupuestario general se establecieron los siguientes

objetivos:®

« reforma de los partidos politicos, dirigida a la democratizacion interna y una mejor
ejecucion de sus tareas de control, y la formacién del liderazgo juvenil (parrafo 5.2);

« un poder ejecutivo efectivo y transparente, al fomentar la gestién financiera, la moderni-
zacién del aparato administrativo y el combate de la corrupcién (parrafo 5.3);

« fortalecimiento de la sociedad civil (parrafo 5.4).

Los programas y asignaciones evaluadas estan reflejadas en la Tabla 5.1.%

blas.1 Programas de gobernabilidad, democratizacién y fortalecimiento
de la sociedad civil, 2005-2009

Organizacion ejecutora Ca ad asignada en
millones de euros

Aqui no se los cita literalmente, sino que se los tradujo a actividades realizadas. En el MJSP mds reciente
(2008-2011), se mantuvieron los objetivos estratégicos mds importantes de gobernabilidad, pero los
formularon de forma diferente o los delimitaron con mayor precision.

En 2008, se aprobd un proyecto bilateral dirigido a la descentralizacién por un monto de 890.000 euros.
Este programa no forma parte de esta evaluacién.

®

MJSP 2005-2008

®
&

®
K
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5 Gobernabilidad, democratizacién y fortalecimiento de la sociedad civil

Programa Organizacion ejecutora Canti i
millones de euros

? Entre 2001y 2005, 3.5 millones de euros.

b Entre tanto para la nueva fase (2009-2012) de cuatro afios: 1.5 millones de euros
¢Asignaciones totales a democratizacién y derechos humanos de OCFs y la VNG para 2004-2009.
Fuente: Base de datos de la I0By Piramide.

Desde 2007, las asignaciones bilaterales a la gobernabilidad decrecieron debido a las crisis
politicas en Nicaragua y desacuerdos entre el Gobierno y los donantes sobre los programas
dirigidos a la gobernabilidad.

En Nicaragua, la estrategia holandesa para el fomento de la gobernabilidad esta basada
fuertemente en la sinergia entre diplomacia politica, apoyo presupuestario general y
programas especificos. A ello se da contenido concreto en el Budget Support Group (véase
Capitulo 4) y en numerosas situaciones de deliberacion politica. Después del congelamiento
del apoyo presupuestario acordado para 2009, el Ministro de Relaciones Exterioresy el
Viceministro de Cooperacién Externa de Nicaragua varias veces visitaron el Ministerio de
Relaciones Exteriores, en La Haya. Las actividades diplomaticas en torno a la gobernabilidad
son dificiles de cuantificar. Un inventario de la publicidad sobre las actividades diplomaticas
holandesas en torno a la gobernabilidad y la democratizacién respecto a 2009 mostré que los
dos periédicos mds importantes de Nicaragua, en el periodo 2008-2009, dedicaron dieciséis
veces articulos sustanciales a las intervenciones hechas por el Embajador holandés.®

La ejecucion y los resultados de los programas, que en conjunto cubren el 90% de los gastos
asignados por la Embajada a la gobernabilidad, se describen en los siguientes pérrafos.

8 Algunos ejemplos: La Prensa del 15 de enero de 2009: ‘Embajador de Holanda afirma que la observacion
electoral es clave para saber si hay fraude o no’; El Nuevo Diario del 21 de noviembre de 2009
sobre las garantias para elecciones honestas: ‘Holanda demanda respuestas claras’. La Prensa del 22
de octubre de 2009 informé sobre palabras pronunciadas por el Embajador sobre la reeleccién del
Presidente y La Prensa del 21 de octubre de 2009 menciond las declaraciones del Embajador sobre
aborto terapéutico. Cabe contemplar que los periédicos de la oposicidon probablemente estuvieron
gustosamente dispuestos a incluir declaraciones criticas sobre el Gobierno de Ortega.
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5.2 Reforma de los partidos politicos y l1a formacion
de liderazgo juvenil

Los Paises Bajos apoyaron junto con Suecia, Espafia, Dinamarca y el Reino Unido dos
proyectos que fueron ejecutados por el PNUD, el programa para el desarrollo de las
Naciones Unidas.® Estos proyectos se describen en este parrafo.

Reformas de los partidos politicos

Objetivos

Los objetivos del programa del PNUD fueron el fomento de partidos politicos que funciona-
ran de manera transparente y efectiva, la mejora de la democracia interna y la mejora de la
relacién entre los partidos y la sociedad.

Ejecucion

El PNUD fue el coordinador y administrador del presupuesto del programa, pero a peticién
de la Embajada holandesa algunos componentes fueron ejecutados por el Nederlands
Instituut voor Meerpartijen Democratie (NIMD, Instituto holandés para la Democracia
Multipartidista). El periodo de ejecucién del programa fue de mayo de 2005 a enero de 2008.
Con nueve partidos politicos se firmaron convenios sobre capacitacién y formacion,
basados en propuestas elaboradas por los partidos mismos. Para los partidos politicos
individuales se organizaron 25 talleres sobre temas tales como la organizacién del partido,
democracia interna, sistemas de eleccién y participacion. En estos talleres participaron
alrededor de 1,800 personas. Ademas, se impartieron dos capacitaciones sobre liderazgo a
aproximadamente cincuenta lideres politicos. Y, finalmente, se organizaron dos talleres
dirigidos a candidatos para las elecciones regionales celebradas en marzo de 2006 en las
Regiones Atldnticas, en los que participaron 445 candidatos de ocho partidos.

El desarrollo del programa fue problematico, entre otras porque coincidié con el periodo
previo a las elecciones presidenciales de 2006, en las que la mayoria de los partidos politicos
se estaban concentrando fuertemente. También el disefio aplicado, segin el que los
partidos politicos podian presentar un presupuesto para el fortalecimiento de sus capacida-
des, result6 no funcionar bien. Asimismo, hubo mucha falta de claridad sobre la distribu-
cion de papeles entre el PNUD y el NIMD. El PNUD hubiera preferido atraer peritaje
disponible en la regién en vez de hacer uso de los servicios mas caros del NIMD desde

los Paises Bajos.

Resultados

Los informes finales del PNUD se limitan practicamente a una enumeracién de hallazgos
generales y no ofrecen entendimiento en la interrelacién entre actividades, resultados e
impactos del proyecto. Si se sefialaron algunos efectos positivos, tales como una mejorada

8 Laevaluacién de ambos programas estd basada en investigaciones de escritorio y entrevistas
celebradas en Nicaragua en septiembre de 2009. Los hallazgos estdn documentados en:
Pieper, A. (2009), Nederlandse steun aan UNDP Programa Fortalecimiento de la Institucionalidad Democrdtica de
Nicaragua, La Haya: Ministerio de Relaciones Exteriores.
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comunicacién interna y menos desconfianza entre los participantes de los diferentes
partidos. Al mismo tiempo resulté que el programa se habia limitado demasiado a
capacitaciones y que habia elaborado muy pocos instrumentos para poner en préctica lo
aprendido. Las contribuciones del programa a los cambios esperados por lo tanto no son
trazables. La evaluacién final prevista quedé sin hacer. El proyecto, cuya intencién era
expresamente que fuera un primer paso en un proceso de largo plazo, no logré adaptar su
disefio y forma de trabajo a la nueva situacion politica.®

La Embajada extrajo las lecciones aprendidas para el financiamiento de un nuevo programa.
En este nuevo programa se colabora s6lo con comisiones parlamentarios y ya no directa-
mente con partidos politicos.

Formacioén de liderazgo juvenil

Objetivos

La Embajada estuvo de la opinién que se podia abordar las deficiencias de los partidos politicos
formando a nuevos lideres politicos. El proyecto pretendio fortalecer el liderazgo politico de
jovenes (de entre 18 y 30 afios) mediante capacitaciones y encuentros entre personas con
convicciones politicas y origenes étnicos y sociales diferentes. Se intentd llegar a una participa-
cion equitativa de hombres y mujeres, ciudad y campoy los diferentes grupos étnicos.

Ejecucién

Para las capacitaciones se constituyé una organizacion ejecutora, la denominada ’Escuela
de liderazgo juvenil 2015 . El equipo estaba compuesto por académicos, investigadores

y lideres politicos provenientes de diferentes entornos sociales. Hasta finales de 2007, se
capacitaron a los 120 jovenes seleccionados -pertenecientes a partidos politicos y organiza-
ciones civiles-. Los cursos a tiempo parcial duraron unos seis meses. Se ofrecieron capacita-
ciones en liderazgo politico, normas politicas, gerencia, comunicacién y fomento de
igualdad de derechos entre hombres y mujeres. Ademas de ampliacién de conocimientos,
se dedico atencidn a habilidades tales como colaboracién y trato con personas con
opiniones diferentes y de procedencias diferentes. Cada grupo elabord proyectos sobre
temas de relevancia social y realizaron trabajo de campo local.

Resultados

No se ejecutd una evaluacidn externa de los dos proyectos. La valoracién de algunos
informantes, con quienes, en el marco de esta evaluacién de la IOB, se celebr6 una
entrevista sobre el disefio y los resultados, fue positiva. Mencionaron la pertinencia
de trabajar con jévenesy apreciaron el contenido de las capacitaciones.”

9 Varias partes involucradas, entre ellas el NIMD, veian la constitucion de un Instituto para la Democracia
Multipartidista como una posibilidad para dar continuidad a las actividades. Sin embargo, en Nicaragua
no hubo suficiente respaldo parlamentario para esta idea.

91 Véase para las entrevistas mantenidas y otras fuentes: Pieper, A. (2009), Nederlandse steun aan UNDP
Programa Fortalecimiento de la Institucionalidad Democrdtica de Nicaragua. La Haya: Ministerio de Relaciones
Exteriores.
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El informe final elaborado por el PNUD sobre liderazgo juvenil es comprensible y describe

la ejecucion de los componentes mds importantes del proyecto, pero no ofrece un

entendimiento bien fundamentado de los resultados.

Algunos efectos inmediatos del programa, segtin el PNUD, son:

 cambios en la actitud y el conocimiento de los jévenes;

» mds espacio para el didlogo entre los partidos politicos y entre los partidos politicos
y las organizaciones civiles;

» mucha atencién en la prensay a través de otros medios de difusién y comunicacién;

« gran demanda por formacién y capacitaciones nuevas;

diversos grupos de jévenes se organizaron en redes;

participacion activa en los debates y encuentros de discusion organizados;

a los participantes se les dieron funciones nuevas en sus partidos politicos;

+ mas reconocimiento dentro de los partidos politicos de la necesidad de dar espacio
a jévenes.*

El informe final expresa dudas sobre el efecto real en la organizaciones en las que los
jovenes estan involucrados. Porque el programa si apoya la capacitacion de jévenes,
pero no la insercién préctica en sus organizaciones, la sostenibilidad de los resultados es
problematica. Los partidos politicos en si no formaron parte del proyecto y no hubo una
clara relacién con el programa dirigido a la reforma de partidos politicos. Por lo tanto,

el interrogante es si los jovenes capacitados logran hacer algo dentro de las estructuras
existentes de los partidos si no siguen recibiendo apoyo y acompafiamiento.

Después de la primera fase experimental, el programa fue institucionalizado. Mediante
una licitacion se seleccioné a la Facultad de Politicas Publicas de la Universidad Nacional
de Ingenieria para impartir las capacitaciones de continuacion. El grupo meta ya no se
limita a jévenes de los cuadros de partidos politicos, sino que ahora incluye sobre todo
lideres juveniles de organizaciones comunitarias y locales y de movimientos sociales.
Existen planes para un curso virtual y parcialmente ambulante. Los donantes lo valoran
positivo, porque de esta forma se garantiza la continuidad.

5.3 Fortalecimiento de la gestion financieray el
combate de la corrupcion

Los Paises Bajos financiaron, en conjunto con otros donantes, programas para fortalecer la
capacidad ejecutora de la administracién publica. Los programas para la modernizacién de
las finanzas publicas y del aparato administrativo forman parte de un programa mds amplio
del Banco Mundial dirigido al fortalecimiento del sector ptblico, del que los Paises Bajos
fue uno de los financiadores (mds grandes).” La contribucion al combate de la corrupcién
constituy6 en el cofinanciamiento de un fondo de donantes multiples.

92 PNUD (2009) Informe de Cierre, periodo mayo 2005-abril 2008, apoyo al fortalecimiento del liderazgo politico en la
juventud Nicaragliense. Managua: PNUD.
% El Proyecto de Asistencia Técnica al Sector Publico (PSTAC).

(791



[80]

5  Gobernabilidad, democratizacién y fortalecimiento de la sociedad civil

Fortalecimiento de la gestion financiera

Objetivo

El objetivo del programa fue la mejora de la calidad de las finanzas publicas. Ya previamente
se habia instalado un sistema integrado de gestidn financiera (SIGFA), que registra toda la
informacidn de relevancia para el ciclo presupuestario. La intencion del proyecto fue
operacionalizar este sistema.

Ejecucion

En grandes lineas se logré introducir el sistema de administracion en practicamente todos
los ministerios y otras instituciones del gobierno central. El SIGFA cubre, con otros sistemas
para las instancias ejecutoras gubernamentales, la mayor parte del presupuesto nacional.
En el sistema nacional de inversiones publicas entretanto ya se establecieron vinculos entre
la planificacion, ejecucion y seguimiento de los proyectos. Sin embargo, aun después de
seis afios, varias funciones cruciales todavia no fueron insertadas en el sistema, tales como
los contratos de licitacion y las deudas internas. Tanto la planificacién como la administra-
cion del presupuesto nacional mejoraron gracias a este sistema gerencial.

Resultados

Los efectos positivos de la introduccién del SIGFA son:

+ Se mejord la disciplina fiscal, porque se dispone a tiempo de informacién sobre
la ejecucion del presupuesto y las asignaciones realizadas.

« Ahora es posible un buen control interno y externo del proceso de la elaboracién
del presupuesto.

« Es posible hacer una mejor justificacion de los gastos.

En 2006, la Asamblea Nacional nicaragiiense aceptd el SIGFA como la fuente més impor-
tante para el seguimiento de la ejecucion del presupuesto. Ya que el SIGFA es de acceso
publico en linea, las ONGs y grupos de presion pueden hacer uso de él, pero segun estas
organizaciones el valor practico por el momento es limitado.*

Un limitante importante es que el sistema hasta el momento se lo ha concentrado més en
el control de los pagos que en el fomento de una funcién de uso mas amplia.

9 Banco Mundial (2007), Nicaragua, Proyecto de Asistencia Técnica al Sector Pablico (PSTAC), Misién de Supervision
(22 al 25 de octubre de 2007), Washington: Banco Mundial; Banco Mundial (2008b), Public Expenditure Review
Nicaragua 2001-2006, Washington: Banco Mundial; consultoria PEM (2009), Informe Evaluacién del proyecto
‘Crédito para la asistencia técnica al sector publico, consultoria PEM.

% ‘To date, after 6 years and nearly USD 20 million (over USD 10 million of which went to consultants), this
project fails to offer any value-added in the fight against corruption as a result of its inaccessibility and
the shortcomings in its design.’ En: Fundacién Grupo Etica y Transparencia (2006), Estudio anticorrupcion
en Nicaragua. Managua: Agencia Sueca de Cooperacién al Desarrollo y la Embajada de Noruega en
Managua.
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Los avances y resultados positivos se deben entre otras a:

« lavoluntad politica de los sucesivos Ministros de Hacienda y Crédito Publico para
mejorar la gestion de las finanzas publicas;

« el gran involucramiento de los donantes, quienes daban mucha importancia a la
rendicion de cuentas sobre el apoyo presupuestario general;

« laasistencia técnica intensiva ofrecida por donantes multilaterales;

« el clima favorable dentro del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico para realizar
reformas: estabilidad institucional, capacidad profesional y mucho menos intromisién
politica partidaria que en otras instancias publicas.

Modernizacion del aparato administrativo

Objetivo

El programa tuvo como fin la mejora de la capacidad de ejecucion del Gobierno Central
mediante la aplicacién de una nueva ley acerca de captacién, desarrollo de la carrera
profesional y condiciones laborales (2005). La intencién fue nombrar funcionarios publicos
en base a competencias en vez de motivos politicos o de otra indole, articular las condicio-
nes laborales a las funciones e integrar en las nuevas condiciones laborales a los consultores
(financiados por los donantes) que trabajan en los ministerios nicaragiienses.

Ejecucién

Las revisiones y evaluaciones externas del programa hasta mediados de 2008 fueron
positivas.?® Los funcionarios activos y los nuevos fueron nombrados aceleradamente
conforme la nueva legislacién: de 4,100 a finales de 2006 a 12,000 a finales de 2008.

El reemplazo de funcionarios por otros vinculados al partido sandinista FSLN después
del cambio del Gobierno se limit6 a unas 300 a 400 personas. El estatus especial de los
consultores bien pagados con contratos a largo plazo (financiados por los donantes) se
suprimio6 gradualmente; les dieron las mismas condiciones laborales que al personal
regular. Se implementaron las mejoras sobre todo en el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, donde la influencia politica partidaria es relativamente reducida.

Se inici6 un sistema de captacion en base a competencias y con un sistema profesional de
condiciones laborales. El programa ciertamente conllevé a que en algunas direcciones
cruciales del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico haya mas profesionalizacién y
continuidad en el personal.

Resultados

Si las mejoras también resultaron en una actuacién mds eficiente y eficaz de las institucio-
nes gubernamentales (aun) no se sabe. Asimismo es dificil determinar si las conclusiones
positivas todavia tienen validez en la situacién actual. La prensa reporta regularmente que
se les estd obligando a los funcionarios de ser miembro del partido en el gobierno para

% Banco Mundial (2007), Nicaragua, Proyecto de Asistencia Técnica al Sector Publico (PSTAC), Misién de Supervisién
(22 al 25 de octubre de 2007), Washington: Banco Mundial; Banco Mundial (2008b), Public Expenditure Review
Nicaragua 2001-2006, Washington: Banco Mundial; consultoria PEM (2009), Informe Evaluacion del proyecto
‘Crédito para la asistencia técnica al sector puiblico, consultoria PEM.
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poder optar a un contrato o la prolongacién de un contrato.” Ademas, en 2009 la situaciéon
cambid enormemente, porque debido a recortes se despidié a un gran ntimero de funciona-
rios y los funcionarios activos formalmente sélo trabajan a tiempo parcial.

La continuacién de este programa en el futuro cercano depende en gran medida de las
relaciones de poder dentro del gobierno, en el que los intereses politicos y partidarios
chocan con razonamientos técnicos y racionales. Un buen andlisis de la sostenibilidad del
programa no se podra hacer hasta que haya transcurrido un tiempo razonable.

El fondo anticorrupcién

En conjunto con los donantes nérdicos, los Paises Bajos financiaron, a partir de 2002, un
fondo para la lucha contra la corrupcién. Los gastos totales hasta finales de 2008 ascendie-
ron a 4 millones de USD, de los que los Paises Bajos aportaron un 10%.

Objetivos
El objetivo del programa es el combate de la corrupcién en instituciones gubernamentales
de Nicaragua y mas colaboracién con la sociedad civil.

Ejecucion
Con el fondo anticorrupcién se apoyd la oficina del fiscal publico, basado en la esperanza de
que ésta pudiera tomar la direccidn en la lucha contra la corrupcidn. El programa consistid,
entre otras, en las siguientes actividades:
 campafias de comunicacion para denunciar corrupcion;
« la apertura de oficinas departamentales de la Fiscalia donde se puede presentar
denuncias sobre corrupcién;
« lainstalacion de una comisién que investiga cémo contrarrestar el lavado de
ingresos ilegales.

Muchas actividades fueron disefiadas muy burocraticamente y en su mayor parte se
paralizaron en la fase preparativa. Se aprobaron varias leyes buenas, que sin embargo no
fueron aplicadas. Los informes del fondo son muy generales y apenas dan entendimiento
sobre la ejecucion. En los dltimos dos afios del programa, se trabajé también con otros
sectores, por ejemplo con la Policia y el Ministerio Ptblico.

Resultados
Los resultados en el terreno del combate de la corrupcion, y los del fondo anticorrupcién en
especial, son decepcionantes.*® Se iniciaron muchas actividades, pero con pocos resultados

97 Véase las declaraciones de juristas, sindicatos y comisiones de derechos humanos en La Prensa del 20
de noviembre de 2009: ‘Carnetizacién debe ser sancionada’. Por otro lado, ello fue también la practica
bajo anteriores gobiernos.

%8 Baires, O. et al. (2006), Mid-term review of multi-donor fund Anti-corruption Nicaragua, May 2006, Final Report,
Oslo: Agencia Noruega de Cooperacion al Desarrollo. Para las conclusiones también se usaron
documentos elaborados por la Embajada holandesa, en Managua (MJSP 2008-2011 e informes anuales)
y de Pefiailillo, M. y Saldomando, A. (2007), Anti-corruption policy making in practice: Nicaragua - A Country
Case Study, Managua: Ug Anti-Corruption Resource Centre.
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demostrables. En los tltimos cinco afios, la corrupcién no disminuyd. En el indice de
percepcion de corrupcion de Transparencia Internacional, la puntuacion de Nicaragua sigue
siendo invariablemente mala: 2.5 en una escala de 10, con lo que debe considerarse la
situacion como ‘extrema’ (puntuaciones obtenidas en 2008y 2009). En 2008, Nicaragua
ocupd el lugar 134 de un total de 183 paises. Con la excarcelacién bajo el Gobierno de Ortega
del ex presidente Arnoldo Alemdn, acusado de corrupcion (véase el Capitulo 2), se decreci6
fuertemente la confianza en la voluntad politica para combatir la corrupcién.

Los decepcionantes resultados se explican por los siguientes factores:

« El programa estuvo basado en una apreciacién demasiada optimista del podery la
voluntad politicos en tiempos del Gobierno de Bolafios. La estrategia estuvo enfocada
en el fortalecimiento de la Fiscalia Publica, pero hubo poca colaboracién de parte de
instituciones publicas cruciales (la Contraloria, la Corte Suprema, la Asamblea Nacional)
que se encontraban bajo la influencia de los dos partidos politicos mas grandes;

« Se basaron demasiado en propuestas técnicas para la lucha contra la corrupcién, pero
éstas tuvieron pocos efectos en las verdaderas causas, que son sobre todo de naturaleza
politica;

« Falt6 una estrategia clara para la implementacién de los cambios: hacer solamente
campaiias dirigidas al publico no es suficiente;

+ Los donantes no estuvieron capaces de hacer un buen seguimiento y evaluacion.

El gran dilema es, por un lado, que es dificil imaginarse combatir la corrupcién sin incluir a
la administracién publica, por otro lado parece que en esta misma administracién publica
exista insuficiente voluntad politica. Los esfuerzos para tratar de que haya por lo menos mas
respaldo en la sociedad para el combate de la corrupcién, podran llevar a que se crezca la
presion hacia la administracion publica para abordar la corrupcién.

A finales de 2009, los donantes atin no habian logrado un consenso entre siy con el
Gobierno sobre una estrategia nueva. Mientras tanto, algunos donantes importantes
decidieron retirarse por falta de confianza en el gobierno central como organismo asociado
en el combate de la corrupcién. También los Paises Bajos decidieron no seguir ofreciendo
financiamiento de continuacién.

5.4 Fortalecimiento de la sociedad civil

Los Paises Bajos dan mucha importancia a una sociedad civil fuerte para el fomento de la
democratizacién y la gobernabilidad.* En su politica a nivel de pais para Nicaragua se lo
enfatiza especialmente, porque la sociedad civil puede significar un contrapeso al autorita-
rismo y abusos de poder y es importante para la defensa de los derechos humanos.

% Ministerio de Relaciones Exteriores (2009), Beleidsnotitie Maatschappelijke Organisaties: Samenwerken,
maatwerk, meerwaarde, La Haya, Ministerio de Relaciones Exteriores.
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Fondo comun para el apoyo a la sociedad civil

Objetivos

Cinco donantes, a saber Suiza, Finlandia, Dinamarca, el Reino Unido y los Paises Bajos,
constituyeron el fondo comun para el apoyo a la sociedad civil. El objetivo de este fondo
es fortalecer a la sociedad civil para que estén capaces de contribuir a una administraciéon
publica de mejor calidad y democrética. Se trata sobre todo de mds participaciéon de los
ciudadanos en la administracién local y mds control social sobre las politicas ptblicas.

El objetivo de este fondo, segtin la opinién de la Embajada, a acopld bien a los objetivos
respecto a la gobernabilidad expresada en su propia planificacién multianual. Ademds,
el fondo ofreci6 la posibilidad de armonizar mejor el muchas veces no coordinado
financiamiento bilateral de organizaciones particulares.

Ejecucion y avances

El presupuesto destinado a la primera fase (2006-2008) se establecid en 4.5 millones de
USD, de los que los Paises Bajos contribuyeron el 7.5%. La secretaria ejecutiva se adjudicé
por licitacién a un consorcio de ONGs de Europa Occidental, bajo la direccién de Oxfam GB,
en el que también participé Oxfam Novib. En las convocatorias anuales de otorgamiento de
subvenciones, las ONGs pueden presentar propuestas. En tres convocatorias se aprobaron
70 proyectos.” A finales de 2009, la cuarta convocatoria se encontré en ejecucion.

Las organizaciones que recibieron financiamiento fueron casi exclusivamente ONGs
nacionales, regionales y locales de Nicaragua. Mds del 70% de los proyectos aprobados
concernieron capacitaciones a grupos de la poblacién a nivel local para el fomento de
su participacién en las politicas municipales.'*

Hubo pocas solicitudes para programas estratégicos a nivel nacional. Por ejemplo, casi no
se presentaron solicitudes para hacer auditorias sociales o para dar un seguimiento critico
ala politica presupuestaria del Gobierno. La mayor parte de los presupuestos aprobados
oscilaron entre 10s 10,000 y 50,000 USD. La duracién promedia de la ejecucion fue de diez
meses. Para capacitacionesy otras actividades generalmente se contrataron consultores
externos, por lo que el componente de salarios en el presupuesto de muchos proyectos era
alto (muchas veces del 30 hasta el 40%).

o E| objetivo oficial es ‘contribuir a la construccién de la gobernabilidad democratica, mejorando los
resultados del didlogo Estado Sociedad, a partir del fortalecimiento de las capacidades de la sociedad
civil para articular, proponer e impulsar iniciativas que incidan en la gestién publica y la agenda nacional,
tanto a nivel local como nacional’. Citado de: Embajada Real de Dinamarca (2006), Documento de Base
Fondo Comtin de Apoyo a la Sociedad Civil para la Gobernabilidad Democrdtica en Nicaragua, Managua: Embajada
Real de Dinamarca.

™ Esto incluye una pequefia convocatoria adicional (tres proyectos), cuya intencién es dar una reacciéon
rdpida a la situacién politica surgida desde 2008, que no estd incluida en la administracion del fondo.

2 Es |lamativo el financiamiento de un programa del Movimiento Auténomo de Mujeres y de CINCO para
organizar marchas de protesta y spots televisivos contra el Gobierno por motivo de la exclusién de dos
partidos politicos en las elecciones municipales celebradas en 2008.
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La ejecucion sufrié mucho de resistencia por parte del Gobierno, que en 2008 acusé a
Oxfam GB y algunas de las organizaciones financiadas de oponerse al Presidente Ortega. Los
donantes defendieron, en declaraciones publicas, a las organizaciones acusadas. En el nivel
local hubo muchos problemas, porque los Comités de Desarrollo Municipal (con los que se
estaba colaborando mucho) fueron reemplazados después de las elecciones municipales
por los Consejos del Poder Ciudadano (véase el Capitulo 2). Por la subsiguiente polarizacién
politica no se logré continuar la ejecucién de algunos de los proyectos.

Resultados

La primera evaluacion externa realizada a mediados de 2009 abarcé veinte proyectos
seleccionados de la primera y segunda convocatoria.’® Los resultados se limitaron en
practicamente todos los casos a capacitaciones y educacion a habitantes de barrios, jévenes
o miembros de la comunidad. En cuanto a su contribucién en tener voz y voto y participar
en la toma de decisiones local, la evaluacion no es muy positiva. Muchas actividades se
organizaron s6lo una vezy fueron de corta duracién y por eso es dificil suponer que surtan
efecto en un plazo mds largo. Segun la evaluacion, algunos proyectos si sentaron una buena
base para actividades de continuacién.

Uno de los puntos de critica mds importantes de la evaluacion fue la falta de coherencia y
coordinacioén en las actividades. Ademds, su vinculo con iniciativas que ya existian no quedd
claro.”* Entretanto, los donantes estan trabajando en un nuevo disefio del fondo, en el que
se subsanardn estas desventajas.

Fortalecimiento de la sociedad civil

Las organizaciones holandesas de cofinanciamiento estdn activas desde 1980 en el apoyo
ala sociedad civil. Inicialmente apoyaban sobre todo a organizaciones e instituciones
sandinistas. Después de la pérdida de las elecciones de 1990 por los sandinistas, mucha
ayuda fue destinada a ONGs recién creadas. En el periodo de evaluacion, en el tema del
fortalecimiento de la sociedad civil el énfasis recayd en derechos humanos y la emancipa-
cién de la mujer. Las organizaciones de cofinanciamiento no mantienen relaciones con
ONGs activas en otros terrenos cruciales para la buena gobernabilidad, por ejemplo el
seguimiento critico a la politica socioeconémica del gobierno.*>s

93 Castillo, H. y Pineda, C. (2009), Fondo Comtin, Evaluacién Técnica, Managua: Oxfam GB. Se basd la seleccion
de los proyectos en la duracién de las actividades: de mas de un afio y de menos de un afio.

°a Por otro lado, la evaluacién omitié ubicar los proyectos individuales en el contexto local o temdtico.

5 Diversas evaluacionesy andlisis afirman precisamente que las ONGs locales y nacionales no disponen
de suficiente capacidad técnica para dar un seguimiento critico e incidir en la politica socioeconémica
publica. Véase por ejemplo: Castillo, H. y Pineda, C. (2009), Fondo Comtin de Apoyo a la Sociedad Civil de
Nicaragua. Evaluacién Técnica, Managua: Oxfam-GB. Lo mismo vale para la capacidad analitica de ONGs en
el terreno de la cooperacién internacional. Véase Pineda, C.y Schulz, N.-S. (2008), The Nicaragua
Challenge. Donor harmonisation: Between Effectiveness and Democratisation. Case Study Il. Madrid: FRIDE. Las
pocas ONGs que si se dirigen a las politicas publicas, tales como el Instituto de Estudios Estratégicos y
Politicas Publicas (IEEPP) o el Instituto para el Desarrollo de la Democracia (IPADE), no mantienen
relaciones con las OCFs holandesas.
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Derechos Humanos

La organizacién de derechos humanos mds importante en Nicaragua es el Centro Nicaragiiense
de Derechos Humanos (CENIDH), que en el periodo 2004-2008 recibid alrededor de 600,000
euros de ayuda por parte de Oxfam Novib y 425,000 euros por parte de Hivos.

Objetivo
El objetivo de CENIDH es la lucha contra la impunidad y a violacién de los derechos humanos.

Ejecucion

CENIDH realiza labores de incidencia politica y de campafia y ofrece asistencia juridica. El
centro trabaja con diez abogados, en la capital, que ofrecen servicios de asistencia juridica
en principalmente tres terrenos: violencia doméstica (sobre todo contra mujeres), conflic-
tos laborales y violaciones de derechos humanos cometidas por la administracién publica
(la Policia). En practicamente todas las ciudades mas grandes del pais existen sucursales que
realizan las mismas actividades. En las dreas rurales y en los barrios de las ciudades estan
activos 1,200 promotores quienes realizan activamente mediacién en caso de conflictos y
ayudan en la asistencia juridica.

Los cambios politicos y el estancamiento de los programas anticorrupcién de la administra-
cion publica tuvieron sus repercusiones directas en el trabajo del CENIDH. Por ejemplo,
debido al mal funcionamiento del Procurador de Derechos Humanos nacional, que por
falta de financiamiento experiment6 un ‘cierre técnico’ en junio de 2009, la organizacién
tuvo que atender un enorme aumento en las denuncias. En 1999 éstas fueron 1,345, en 2005
crecieron a 5,547y en 2009 el nimero de denuncias sobrepasé las 7,000. Esto es problema-
tico, porque los canales hacia el aparato de justicia vinieron obstruyéndose cada vez mésy el
clima politico general polarizé. Ademas, el CENIDH no esta equipado realmente para
atender un niimero tan alto de denuncias.

Resultados

Porque al CENIDH se le identifica con los sandinistas disidentes, bajo el Gobierno de Ortega
es dificil ser escuchado para campaiias nacionales de cabildeo. En el nivel regional y local
sin embargo, la organizacién logra fomentar los derechos humanos al constituir por el
momento 81 comisiones de derechos humanos.

Las evaluaciones elaboradas por el CENIDH presentan mucha informacién sobre la
ejecucion de las actividades, pero poca sobre la calidad de los servicios prestados. Sélo una
evaluacién hecha en 2007 investigd la calidad del trabajo en tres ciudades, para la que se
entrevistaron a muchos informantes relevantes, tales como alcaldes, jueces y agentes de
policia. Esta evaluacién llega a la conclusién de que el CENIDH ofrece un buen trabajo en
el nivel local y que para ello colabora intensivamente con las autoridades locales. En ello
destaca la asistencia juridica a mujeres victimas de violencia (sexual).”*® Sin embargo, una

16 \/éase también: Wilson, G. (2009), El aporte de la cooperacién holandesa al fortalecimiento de la sociedad civil en
Nicaragua 2000-2008. Informe sintesis de estudios enfocados en género, La Haya: Ministerio de Relaciones
Exteriores, (pag. 26).
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débil gerenciay falta de un enfoque mas estratégico limitan la efectividad de la
organizacién.'’

Derechos de la mujer y género

Hivos apoya a algunas organizaciones de mujeres, entre ellas SI Mujer, que ofrece asistencia
juridica a victimas de violencia doméstica y que cabildea fuertemente ante el gobierno.*

El financiamiento de Hivos a SI Mujer ascendid a 417,000 euros (2004-2008). La organiza-
cién contraparte mas grande de Oxfam Novib en este terreno es Puntos de Encuentro, que
recibid 1.2 millones de euros del 2004 al 2008." Esta organizacion se dirige a la comunica-
cioén, la capacitacion, el fortalecimiento de organizaciones de mujeres y grupos

de jovenes, y campafias publicas contra la violencia doméstica.”®

Objetivo
Las actividades apoyadas tienen como fin la aprobacién de leyes y regulaciones que
establezcan la igualdad entre hombres y mujeres y que la hagan reclamable.

Ejecucion

SI Mujer y Puntos de Encuentro hicieron importantes contribuciones a la incidencia e
influencia politicas en la legislacion y las politicas publicas. Son, en conjunto con otras
organizaciones, las fuerzas propulsoras detras de legislacién para igual trato entre hombres
y mujeres y detrds de medidas de proteccién a mujeres contra la violencia sexual. La
resistencia de corrientes conservadoras en los partidos politicos dominantesy de la Iglesia
Catdlica fue grande. Al mismo tiempo, las contradicciones internas y la divisién dentro del
movimiento de mujeres socavan la efectividad de sus labores.

Resultados

A pesar de dicha resistencia, estas organizaciones, en conjunto con otras, lograron
fomentar la equidad legal de género y ejercer presion ante el Gobierno para que tomara
medidas para combatir la violencia contra la mujer. Ahora, por ejemplo, la Policia cuenta
con Comisarias de la Mujer para atender denuncias de mujeres sobre violencia y discrimina-
cion. Sin embargo, resultados no siempre son permanentes. A veces no se aplica una ley

o incluso se la deshace. El Gobierno de Ortega es menos anuente que el anterior gobierno

a consultar con estas ONGs y tiene su propia agenda de género, a la que sobre todo la esposa
del Presidente esta dando forma. Por esta razén, algunas organizaciones cambiaron el
énfasis de incidencia politica a campaiias publicas confrontativas.

7 Méndez, D.y Jenkins, M. (2007), CENIDH, Informe Final Evaluacién Institucional 2001-2007 con el apoyo de
HIVOSy NOVIB, Managua: CENIDH.

°8 En 2004-2008, Hivos apoyd también a la Asociacion de Mujeres Oyanka, Colectivo de Mujeres 8 de Marzo,
Colectivo de Mujeres ITZA (montos de 160,000 a 177,000 euros) y la Red de Mujeres (220,000 euros). Hivos
ademas apoya a organizaciones de derechos humanos en la prevencién de violencia y de Sida.

°9 QOtras organizaciones contraparte de Oxfam Novib son el Colectivo de Mujeres de Matagalpa (300,000
euros) y MEC (340,000 euros).

"o |CCO, en algunos de sus proyectos, tiene a las mujeres como grupo meta, pero no apoya a organizacio-
nes de mujeres. Cordaid, en la luz del retiro gradual de su programa, no dio apoyo a organizaciones de
mujeres.
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5  Gobernabilidad, democratizacién y fortalecimiento de la sociedad civil

Las organizaciones vinculadas al movimiento de mujeres juegan un papel en la defensa de
los derechos humanos en general y los derechos de la mujer en especifico. Desempefian
en cierto sentido el papel de una oposicion politica social, apoyadas por coaliciones de
organizaciones sociales con un respaldo amplio, como por ejemplo la Coordinadora Civil.

Los resultados de las actividades en torno al fortalecimiento de la sociedad civil estdn siendo
determinados en gran medida por el contexto politico. Bajo el Gobierno actual existe
menos espacio para la participacién ciudadanay la actitud polarizante del Gobierno limita
la influencia de la sociedad en las politicas publicas. La polarizacion entre el gobierno y las
ONGs tampoco es favorable para el fortalecimiento de la sociedad civil.

5.5 Conclusiones

La Embajada trabaja fuertemente en la combinacién de diplomacia, apoyo presupuestario,
ayuda a proyectos y ayuda a la sociedad civil para contrarrestar el debilitamiento de la
democracia y para fomentar la gobernabilidad.

De los seis proyectos bilaterales investigados, tres recibieron una valoracion positiva.

En la transparencia y la gestion de las finanzas publicas se obtuvieron buenos progresos.
Con el fomento del liderazgo entre jévenes que participan en partidos politicos asimismo se
crearon condiciones interesantes en cuanto a resultados en el mediano y largo plazo.

A pesar de que la modernizacién del aparato administrativo parecia obtener buenos
avances, después del cambio del gobierno en 2007 se trata de un estancamiento. Los
resultados de los otros tres proyectos son decepcionantes. El fondo anticorrupciény el
proyecto dirigido a la reforma de los partidos politicos no satisficieron las expectativas.
La valoracién de la primera fase del fondo para el fortalecimiento de la sociedad civil es
critica. Las mejoras en la forma de trabajo fueron introducidas demasiado recientes como
para poder valorar sus efectos.

Los decepcionantes resultados de los tres tltimos proyectos se puede explicar en parte por
la situacién politica que deteriord rapidamente después de 2006, pero también por una
incorrecta apreciacion del entorno politico y un imperfecto disefio. Actividades que
dependen directamente de la voluntad politica de los gobernantes son vulnerables ante la
constantemente cambiante coyuntura politica. Donde no hay voluntad politica, el espacio
para los donantes para ejercer influencia es limitado.

La Embajada extrajo lecciones de las experiencias obtenidas. Decidié no continuar el
programa para los partidos politicos en esta forma y ya no financiar el fondo anticorrupcién.

No siempre es posible indicar resultados concretos de la labor de incidencia politica
realizada por NGOs apoyadas por OCFs en el terreno de gobernabilidad, derechos humanos
y derechos de la mujer. La investigacion de evaluacidn sobre ello plantea que estas organiza-
ciones si logran ofrecer permanentemente un contrapeso a los riesgos de autoritarismo y
ejercer presidn para que se respeten los derechos humanos en el sentido amplio.
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En Nicaragua, los Paises Bajos son el donante mds grande en el grupo de donantes que
ofrece ayuda sectorial al Ministerio de Educacion. Este capitulo describe como se ofrecié
esta ayuda y cudles fueron los resultados obtenidos.

6.1 ¢Qué deseaban lograr los Paises Bajos y como?

Objetivos

La politica holandesa para el desarrollo en cuanto a la educacién se basa en acuerdos
internacionales sobre los Objetivos del Milenio, de los que el Objetivo 2 establece que en
2015 todos los nifios tengan la posibilidad de culminar la educacidn basica. Los Paises Bajos
no formularon objetivos especificos para la ayuda a la educacién en Nicaragua, sino que se
adhiere a las prioridades indicadas en la politica nacional de educacién (véase el parrafo 6.2).

Ejecucién

La Camara Baja holandesa aprob6 en 2001 una mocién que pidié al Gobierno que destinara el
15% del presupuesto para la cooperacién al desarrollo a la educacién (basica). El financiamien-
to de programas en aquellos paises asociados donde la educacién era un sector prioritario,
resultd ser insuficiente para lograr dicho porcentaje. Por esta razén, entraron en considera-
cién otros paises asociados, como Nicaragua. Una consideracién adicional para dar apoyo a

la educacién basica en Nicaragua fue la expectativa de que los Paises Bajos adquirieran mas
influencia en el didlogo relativo a las politicas sobre el apoyo presupuestario general.

Desde 2007, los Paises Bajos apoyan el programa gubernamental para la educacién preescolar,
primaria y secundaria.” Canadd y Dinamarca apoyan este programa ya desde 2005 mediante el
denominado financiamiento basket (canasta); un financiamiento comudn de donantes que se
canaliza via el presupuesto nacional y sobre cuyo destino en gran medida decide el Ministerio
de Educacién nicaragiiense. Los recursos se pueden destinar a actividades formuladas en la
planificacién multianual. La tnica condicidn estricta es que no se puede utilizarlos para
salarios. La mayor parte de los recursos se destina a la construccién de escuelas, reparaciéon de
aulas, materiales diddacticos, desarrollo curriculary capacitacion de docentes.

Aparte de la ayuda directa al Ministerio, los Paises Bajos aportan también indirectamente
mediante la llamada Iniciativa Fast Track (trayecto acerelado), un fondo de donantes multiples
para paises que amenazan no lograr el Objetivo del Milenio de acceso universal a la educacién
basica. Los Paises Bajos son el donante mas grande de este fondo. En 2004-2005, Nicaragua
recibi6 7 millones de USD y en 2006-2007 10 millones de USD provenientes de este fondo.

La silent partnership

Para no cargar mds a la Embajada asigndndole la ayuda destinada a un sector adicional,

se establecid una silent partnership (asociacién silenciosa) con Canada. Los Paises Bajos
transfieren los fondos para el financiamiento basket a Canadd, que es el principal responsa-
ble de la administracién y el seguimiento. Los Paises Bajos tienen disponible un total de

™ Programa de Apoyo al Sector de Educacién (PROASE).
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31 millones de euros, de los que se gastaron entre 2007 y finales de 2009 22.8 millones de
euros. Con ello, los Paises Bajos son, de lejos, el mayor donante del basket; las contribucio-
nes equivalieron a mas del 50% del financiamiento total del basket, lo que es tres a cuatro
veces mayor que la contribucion del lead donor (donante lider) Canada.

Ademas, la Unién Europea (UE) atd su apoyo presupuestario ofrecido a Nicaragua ‘nominal-
mente’ a la educacion. La idea es que la Comision Europea (CE) participe en el didlogo
sobre la politica y el seguimiento, pero que no establezca condiciones especificas respecto al
destino de los recursos. Los demds donantes ofrecen financiamiento a la educacién en base a
proyectos.™ En los tltimos tres afios, el 20 al 30% del presupuesto para la educacién provenia
de financiamiento externo." Este porcentaje cambia a menudo por la inseguridad de los
aportes de los donantes y por la suspension del apoyo presupuestario por la UE en 2008.

Seleccion de la modalidad

El financiamiento basket concede mucho espacio para el Gobierno de Nicaragua para
desarrollar su propia politica y establecer prioridades. Los donantes tuvieron una posicién
reservada respecto al contenido de la politica. Porque sobre todo el Gobierno de Ortega
mostrd un liderazgo enérgico en cuanto a la politica de educacidn, se aprovecho verdadera-
mente este espacio. Los donantes si se involucraron en los asuntos administrativos y en
algunos temas de ejecucion.

Dado que los donantes apoyan la politica nacional y la estrategia educativa, el Ministerio
de Educacién no tenfa que formular proyectos o programas especificos. Para la rendicion
financiera fueron suficientes los informes elaborados por el Ministerio y los informes
regulares de auditoria, lo que significa un alivio significante de las cargas administrativas.
En comparacion con el financiamiento individual de proyectos, los costos de transacciéon
del financiamiento basket son menores.

En la préctica, sin embargo, se presentaron numerosos problemas:

« Los formatos para el presupuesto y los informes que elaboré el Ministerio Nicaragiiense
de Hacienday Crédito Ptblico no se ajustan bien a la planificaciéon multianual del
Ministerio de Educacién. Por ello fue imposible dar seguimiento a la relacién entre los
gastos realizados y los indicadores de avance acordados y se tuvo que elaborar informes
especificos para el seguimiento del programa.

« Los donantes aceptaron los informes de auditoria para los afios 2006 y 2007, pero como
estuvieron de la opinién de que los informes proporcionaban insuficiente informacién
y entendimiento, se contratd para 2008 un experto externo para asistir al Ministerio.

"2 Banco Mundial (2008b), Nicaragua Public Expenditure Review 2001-2006 (pag. 52), Washington: Banco
Mundial.
"3 Byron, G. et al. (2009), Mid-Term Evaluation PROASE - Support to Basic Education Nicaragua (1-32110) (pag. 9).
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La previsibilidad del financiamiento fue valorada positivamente, pero los problemas
surgidos a partir de 2008 en torno al apoyo presupuestario (véase el Capitulo 2), causaron
mucha incertidumbre para el Ministerio de Educacion sobre el volumen de los recursos,
sobre todo porque el apoyo presupuestario de la UE estuvo atado a la educacién.™

« Sibien es cierto que hay tres flujos de recursos no atados que se canalizan mediante el
presupuesto (financiamiento basket, apoyo presupuestario de la UEy la Iniciativa Fast
Track), los tres tienen sus criterios propios y procedimientos de negociacién separados
con el Ministerio. Como ya se menciono, los Paises Bajos contribuyen directa e indirecta-
mente a estas tres iniciativas.

Asistencia técnica

La asistencia técnica se puede llevar a cabo de dos maneras:

« el Ministerio mismo puede contratar asistencia técnica financiada del financiamiento
basket;

« los donantes disponen de asistencia técnica para proyectos bilaterales.

De la primera modalidad casi no se hizo uso. El Ministerio prefirid la oferta de fondos

adicionales brindados por Canadd y otros donantes.

Seguimiento y evaluacion

Aparte de los informes financieros regulares, los Paises Bajos reciben de Canadd informes 193]
semestrales de avance. Para el seguimiento, los indicadores centrales son:

« participacion neta en la educacién preescolar, primaria y secundaria;

« porcentaje de nifios que terminan la escuela;

« resultados de los exdmenes de Matematicas y Espafiol en el tercer y sexto grado;

« el presupuesto del Ministerio de Educacién como porcentaje del PIB.

Los donantes (los participantes en el financiamiento basket, el Banco Mundial y la Unién
Europea) se retinen cada tres meses - de forma individual- con el Ministerio Nicaragiiense de
Educacién para discutir sobre los avances. Ademds, trimestralmente un auditor realiza una
inspeccidn financiera.

Un representante del Ministerio de Relaciones Exteriores holandés participa en las sector
reviews (revisiones sectoriales) anuales. El seguimiento sigue estando enfocado en las
actividades y productos y menos en su contribucion a las mejoras previstas en la educacién.
Asimismo, hay poco entendimiento en las formas y mecanismos de financiamiento desde el
Ministerio hacia los centros educativos.

El futuro

La duracion del programa es hasta julio de 2011. A finales de 2009, el futuro de la silent
partnership se volvié incierto, porque Canada quiere apoyar a menos sectores en Nicaragua
y posiblemente no continuard la ayuda sectorial a la educacién. Dinamarca quiere detener

"4 Jané, E. (2008), Assessment of the SWAP in the education sector, backgroundpaper prepared for the Education for All
Global Monitoring Report 2009. Paris: UNESCO; Byron, G. et al. (2009), Mid-Term Evaluation PROASE - Support to
Basic Education Nicaragua (1-32110), informe preliminar de julio de 2009.
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completamente su ayuda canalizada mediante el gobierno central y dard solamente ayuda
directa a programas regionales y a proyectos de UNICEFy de ONGs. Los Paises Bajos son
partidarios de la ayuda sectorial al gobierno central y tienen una posicién mucho mas
cautelosa en cuanto a ayuda ofrecida a gobiernos regionales o proyectos que por ejemplo
Dinamarca. Con ello, la intencién de trabajar en una distribucién del trabajo mas perma-
nente mediante la silent partnership esta corriendo peligro. No se sabe atin cémo los Paises
Bajos se adaptardn a estos nuevos desarrollos.

6.2 Ejecucion de la politica

El apoyo holandés ofrecido al Ministerio de Educacion coincidié con la toma de posesion
del Gobierno sandinista de Ortega. Ortega queria romper con la hasta entonces vigente
politica de dejar algunas de las competencias en cuanto al manejo de la administraciény
el financiamiento a las escuelas mismas. Segtin el nuevo Gobierno, esta mayor autonomia
de las escuelas conllevaria a que éstas cobrarfan mas aranceles escolares y que ademas
aplicarian el cobro de gastos adicionales, por lo que sobre todo nifios pobres tendrian
menos acceso a la educacién.”s El nuevo Gobierno abolié esta autonomia e introdujo la
educacién gratuita para todos. Se tenia que promover la educaciéon publicay parar la
privatizacion. Los objetivos centrales de la politica educativa (mds acceso a la educaciény
una educacion de mejor calidad) tienen un nivel alto de continuidad. En el plan de gobierno
del Presidente Ortega elaborado en 2008, se reconoce el acceso a la educacién como un
derecho bésico y se da una prioridad alta a la educacidn. El plan tiene como objetivo el
aumento del promedio de afios de escolarizacion y la reduccién del analfabetismo. Para
ello, se establecieron indicadores anuales.

Bajo el Gobierno de Ortega, el presupuesto para la educaciéon increment6 de 179 millones
de USD en 2006 a 233 millones de USD en 2008. El requisito formulado por los donantes de
que el aporte propio a la educacién debiera representar por lo menos el 2% del PIB fue mas
que cumplido en 2008 (2.98%). En 2009 y 2010, la intencién fue seguir incrementando el
presupuesto, lo que resultd imposible por la crisis financiera y porque la Comisién Europea
suspendi6 el apoyo presupuestario general y el apoyo presupuestario atado a la educacion.

La débil capacidad técnica del Ministerio de Educacién es un importante obstaculo para la
consecucion de los objetivos de educacion. La capacidad para la planificacion, el segui-
miento y la evaluacion de la politica es limitada, entre otras razones por la falta de procedi-
mientos y datos fiables. Las puntuaciones nicaragiienses relativas a los indicadores de
eficiencia (medidos en funcién de inversiones y rendimientos sectoriales) de los gastos
educativos pertenecen a las mas bajas del continente."

"5 Algunas publicaciones lo refutan y plantean que las escuelas auténomas bien podian mejorar la calidad
de la educacién. Véase Porta, E. y Laguna, J. (2007), Country profile prepared for the Education for All Report
2008, Nicaragua Country case study, Paris: UNESCO, (pag. 14).

"6 Banco Mundial (2008b), Nicaragua Public Expenditure Review 2001-2006 (pdg. 51), Washington: Banco
Mundial.
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Con apoyo del financiamiento basket y de otros donantes se obtuvo progreso en el
fortalecimiento institucional en determinados temas, pero la ejecucién de un plan para
la construccidn de capacidades institucionales estd estancdndose. La politica de licitacién
del Ministerio sigue siendo preocupante. La mitad de los recursos y servicios adquiridos
queda fuera del procedimiento de licitacién y estd siendo clasificada como ‘excepcién’.””
Asimismo, se necesita invertir mucha energia en una recopilaciéon adecuada de datos y en
su procesamiento estadistico para llegar a un mejor seguimiento y planificacién. Con ello
apenas se ha empezado y de la evaluacion no se desprende si los donantes insistieron lo
suficiente en ello.

Desde su toma de posesion, el nuevo Gobierno dio una prioridad alta a la ampliacién del
acceso a la educacion, entre otras aboliendo los aranceles escolares y ofreciendo meriendas
escolares. Para la Costa Atldntica se desarrollé un programa especial para eliminar el retraso
en el acceso a la educacién basicay en la calidad de la misma. También se estd mejorando la
infraestructura, ademds de construir escuelas nuevas, también se estd renovando y (re)
equipando escuelas.”®

El bajo nivel de formacién de los maestros es un problema para la calidad de la educacién:
en la educacién bésica el 26% de los docentes y en la educacién secundaria el 51% no
dispone de la formacién requerida.” En muchas escuelas en las dreas rurales, todos los
grados comparten una sola aula y un maestro. Los salarios de los maestros son bajos (mds
bajos que en otros paises centroamericanos), lo que no aumenta su motivacién para hacer
esfuerzos extras. El financiamiento basket dio la oportunidad al Ministerio de utilizar més
recursos propios para el incremento salarial para los maestros. Ademas, se desarrollaron
nuevos curriculum y los libros correspondientes y se capacitaron a los maestros. A los
maestros no calificados y a miembros del personal administrativa quienes implementan
las reformas curriculares se les dio la preferencia. En las escuelas se introdujo un médulo
de planificacién y evaluacién de la ensefianza.

En abril de 2010, se jubil6 al Ministro de Educacién quien desde 2007 dirigid las reformas
educativas. Entre tanto, el Gobierno anuncié la implementacién de un nuevo enfoque, lo
que vuelve incierta la continuidad de la politica educativa.>

6.3 Eficacia dela politica

Este pérrafo trata primeramente de los indicadores mds importantes respecto al acceso a la
educaciény la calidad de la educacién. Se analizaron las tendencias observadas a partir de
2005, ya que el periodo de la ayuda sectorial holandesa (a partir de 2007) es demasiado corto
para poder evaluarlo. Por otro lado, la calidad de la informacién disponible es deficiente y

"7 Byron, G. et al. (2009), Mid-Term Evaluation PROASE - Support to Basic Education Nicaragua (1-32110), informe
preliminar de julio de 2009, pag 22.

"8 1bid.

"9 Datos proporcionados por el Ministerio de Educacién, presentados a los donantes en mayo de 2009.

20 \/gase para un andlisis critica de la nueva situacién: Vijil, J. (2010), ‘La nueva estrategia de educacion es una
decisién electoral y no tiene en cuenta la calidad’. En: Envio, No. 309.
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los datos provenientes de diferentes fuentes no coinciden.” No obstante, se puede sefialar
algunos tendencias en los indicadores del periodo entre 2004 y 2008:'

Acceso

En los ultimos afios, se observa una mejora muy lenta pero constante de la participacién en
la educacién bésica. En 2008, el 87% de los nifios asisti¢ a la escuela primaria. La participa-
cién en la educacion secundaria muestra también una lenta mejora, pero sigue siendo muy
baja (el 45% en 2008).

Es dificil obtener datos fiables sobre el efecto de la abolicién de los aranceles escolares.

La matricula neta de la educacion basica quedd casi similar. El Ministerio asevera que la
abolicion de los aranceles escolares generd la inscripcién de 94,000 alumnos mds, pero
que ello, debido a la manipulacién de datos relativos a la matricula en afios anteriores, no
se desprende de los datos. Obstdculos importantes para lograr que mas nifios vayan a la
escuela son la migracién y la necesidad de nifios (sobre todo varones) de contribuir a los
ingresos familiares. Por otro lado, se constata también que a pesar de que la educacién sea
gratuita, los gastos adicionales para los alumnos y sus padres siguen existiendo. También
existe el temor de que las escuelas contintien pidiendo aportes adicionales para gastos
especificos (tales como la reparacién de una aula, medios didacticos adicionales).

Calidad

A partir de 2006, ya no se hacen exdmenes de Matematicas y Espafiol y no se disponen de
otros datos sobre el rendimiento escolar. Por esta razén es dificil evaluar la calidad en base a
estadisticas nacionales sobre el rendimiento escolar. El porcentaje de alumnos que repiten
qued¢ practicamente igual durante los tltimos afios (el 10.5% en 2004 y el 11% en 2008). El
porcentaje de nifios que culminan la escuela subié lentamente del 66.1% en 2004 al 75% en
2008. En muchos de los indicadores, las nifias tienen un rendimiento considerablemente
mejor que los nifios. Los nifios repiten mas frecuentemente y no terminan con mds
frecuencia la escuela primaria (porque tienen que trabajar).

Alfabetizacion

Se obtuvieron éxitos espectaculares en la lucha contra el analfabetismo: el porcentaje de
analfabetos disminuy6 del 22.2% en 2006 al 7.5% en 2008 y al 4.7% en 2009. Sin embargo,
estos resultados, reconocidos por la UNESCO, se deben en primer lugar a la educacién a
adultos y la ayuda que dio Cuba para ella con los servicios de personal cubano.'s

21 Byron, G. et al. (2009), Mid-Term Evaluation PROASE - Support to Basic Education Nicaragua (1-32110) (pag.14),
informe preliminar de julio de 2009. Los resultados, segln esta evaluacién de medio término, ‘are
subject to questions about reliability of statistics, resulting both from manipulation, and from
inadequate systems for data collection and analysis. [...] there are other problems with the database.
Itis still collected from manual records with very little use of computers. There is little capacity to track
students who move, register late, or change shifts.’

22 En lo posible, se utilizaron datos tomados del Instituto de Estadisticas de la UNESCO sobre la educacion
en Nicaraguay a veces se agregd informacién proporcionada por el Ministerio Nicaragliense de
Educacién. Se menciona explicitamente si este ultimo es el caso.

23 Datos oficiales de la UNESCO, en: Embajada Real de Dinamarca (2009), Programa de Apoyo al Sector de la
Educacién en Nicaragua, Il Fase 2010-2013, Managua: Embajada Real de Dinamarca, pag. 2.
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La contribucidn de los Paises Bajos a la eficiencia

Sobre la base de los datos disponibles, no es posible establecer una relacién directa entre las
inversiones apoyadas por los Paises Bajos y las mejoras en la educacién, debido a los
cambios efectuados en la politica aplicada después del cambio del gobierno, la deficiente
calidad de la informacién y la falta de datos fiables sobre un periodo mas largo.

Si se puede dar algunas indicaciones sobre la importancia del financiamiento basket:

« Se liberaron recursos adicionales para los gastos corrientes y un incremento salarial para
los maestros. Se espera que estos y otros estimulos financieros tengan un efecto positivo
en la motivacion del personal docente.

+ Mas del 30% se destiné a programas para meriendas escolares, sobre todo con la
intencion de estimular a nifios pobres de las dreas rurales a que fueran a la escuela.

+ Se mejord el curriculum, se adquirieron materiales didacticos adicionales y se capacitaron
a los maestros.

Si estas inversiones seran efectivas en el largo plazo se lo deberia investigar en el futuro
cercano. Para ello es crucial que se mejore considerablemente la recopilacién de datos y la
calidad del seguimiento.

Retos para el futuro cercano

Diversas investigaciones y analisis sefialan las siguientes medidas para mejorar con

celeridad la educacién sobre todo para alumnos pobres:

» La politica tiene que concentrarse ain mas en los cuellos de botella existentes en la
educacion para los grupos més pobres. Ello se lo podria hacer trasladando una parte
del relativamente extenso financiamiento dado a la educacién universitaria (que estd
estipulado en la ley, pero de lo que no aprovechan los pobres) a la educacién tempranay
preescolar para familias pobres.> Esta medida no fue tomada en consideracién ni por los
gobiernos anteriores ni por el actual.

« Tanto el volumen como la eficiencia de las inversiones son insuficientes. El presupuesto
para educacién deberia ser el 7% del PIB como minimo para mejorar permanentemente
el acceso a la educaciony la calidad de la educacion; actualmente el presupuesto es
menos que la mitad de este porcentaje.

« Es crucial mejorar la educacién en las regiones mas aisladas y mds pobres contratando
a mds maestros mejor formados y capacitando a los maestros en funciones.

» Gastos adicionales, tales como transporte (también en las ciudades) y aportes de los
padres resultan ser grandes obstaculos para el acceso a la educaciény se deberia
reducirlos al minimo.

+ En tiempos de recesion es importante ofrecer estimulos para que los nifios varones
permanezcan en la escuela y dar becas a los nifios mas pobres.

24 Banco Mundial (2008), Nicaragua Public Expenditure Review 2001-2006, Washington: Banco Mundial,
pag. 55

lo71
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6 Educacion bésica

Estas medidas si se discuten en las reuniones entre los donantes y el Gobierno nicaragiien-
se.’s Por la férmula escogida de una silent partnership, los Paises Bajos no estdn involucra-
dos en el seguimiento y sélo pocas veces en el didlogo sobre la politica educativa. Estas
actividades se las dejan en gran medida al lead donor Canada.

6.4 Conclusiones

La argumentacion de los Paises Bajos para apoyar la educacién basica en Nicaragua se basa
en un objetivo de insumos (el 15% del presupuesto de la cooperacién al desarrollo se
destina a la educacion basica), pero no se entiende bien desde la planificacién multianual
de la Embajada.

La forma en que se disefid la silent partnership obstaculiza que se logren sus objetivos
previstos, sobre todo por la temporalidad del financiamiento y la distribucién permanente
del trabajo entre los donantes. Extrafiamente, el volumen de la participacién holandesa es
mucho mas alto que el del lead donor Canadd, mientras que éste no puede garantizar la
continuidad. La silent partnership descarta un papel activo de los Paises Bajos en el
seguimiento, pero al mismo tiempo la posicidn de los Paises Bajos como el donante mds
grande se vuelve complicada si no se logra mejorar el seguimiento y la evaluacién del
programa.

El financiamiento basket deja espacio para la apropiacién por parte del gobierno receptor.
Las condiciones para ello son favorables en vista de la voluntad politica de mejorar el acceso
alaeducacionyla calidad de la misma. Ademas, se trata de un liderazgo fuerte en la
direccién politica del Ministerio Nicaragiiense de Educacién.

En el periodo bajo andlisis, los Paises Bajos otorgaron mediante tres canales ayuda al sector
educativo: indirectamente mediante el apoyo presupuestario general y mediante contribu-
ciones a la Iniciativa Fast Track y directamente mediante el financiamiento basket. La falta
de articulacién entre sobre todos estos dos tltimos flujos de financiamiento influye
negativamente en la eficiencia de la ayuda.

El Gobierno nicaragiiense quiere sobre todo mejorar para los pobres el acceso a la educa-
ciényla calidad de la educacién y para ello tomé medidas y realizé inversiones. Dado que
los Paises Bajos financian una parte importante de estas inversiones, los Paises Bajos estan
aportando a estas mejoras.

La deficiente recopilacién de datos y la calidad de los sistemas de informacién constituyen
importantes obstaculos para llevar a cabo un seguimiento y una evaluacién adecuadas de la
politica educativa.

25 Entrevista celebrada en mayo de 2009 con los responsables del programa de la Agencia Canadiense
de Cooperacién Internacional.
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Apoyo a la salud es una de las prioridades de la asistencia holandesa a Nicaragua. Este
Capitulo describe la ejecucién de la ayuda holandesa y los resultados obtenidos. Los
esfuerzos dirigidos a salud y derechos sexuales y reproductivos (SDSR) se tratardn en el
Capitulo 8.

7.1 ¢Qué deseaban lograr los Paises Bajos y como?

Objetivos

Ya durante mas de diez afios, los Paises Bajos han venido ofreciendo ayuda al sector de salud
en Nicaragua. Una parte importante de ello se otorga en forma de ayuda sectorial al
Ministerio Nicaragtiense de Salud (MINSA). La politica de este Ministerio aspira a ofrecer
acceso a toda la poblacién a una atencién sanitaria preventiva y curativa de buena calidad.

En el MJSP elaborado por la Embajada para el periodo de 2005-2008, para el seguimiento

de la ayuda holandesa otorgada a la salud se mencionan indicadores concretos, tales como

cifras previstas de mortalidad neonatal, infantil y materna.® Sin embargo, estos indicado-

res no son facilmente medibles.’” El MJSP 2005-2008 no hace referencia a las grandes

diferencias en el estado de salud entre los quince departamentos del pais y entre los grupos

segun nivel de ingresos y de escolaridad. En el MJSP 2008-2011 se lo hace indirectamente [101]
al mencionar el objetivo de un acceso mas equitativo a la salud y una mejor calidad de la

salud, pero hacen falta puntos de medicién.?*

La ayuda de los Paises Bajos y de otros donantes
Se efectta la ayudad holandesa al tema de salud y derechos sexuales y reproductivos (SDSR)
mediante varios canales. La tabla 7.1 presenta un resumen

26 Embajada del Reino de los Paises Bajos, en Managua, MJSP 2005-2008, pag. 25. Los indicadores son:
disminucién de la mortalidad neonatal e infantil en 2008 hasta respectivamente 30y 39 por 1,000
nacidos vivos; disminucién de la mortalidad materna hasta 86 por 1,000 nacidos vivos; aumento de
la registraciéon de casos de VIH/Sida y una disminucién de la carga de pacientes. En el siguiente MJSP
(2008-2010) se usan términos diferentes y no se mencionan los objetivos.

27 Cifras fiables sobre la mortalidad infantil en Nicaragua sélo se obtienen mediante encuestas de hogary
en general se las calculan sobre un periodo de cinco o diez afios. Determinar cabalmente la mortalidad
materna es muy dificil. Seria mas adecuado usar un proxy (sustituto), por ejemplo la cantidad de partos
atendidos institucionalmente. ‘Registro aumentado de VIH/Sida’ es poco exacto; ‘disminucién de la
carga de pacientes’ ni es exacto ni realista.

28 Embajada del Reino de los Paises Bajos, en Managua (2008), MJSP 2008-2011.
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Actividad Monto
asignado

?La evaluacion de las actividades en el marco de los SDSR se abordan en el Capitulo 8.
b En 2009, los gastos holandeses ascendieron a 7.3 millones de euros.
Fuente: Ministerio holandés de Relaciones Exteriores, Piramide.

El Ministerio Nicaragiiense de Salud recibe ayuda sectorial del Banco Mundial, del FNUAP,
Finlandia, Austria, Espafia y los Paises Bajos. Los Paises Bajos son el presidente de la
comision que da acompafiamiento al proceso de la ayuda sectorial.

Solamente la mitad de los donantes participa en el financiamiento basket (canasta) ofrecido
al Ministerio. Luego del retiro de Suecia, los Paises Bajos son el principal donante del
financiamiento basket y también el lead donor (donante lider) del basket. La mayoria de los
otros donantes apoyan al sector de salud mediante apoyo basado en proyectos, muchas veces
con unidades de ejecucién apartes. Las reuniones y la coordinacién requeridas para este fin
significan una carga grande para la capacidad institucional del Ministerio de Salud.™

Financiamiento

Para el Ministerio Nicaragiiense de Salud, la ayuda sectorial es de gran importancia.’s

El presupuesto nicaragiiense para la salud representé en 2006, con 179 millones de USD,
aproximadamente el 3.5% del PIB. Desde entonces, este porcentaje qued6 practicamente
similary es mas bajo que el promedio de América Latina (el 6%). Los gastos publicos
destinados a la salud per capita crecieron desde 2007 de USD 39 a USD 45.™3!

29 Embajada de Suecia y Ministerio de Salud (2008), Evaluacién de los Procesos de Apropiacion, Alineamiento y
Armonizacion de la Cooperacién Internacional en el Ministerio de Salud, Managua: MINSA.

30 Un 70% del presupuesto del Ministerio proviene de recursos nacionales y un 30% de recursos externos.
Ya que los gastos de personal ocupan alrededor del 70% del presupuesto, el Ministerio depende para las
inversiones y gastos operativos casi completamente de préstamos (el 8.5%), donaciones (el 10%) y el
alivio de las deudas (el 10.9%). Como actualmente no estd vigente un convenio con el FMI, el Banco
Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo no pueden otorgar nuevos préstamos. Sin embargo,
posiblemente la imagen dibujada es demasiada negativa, porque los aportes venezolanos no estdn
incluidos en el presupuesto (véase el Capitulo 2), pero que a lo mejor estén destinando a la salud.

3 |EEPP (2009), Presupuesto ciudadano, pags. 9-10. Los gastos son comparables con los de Guatemalay
Honduras y alrededor de una cuarta parte mds bajos que los de El Salvador. Son considerablemente mds
bajos que el promedio latinoamericano (USD 102).
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Sin embargo, los gastos totales en concepto de salud se encuentran considerablemente mas
altos. Los hogares gastan mds dinero en salud que el Ministerio, sobre todo para la compra
de medicamentos.’** Ello se debe a que las clinicas no disponen de suficientes medicamen-
tosy a que el consumo de medicamentos en Nicaragua (igual que en otros paises latinoame-
ricanos) es muy alto. Las personas pobres no tienen recursos econémicos para un seguro
médico.

7.2 Ejecucion de la politica

La politica actual de salud, un paquete basico de servicios de salud de buena calidad para
cada habitante, casi no difiere de la politica del anterior gobierno y estd plasmada en el plan
multianual 2004-2015.3 Bajo el Gobierno de Ortega, a la salud se dio una prioridad alta en
el plan nacional de desarrollo. En 2007, el Gobierno formulé un nuevo modelo para la salud
familiar y comunitaria, enfocado en el fomento de la salud, la prevencién y la incorporacién
de la medicina tradicional. Para su ejecucién estan involucrados miles de colaboradores
voluntarios.’

El anterior Gobierno queria dar prioridad a 8o municipios, seleccionados a base del nivel de
pobreza, en ocho de los diecisiete departamentos de salud (los SILAIS). En 2007, ello se cambié
en una prioridad para ‘los més pobres’, entonces para todos los municipios donde viven ‘los mas
pobres’.’s Hasta donde se conoce, el Gobierno estd poniendo en practica este propdsito.

Diversos problemas obstaculizan una ejecucién adecuada de la politica de salud. Hay, por
ejemplo, insuficientes insumosy la atencién primaria recibe insuficiente prioridad. Hay
insuficiente personal adecuadamente capacitado y debido a los recortes ya no se puede

32 Banco Mundial (2008d), Equity, Access to Health Care Services and Expenditures on Health in Nicaragua,
Washington: Banco Mundial. En 1997, los hogares aportaron alrededor del 50% a los gastos totales y el
Ministerio el 35%. En 2004, la participacién de los hogares decrecié hasta el 40% y la del Ministerio
quedd igual con el 35%. La participacion del Instituto Nacional de Seguridad Social (INSS) y de ONGs
aumento en el periodo 1997-2004. IEEPP indica para 2008 un monto de USD g2 per capita, mientras que
el Ministerio sélo gasté USD 22 per cdpita. Fuente: IEEPP (2009), Presupuesto ciudadano, Managua: IEPP,
pag. 9-10.

33 Ministerio de Salud (2004), Politica Nacional de Salud 2004-2015, Managua: Ministerio de Salud.

34 Gobierno de Reconciliacién y Unidad Nacional y Ministerio de Salud (2009), Politica nacional de salud.

El involucramiento de voluntarios data de la Revolucién Sandinista. En 2009, hubo alrededor de 26,000
voluntarios, entre ellos 4,500 parteras. El Gobierno esta reemplazando en el nivel local los Comités de
Desarrollo Municipal por los Consejos del Poder Ciudadano, que tienen un fuerte vinculo con el partido
sandinista, el FSLN. Las ONGs estan representadas en estos consejos, pero muchas veces estan
incontentas por la fuerte influencia partidaria. Ademas existen brigadas médicas que, bajo la vigilancia
de trabajadores de la salud, ofrecen atencion médica en las zonas remotas.

35 Ministerio de Salud (2005), Plan quinquenal 2005-2009, Managua: Ministerio de Salud, pag. 11. Algunos de
los criterios son: falta de acceso a servicios de salud, vulnerabilidad de la poblacién y una situacién mala
de salud. Ministerio de Salud (2007), Marco presupuestario de mediano plazo 2007-2009.
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contratar personal nuevo.* Muchos trabajadores de salud salen a Belice, Espafia o los
Estados Unidos o pasan al sector privado. La relacién proporcional entre médicos (muchos)
y personal de enfermeria (demasiado poco) es desequilibrada. Ademas, la distribucién
regional del personal es muy desigual. El nuevo Gobierno trata de subsanarlo, ofreciendo
incentivos a médicos que van a trabajar en la region del Caribe y ubicando a médicos
cubanos en las dos regiones auténomas: la Regién Auténoma del Atldntico Norte (RAAN) y
la Regidn Autdnoma del Atldntico Sur (RAAS). El sistema de salarios, bonos e incentivos es
poco racional y poco practico.'s

Otro obstdculo es el lento progreso del proceso de descentralizacion. En 2012, se debe haber
concluido la descentralizacion en la RAAN y la RAAS. Los otros departamentos de servicios
de salud solamente reciben trimestralmente un cheque para sus gastos operativos.'s Por
ello, las autoridades locales tienen poca influencia en la politica de recursos humanos.

No pueden reubicar a trabajadores de salud u ofrecer incentivos. Segtin se espera, el actual
Gobierno no tendrd el propdsito de profundizar mas la descentralizacion. La descentraliza-
ciény la desconcentracion sélo pueden tener éxito si el nivel descentralizado dispone de
suficiente capacidad institucional. Una evaluacién hecha en 2008, sin embargo, opina que
el Ministerio dedic6 insuficiente atencién al fortalecimiento de las capacidades.'®

Es preocupante que en el presupuesto de 2009 menos de la mitad de los recursos (el 43.9%)
esté destinada al primer escaldn (centros y puestos de salud y casas maternas): una fuerte
reduccion en relacién de 2007 y 2008."° Ello significa menos dinero para prevencion,
planificacién familiar y reduccién de la mortalidad infantil.

Tanto el Banco Mundial como una evaluacién de medio término de la politica nacional de
salud mencionan la falta de seguimiento y evaluacion, lo que hace dificil determinar si se
alcanzaron los objetivos relativos a la politica formulada.' Los donantes no hicieron
mucho en lo que concierne al seguimiento sistemdtico de la politica en cuanto a acceso,
equidad y calidad. Casi no existe documentacion sobre las discusiones mantenidas en torno
aello en los foros de coordinacién. Las reuniones con el Gobierno tratan sobre todo de
cuestiones operativas y practicas; la actuacion en los establecimientos de servicios de salud

36 Ministerio de Salud y Banco Mundial (2007), Estudio del mejoramiento del desempefio de trabajadores de salud
en Nicaragua. Resultados de grupos focales con médicos y personal de enfermeria de hospitales de Nicaragua,
Managua: Ministerio de Salud. Esta informacién fue confirmada en las entrevistas mantenidas.

37 De un informe no publicado de la Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit (GTZ) elaborado en
2006, se desprende que el Ministerio financia a su personal utilizando trece rubros presupuestarios y
que existen dieciocho diferentes incentivos.

38 E| departamento de Matagalpa, por ejemplo, recibe directamente recursos provenientes de fondos
atados del Banco Interamericano de Desarrollo. El cheque siempre llega a tiempo, lo que se aprecia
mucho ya que simplifica la planificacién.

39 Embajada de Suecia y MINSA (2008), Evaluacion de los procesos de Apropiacién, Alineamiento y Armonizacién de
la Cooperacion Internacional en el Ministerio de Salud. Segun el Ministerio holandés de Relaciones Exteriores
actualmente se presta mucho mds atencién al fortalecimiento de capacidades que en los afios ochenta.

4 En 2008, se destind tres cuartas partes al primer escalén y en 2007 algo mas del 80%. Véase:

IEEPP (2009) Presupuesto ciudadano, Managua: IEPP, pag. 16

W Banco Mundial (2008b), Public Expenditure Review 2001-2006; Ministerio de Salud (2008), Evaluacién de

Medio Término del Plan Quinquenal de Salud 2004-2009.
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se aborda en una medida mucho menor. De entrevistas mantenidas se desprende que los
donantes consideran que estan insuficientemente informados sobre las practicas imple-
mentadas en los centros de salud, porque el seguimiento en el nivel de ejecucién es
deficiente y los donantes mismos casi no realizan visitas en el pais.

7.3 Eficacia de la ayuda holandesa

Primeramente se investigo si el acceso inequitativo a los servicios de salud decreci6 en los
ultimos cinco afios. A continuacion se analizd si la calidad de la atencién sanitaria en las
zonas remotas mejord. Y finalmente se mencionan los cambios obtenidos en algunos de los
indicadores. Porque el estado de salud estd siendo determinado por muchos factores, los
cambios no se pueden atribuir exclusivamente a la atencién sanitaria brindada o a la ayuda
holandesa. El sistema de servicios de salud existente si es uno de los aspectos decisivos.
Porque los Paises Bajos son un donante relativamente grande, es plausible suponer que la
ayuda holandesa haya contribuido a los cambios obtenidos.

Acceso alasalud

Consultas |105 |
Alrededor de dos terceras partes de la poblacién nicaragiiense hace uso de los servicios

publicos de salud.' Se investigd el aumento anual en consultas y su distribucién entre los

SILAIS en cuatro categorias de pobreza. Los resultados estdn reflejados en la tabla 7.2.143

la7.2 Consultas brindada

2005-2008 (totales y

Fuente: www.MINSA.gob.ni, adaptada por la I0B.

42 Banco Mundial (2008), Encuesta de Medicion de Nivel de Vida 2005, Washington: Banco Mundial.
Aproximadamente el 10% de la poblacién estd asegurada mediante el sistema nacional de seguros
(INSS) y en base a este seguro puede acudir a servicios publicos y privados. El 20% hace uso casi
exclusivamente de servicios privados y el resto de la poblacién depende del sistema publico de salud.

% Sjno existe un sobreconsumo de los servicios de salud, y en general ello no es el caso en Nicaragua, se
puede considerar un aumento en las consultas como un desarrollo positivo: un mejor acceso a los
servicios.
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El decrecimiento en el nimero de consultas brindadas en 2006 fue a raiz de un paro del
personal de la salud. En 2007 se presentd un aumento fuerte. Después de 2007, la cantidad
de consultas brindadas continud creciendo, pero en un ritmo mas bajo. Una extrapolacién
de las cifras referentes al periodo enero-junio de 2005 traducida a un afio da un promedio
de 1.4 consultas por persona por afio. En 2008, este promedio creci6 a alrededor de 1.8
consultas por persona por afio. En ese afio, aproximadamente un 80% de las consultas se
realizé en centros o puestos de salud y un 20% en hospitales.s

El aumento en el nimero de consultas brindadas en el periodo 2005-2008 es considerable-
mente mas alto de los que se podria esperar sobre la base de inicamente el crecimiento
poblacional (alrededor de un 10%). De la tabla 7.2 se desprende que el aumento no estd
igualmente distribuido entre las cuatro categorias de pobreza. Tanto en los departamentos
de pobreza extrema como en los de pobreza baja, el incremento fue superior que el
promedio. En los otros dos departamentos de pobreza, el aumento fue inferior al prome-
dio. En ello, se debe tomar en cuenta el hecho de que Managua, con un aumento del 35%,
deja una marcada impronta sobre la categoria de pobreza baja, debido a su dimensién
poblacional. El fuerte aumento observado en Managua se debe, entre otras, a la rdpida
urbanizacion; es decir, la ciudad tienen muchos habitantes extremadamente pobres.

Departamentos que pertenecen a la misma categoria de pobreza muestran grandes
diferencias entre si. A modo de ilustracién: el nimero de consultas brindadas en la RAAN
(categoria de pobreza extrema) casi duplicé en el periodo 2005-2008, mientras que el
aumento que presentd Jinotega (también pobreza extrema) apenas fue superior a lo que se
podria esperar en base al crecimiento poblacional. El fuerte aumento en la RAAN concuerda
con la prioridad que recibi6 la region de la Costa Caribe en el plan quinquenal del MINSA; mas
médicos fueron a trabajar en la regién y ademas se incrementaron los salarios. Se puede
concluir que la cantidad de consultas brindadas aumenté considerablemente en el periodo
2005-2008 y que aumentd mds fuertemente en los departamentos de pobreza extrema.

Vacunaciones

En Nicaragua, la cobertura de vacunaciones es alta: entre el 90% y el 95% para difteria,

tos ferina, tétano y polio; el 94% para tuberculosis y casi el 100% para sarampidn. La
Demographic Health Survey de 2007 informa que en el dia que se realizé la investigacion,
el 85% de todos los nifios de hasta dos afios de edad estaban completamente vacunados,
con una diferencia minima entre las ciudades (algo mayor) y las zonas rurales.*s Datos del
Ministerio sefialan un pequefio aumento nacional (el 1%) en 2005-2008. El aumento en la
RAAN fue mucho mds alto (el 47%) y el en los otros tres departamentos de pobreza extrema
se situd entre el 2%y el 5%.

44 Estos datos difieren algo de los mencionados en la Living Standard Measurement Survey (LSMS)
referentes al mismo afio (2005), en: Banco Mundial (2008b), Public Expenditure review 2001-2006, pag. 178,
Washington: Banco Mundial. Los datos se basan en fuentes diferentes: el porcentaje mencionado por el
MINSA estd basado en la agregaciéon de datos propios de productos, el porcentaje de LSMS en datos a
nivel de hogares.

45 INIDE (2008), Encuesta Nicaragiiense de Demografia y Salud, Managua: INIDE, pdg. 263.
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Partos institucionales

El porcentaje de partos atendidos institucionalmente se puede considerar, siempre que las
instituciones cumplan los estdndares minimos de atencién obstétrica, como un indicador
Proxy para partos seguros. Partos seguros contribuyen a una disminucién de la mortalidad
materna y de mortalidad perinatal. En el periodo de enero-junio de 2005, alrededor del 60%
de los partos tuvieron lugar en establecimientos ptblicos. El periodo 2005-2008 muestra un
pequefio aumento del 2%. La mayor parte de los departamentos mostraron un pequefio
aumento, dos departamentos un aumento sustancial y cinco una ligera disminucién. El
aumento es bastante superior al promedio en la categoria ‘pobreza severa’y algo inferior al
promedio en las otras categorias.™¢ El porcentaje de partos atendidos institucionalmente en
el sector publico, por lo tanto, crecié algo, pero el porcentaje de partos atendidos en el
domicilio sigue siendo muy alto. Los datos disponibles no permiten sacar una conclusién
en cuanto a una distribucién mas equitativa entre los departamentos.

Planificacion familiar

Segtin el Ministerio de Salud, en el periodo de enero-junio de 2005, alrededor del 40% de
las mujeres en edad reproductiva asistio al sector ptblico para anticonceptivos. Entre 2005
y 2008 hubo un aumento del 9%. Existe una gran diferencia entre los departamentos. La
planificacién familiar en la RAAN (pobreza extrema), por ejemplo, aumento con el 52%,
mientras que la en Boaco (pobreza severa) decreci6 con el 14%. El aumento promedio en
los departamentos de pobreza extrema es dos veces mas grande que el promedio nacional.
En los departamentos de las otras categorias de pobreza los porcentajes son casi similares
0 algo mds bajo que en 2005.'4

Prevencion del cdncer cérvico uterino

Nicaragua es el segundo pais con una incidencia y mortalidad debida a cancer cérvico
uterino mas alta en América Latinay el Caribe (después de Haiti).

Los Paises Bajos apoyan un programa de prevencion del cancer cérvico uterino, ejecutado
por la ONG Ixchen en colaboracién con el Ministerio de Salud. El programa conoce un
crecimiento constante y en 2008 tenia presencia en 75 municipios en doce departamentos.
A partir de 2006, en las unidades mdviles se tomaron 22,521 citologias vaginales, el 94% de
la cantidad prevista. También se atendieron en las clinicas a 4,613 mujeres con lesiones
tempranas de cancer cérvico uterino. En aproximadamente la mitad de los casos de lesiones
se tratd de cancer.*® Ello indica que el programa se dirige a un problema serio para la salud
publica. Los productos previstos se alcanzaron casi totalmente.

Calidad de la salud

El uso de servicios de salud depende en gran medida de la calidad de los servicios prestados.
Silos usuarios consideran que estd mala, optan rdpidamente por otras opciones, como ira
la farmacia. La calidad se valoré en dos aspectos, es decir en la disponibilidad de infraestruc-
turay personal y la actitud del personal hacia los pacientes.

6 www.unicef.org/infobycountry/nicaragua_statistics.html; http://www.minsa.gob.ni; adaptado por la 10B.
W www.minsa.gob.ni; adaptado por la I0B.
148 |xchen (2008), Programa sectorial de prevencion del cdncer cérvico uterino. Informe 2008 (sin publicar).
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Un inventario hecho por MINSA en 2004 afirma que ‘la calidad de los servicios de salud
estd empeorandose, entre otras por las graves carencias en el terreno de infraestructuray
equipamiento de los hospitales y centros de salud’; un estudio reciente realizado en seis
SILAIS lo confirma.’

Una investigacion acerca del derecho a la salud realizada en la RAAN sefiala la falta de
medicamentos, exdmenes de laboratorio y de trabajadores de salud en las zonas remotas.
Ademads, muchos habitantes del Caribe consideran que son discriminados por motivos
étnicos, lo que para ellos constituye uno de los obstdculos mds importantes para acudir a
un puesto de salud.’®

Para tener una indicacion de la situacién actual en las zonas pobres, la I0B realizé un estudio
en los departamentos de la RAAN y de Matagalpa, en un centro de salud y en dos puestos de
salud.” Se investigd la aplicacién de los estandares acordados de prestacion de servicios de
saludy el nivel de satisfaccién de los usuarios. La observacion y realizacién de entrevistas con
trabajadores de salud y una encuesta entre casi mil usuarios en cada uno de los dos departa-
mentos constituyen los métodos mas importantes utilizados para la recopilacién de datos.
Los datos son ilustrativos para la prestacion de servicios en las zonas pobres.

El estudio confirma que hay falta de recursos financieros y que en general no hay suficiente
trabajadores de salud adecuadamente formados. Asi que el municipio de Waspam (drea de
investigacion perteneciente a la RAAN) dispuso en 2008 de recursos financieros en un 7%
menor alos de que dispuso en 2007. Asimismo, muy pocos enfermeros se quedan un periodo
suficientemente largo en un mismo lugar para poder establecer un vinculo de confianza con
los usuarios. Un hallazgo positivo es que con la venida de las brigadas médicas cubanas ahora
también hay especialistas trabajando en los centros de salud en la RAAN. Gracias a ello se
remiten menos pacientes al hospital regional, lo que significa menos gastos para los
pacientes. Otro hallazgo positivo es que se estd realmente aplicando el modelo definido por el
Gobierno para la atencién primariay que los trabajadores de salud, segtin ellos mismos,
trabajan en base a los estandares convenidos para la calidad de los servicios.

En ambos departamentos existen deficiencias en la infraestructura y generalmente no hay
medios de comunicacién modernos. En los puestos de salud sélo se puede comunicar por
radio. Asimismo hacen falta insumos médicos y de laboratorio, sobre todo en la RAAN.

49 Ministerio de Salud (2004), Politica Nacional de Salud 2004-2015; Soto Vasquez (2008), Prevencién de
la Transmisién Materna Infantil. Linea de base en seis SILAIS, Managua: Ministerio de Salud El estudio habla
de la falta de equipamiento en los establecimientos de salud, entre otros para poder dar una atencion
obstétrica de buena calidad en todos los centros y para servicios de planificacién familiar en algunos de
los centros. También informes no publicados de estudiantes holandeses de Medicina que hicieron sus
practicas profesionales en Nicaragua, reportan la falta de recursos materiales en los establecimientos
de salud.

5° Rosales A, Zapata J, y Cardoza J. (2009). Estado de los derechos humanos de salud en la Costa Caribe
Nicaragliense. Bluefields: Bluefields Indian & Caribbean University (BICU), ODHAI'y OPS

5" Espinoza Blanco, S. (2009), Estudio evaluativo sobre la calidad de atencion en los sistemas locales de atencién
integral en salud: casos de la Regién Auténoma Atldntico Norte y el departamento de Matagalpa en el periodo
2005-2008, por encargo de la IOB.
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Sin embargo, la situacién no estd tan mala que hace algunos afios. Por ejemplo, los puestos
de salud en la RAAN fueron rehabilitados en 2009.

En todos los establecimientos de atencién sanitaria, la mayor parte de los usuarios viene
para una consulta médica; una pequefia parte viene exclusivamente para servicios preventi-
vos, tales como vacunacién o control de embarazo, o para la planificacién familiar. Tanto
los trabajadores de salud como los pacientes dicen que hacen falta medicamentos. Un
ejemplo: en el centro de salud visitado en Waspam (RAAN) desde hace dos afios trabajan
algunos especialistas. Sin embargo, el abastecimiento quedd igual: el centro recibe los
insumos médicos estdndares para un centro de salud donde no trabajan especialistas. Ello
conlleva a remisiones innecesarias de pacientes, la compra de medicinas a cuenta propia o
desistir del uso de los medicamentos recetados. También la mayoria de los usuarios opina
que la falta de medicamentos y de insumos médicos es el mayor problema. Asimismo resulta
que los trabajadores de salud muestran insuficiente respecto y comprension para con los
pacientes. También se queja de largos tiempos de espera. Otro punto de preocupacion es que
en el centro de salud en la RAAN los médicos y el personal de enfermeria hablan otro idioma
que los pacientes. Mas que la mitad de los pacientes lo califica como una barrera.

A pesar de estos problemas, mas que la mitad de los usuarios del centro de salud en Waspam
opina que fueron atendidos bien o excelente por el médico o el enfermero y ademas una
tercera parte opina que la atencion fue aceptable. Una pequeiia minoria considera que

la atencién fue malay casi una cuarta parte de las personas encuestadas no contesto la
pregunta. En los puestos de salud en la RAAN, donde los usuarios generalmente son
atendidos por un enfermero, la opinién sobre la atencién brindada es atin mas positiva.

La imagen que presenta el municipio de San Dionisio (drea de investigacién de Matagalpa)
es diferente, porque mas que la mitad de los usuarios no respondid la pregunta sobre la
atencidn recibida por parte del médico o del enfermero. La mayor parte de las personas
que respondieron a la pregunta opina que la atencién fue buena o aceptable; una pequeiia
minoria lo considera excelente o, por el contrario, mala. Porque la parte que no respondié
es mucha mas pequefia con respecto a las otras preguntas, da la impresién de que la gente
prefiere no responder la pregunta a decir que la atencién fue mala.

Efectos en los indicadores de salud

El estado de salud estd siendo determinado por una multiplicidad de factores, tales como
educacion e ingresos. El logro de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) por lo tanto
no depende exclusivamente de la atencion sanitaria. A pesar de ello, el acceso a servicios de
buena calidad juega un papel importante. Los Paises Bajos son un donante importante en el
sector de salud. Por ello es plausible que la ayuda sectorial y los proyectos financiados
fueron unos de los elementos que influyeron en los niveles de mortalidad infantil y
neonatal (ODM 4), mortalidad materna (ODM 5) y en la lucha contra el VIH/Sida (ODM 6).

Mortalidad infantil y neonatal
En 2006, la mortalidad infantil fue de 35 por 1,000 nacidos vivos y la mortalidad neonatal
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de 29 por 1,000 nacidos vivos.’* Entre los departamentos existen grandes diferencias. La
mortalidad infantil y neonatal son altas en la regién del Caribe, de nivel medio en el Centro
y Norte del pais y bajas en la regién del Pacifico. La inequidad en general muestra cierta
disminucion, pero sigue siendo alta. Hijos de madres que no gozaron ninguna forma de
educacién formal tienen un riesgo tres veces mas grande de morir en sus primeros cinco
afios de vida que hijos de madres con una educacién superior. En los dos quintiles de
ingresos mas bajos (de cinco) la mortalidad infantil es casi dos veces mas grande que en el
quintil de ingresos mas altos.

La Tabla 7.3 refleja la mortalidad infantil y neonatal por departamento, agrupadas por categoria
de pobreza, para los afos 2001y 2006/7. Las cifras de mortalidad, en general, son més bajas que el
promedio nacional en las categorias de pobreza mas baja y pobreza media. En los departamentos
de pobreza extremay pobreza severa generalmente son mds altas que el promedio nacional.

Tabla7.3 Mortalidad infantil onatal, por departamento, en 2001y en 2006/2007

(por 1,000 nacidos vivos)

Departamentos Mortalidad infantil Mortalidad neonatal

“ Las cifras difieren del patrén de que en los departamentos pobres la mortalidad infantil es mds alta y viceversa.
Fuente: OPS perfil de salud, salud infantil 2008 Managua: OPS, adaptado por la 10B.
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OPS (2008), Perfil de salud ODM 4. Salud infantil, Managua: OPS pag. 9. Esta publicacién es una elaboracién
mas profunda de ENDESA 2006/7. Son los datos mas fiables sobre enfermedades y fallecimientos de
nifios jévenes, pero solamente abarcan los primeros dos afios del periodo de evaluacién. Los datos de
ENDESA sobre la inequidad coinciden con los de la Public Expenditure

Review del Banco Mundial (2008b).
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El que las cifras referentes a Managua, tanto en 2001 cOmo en 2006/2007, sean peores que
las cifras nacionales se puede explicar por la gran cantidad de habitantes pobres.
Inicialmente Managua no pertenecia a las dreas priorizadas, pero a partir de 2007 si lo hace.
La explicacion de la situacion presente en Chontales radica posiblemente en el porcentaje
relativamente alto de analfabetismo en personas de 10 afios y mayores (el 25%). La Figura 7.1
ilustra, al presentar dos extremos, las grandes diferencias regionales.

Figuraz.1 Mortalidad infantil y neonatal en un departamento rico y un departamento
pobre, 1998-2006/7 (por 1,000 nacidos vivos)
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Fuente: OPS (2008) Perfil de salud ODM 4. Salud infantil. Managua: OPS.
En un 40% de los fallecimientos de nifios entre 1y 4 afios, diarrea, infecciones respiratorias

y desnutricion constituyen las causas directas. Estas afecciones se presentan mas frecuente-
mente en nifios de familias pobres que de familias ricas.
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Lo mismo ocurre en el caso de desnutricion; hijos menores de 5 afios del quintil de ingresos
mas bajos padecen seis veces mas de desnutricién crénica que hijos del quintil de ingresos
mas altos. Hijos de madres sin educacién formal asimismo padecen seis veces mas de
desnutricién crénica que hijos de madres con educacién superior. Un desarrollo positivo es
que desde 1998 la desnutricion en Nicaragua ha venido disminuyendo ininterrumpidamente.

Mortalidad materna

Como se menciono en el Capitulo 3, los datos referentes a mortalidad materna menciona-
dos en publicaciones internacionales difieren considerablemente de los datos proporciona-
dos por el Ministerio Nicaragiiense de Salud. La Organizacién Mundial para la Salud (OMS)
estima que la mortalidad materna es de 170 por 1,000 nacidos vivos. Segtin el Ministerio,
estos cifras son algo mas que dos veces mds bajas. La gran diferencia se puede explicar por la
forma de recopilacién de datos.'s®

La mortalidad materna es monitoreada por el Ministerio y se documentan las circunstancias
en que la mujer fallecio. Si el subregistro no cambi6 esencialmente en los tltimos diez afios,
los datos proporcionados por el Ministerio constituyen una indicacién para una tendencia.

La Figura 6.2 muestra la mortalidad materna en base de los casos reportados y la cantidad de
nacimientos registrados desde el afio 2000. A partir de 2006 se observa una disminucién lenta.
Datos preliminares referentes a 2009 indican una continuacién de esta tendencia. Los casos
de mortalidad materna estdan muy desigualmente distribuidos entre los SILAIS.

Figura7.2  Tendenciaen la mortalidad materna, 2000-2008 (por 100,000 nacidos vivos)
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Fuente: OMS 2009 (un andlisis no publicado de mortalidad materna), adaptado por la IOB.

Se trata de cantidades pequefias y los datos referentes a los departamentos se divergen tanto
que no es posible llegar a una conclusién sobre si hubo un acceso més equitativo a servicios
obstétricos de buena calidad.

53 La OMS calcula la cifra de mortalidad en base a datos censales. El MINSA solamente informa sobre los
casos que fueron reportados como mortalidad materna. ENDESA no informa sobre mortalidad materna,
ya que es demasiado complicado metodolégicamente. Una publicacién reciente (Hogan et al. 2010,
Maternal mortality for 181 countries, 1980—-2008: a systematic analysis of progress towards Millennium Development
Goal 5, en: The Lancet, abril de 2010) menciona la cifra de 102/100,000.
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A principios de este capitulo ya se mencioné que el porcentaje de partos institucionales en
el sector ptblico no aumentdé mucho en los tltimos cinco afios y que tampoco estd mas
equitativamente distribuido.

VIH/Sida

Nicaragua es el pais con la prevalencia mas baja de VIH en Centroamérica (200 por 100,000
personas).’s El VIH se presenta mds en hombres que en mujeres y se transmite sobre todo
por contactos sexuales.

El tratamiento con terapia antirretroviral aumenté considerablemente en el periodo
2004-2008. En 2004 solamente una pequefia fraccién (el 3%) de las personas infectadas con
VIH recibieron un tratamiento adecuado, en 2006 este porcentaje subid a 30, y en 2008 a 8o.
En casi todos los municipios (el 90%) se puede hacer un examen rdpido para determinar
una infeccién de VIH.'ss

Los Paises Bajos apoyan un programa de una ONG vinculada a la Population Services
International, que promueve el fomento del conocimiento sobre la transmisién de VIH y el
uso del condon. De la encuesta de ENDESA se desprende que este programa fue exitoso.'s
Casi todos los nicaragiienses saben de la existencia de VIH/Sida y algo mas de dos terceras
partes de las mujeres en edad fértil mencionan espontdneamente una o dos maneras para [113]
prevenir el VIH. Casi todas las mujeres saben que se puede transmitir el VIH de madre a hijo,
pero solo una tercera parte de las mujeres sabe que esto también puede ocurrir durante el
parto y solamente una cuarta parte sabe de la transmisién después del parto. Mujeres
pertenecientes a la categoria de ingresos mas bajos y mujeres que no gozaron educacién
formal son las que menos saben sobre VIH y las maneras de prevenirlo. En 2001, el nivel de
conocimiento entre mujeres fue mucho més bajo.

7.4 Conclusiones

La politica de salud nicaragiiense en el periodo de evaluacién dio prioridad a un acceso mas
equitativo y una mejor calidad de los servicios de salud. Entonces, la escogencia por ayuda
sectorial fue justificada.

La eleccién de una combinacién de ayuda sectorial, financiamiento de programas de
organizaciones internacionales y ONGs fue acertada, porque la administracién nicaragliense

54 ONUSIDA (www.unaids.org/en/CountryResponses/Countries/nicaragua.asp) da margenes amplias de
personas infectadas con VIH (entre las 5,2000 y 15,000), lo que indica que no se disponen de datos
exactos. ONUSIDA estima que la prevalencia entre adultos es de algo mds de 200 por 100,000.

La organizacién nicaragliense CONASIDA estima que en 2006 hubo alrededor de 7,300 personas
infectadas de VIH o Sida, lo que significa una prevalencia de 140/100,000.

55 www.unaids.org/en/KnowledgeCentre/HIVData/GlobalReport/2008/2008_Global_report.asp
(anexo 2, pag. 268). Los datos referentes a 2008 fueron proporcionados por la Embajada holandesa.

56 ENDESA 2006/7 y www.unaids.org/en/KnowledgeCentre/HIVData/GlobalReport/2008/2008_Global _
report.asp (anexo 2, pag. 296).
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presta insuficiente atencién al tema (sensible) de sexualidad y reproduccién y no se enfoca
lo suficiente en las regiones pobres. La mayoria de los programas del FNUAP y las ONGs son
complementarios en estos puntos y en su ejecucidn se colabora con el Ministerio de Salud.

De los informes sobre los foros de discusion con el Gobierno sobre la ayuda sectorial no se
logra desprender si los Paises Bajos pidieron que se prestara atencion especial al inequit-
ativo acceso a los servicios de salud y la calidad de los servicios.’ Tampoco la disminucién
del presupuesto destinado al primer escalon fue tema de discusién. No se realizé un
seguimiento sistematico de los avances por parte de los donantes; muchos donantes apenas
conocen la realidad diaria en los establecimiento de salud.

En términos generales, el acceso a los establecimientos y la prestacion de servicios
aumentaron y en algunos aspectos se trata de un acceso mas equitativo.

Se logro avanzar, entre otras por la ayuda holandesa, en el Objetivo de Desarrollo del
Milenio 4: reducir a una tercera parte del nivel de 1990 la mortalidad infantil en 2015.
También las diferencias entre ciudad y zona rural, entre departamentos de salud ricos y
pobres, entre los quintiles de ingresos altos y bajos y entre niveles de escolaridad altos y
bajos disminuyeron en cierta medida. Sin embargo, siguen presentdndose grandes
diferencias en la mortalidad infantil y la neonatal.

El Objetivo de Desarrollo del Milenio 5, la reduccion de la mortalidad materna, muestra
pocas mejoras. El aumento en la cantidad de partos atendidos institucionalmente en el
periodo 2005-2008 es limitado. Muchas mujeres tienen, cuando se presentan complicacio-
nes durante el embarazo o el parto, insuficiente acceso a una atencién obstétrica de buena
calidad. Los Paises Bajos seguramente contribuyeron a que esta problemdtica figura en un
lugar alto de la agenda, pero por el momento ello sélo conllevé a una pequeiia reduccién
de la mortalidad materna.

En cuanto al sexto Objetivo de Desarrollo del Milenio, en lo que concierne al VIH, se puede
afirmar que la prevalencia de VIH es baja y que estd aumentando constantemente, pero en
un ritmo muy bajo. Lo que es de esperarse en esta fase de la epidemia, entre otras razones
porque las personas, gracias al tratamiento, tienen mejor esperanza de vida.

El tratamiento de personas que conviven con el VIH aument6 considerablemente.
Asimismo el nivel de conocimiento sobre la transmisién aumentd y ello es atribuible
también a los esfuerzos de ONGs que reciben ayuda de los Paises Bajos.

7 Un entrevistado de la Embajada, sin embargo, asevera que si se discutié sobre este tema.
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El concepto de salud y derechos sexuales y reproductivos (SDSR) consiste en cinco elemen-
tos: atencién durante el parto para la madre y el nifio, planificacién familiar, aborto seguro,
lucha contra las enfermedades de transmision sexual (entre ellas el Sida) y fomento de

la salud sexual.’s® Los Paises Bajos contribuyeron en Nicaragua entre 2005y 2008 a los
programas de SDSR (véase la Tabla 7.1)." En este capitulo, se evalta los esfuerzos holande-
ses en torno al aborto y los servicios de SDRS para adolescentes.

8.1 Aborto

Contexto

Hasta 2006, el Coédigo Penal nicaragiiense ofrecid espacio para la terminacién de un
embarazo cuando la salud de la mujer embarazada estaba en riesgo (el aborto terapéutico)
y, en casos excepcionales, cuando se trataba de un embarazo por incesto o violacién. En
2006, se prohibid legalmente el aborto bajo cualquier circunstancia (véase el Capitulo 2).
Tanto la mujer que se somete a un aborto como el médico que trata de salvar la vida de una
mujer o de un nifio no nacido y al hacerlo provoca dafio al feto, podran ser procesados
penalmente. Paralelamente existe, mediante un protocolo, reconocimiento de la propia
responsabilidad profesional del médico.*

El protocolo actual del Ministerio Nicaragiiense de Salud aconseja terminar un embarazo
en casos de una toxemia de embarazo grave, un embarazo ectépico u otras circunstancias
que pongan en riesgo la viday por lo tanto se opone diametralmente a la nueva ley. Este
protocolo todavia se estd aplicando, lo que se puede ver como una forma de politica
permisiva. Hasta la fecha, ningtin médico ha sido acusado por practicar un aborto terapéu-
ticoy por lo tanto no existe jurisprudencia. No obstante, la ley hizo que los médicos actien
con mds cautela en cuanto a un aborto terapéutico.

Esfuerzos holandeses

En la opinién de organizaciones internacionales y de los Paises Bajos, la ley sobre el aborto
va en contra de convenios internacionales, que también fueron ratificados por Nicaragua.
La ley sobre el aborto conlleva a més abortos inseguros y con ello posiblemente también a

58 OMS (2004), Reproductive health strategy to accelerate progress towards the attainment of international
development goals and targets. Resolucién de la World Health Assemblee (OMS/RHR/04.8).

59 Los SDSR tienen fuertes puntos de contacto con el sector de salud, pero también con otros sectores.
Los elementos sensibles guardan mas relacion con la legislaciéon y la educacion que con el sector de
salud. Estas cuestiones se trataran en este capitulo.

o E| Articulo 143 del Cédigo Penal establece que la persona que cauce un aborto, con el consentimiento de
la mujer, podrd ser sancionada con pena de prision. Esto también rige cuando la mujer misma induzca el
aborto. Si se trata de un profesional médico, asimismo se aplicard inhabilitacidn de ejercer su profesion
por un periodo determinado (Articulo 145). El Articulo 148 trata del dafio al embrién o al feto y establece
que a la persona que provoque lesiones o enfermedades en el no nacido, se le castigara con pena de
prision. El articulo 149 estipula que también en estos casos sigue una inhabilitacién para ejercer la
profesién. A la mujer embarazada, en estos casos, no se le aplicara sanciones.
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mas muertes maternas.’® Aun antes de las deliberaciones parlamentarias sobre el proyecto
de ley, donantes internacionales, entre ellos los Paises Bajos, enviaron una carta abierta a la
Asamblea Nacional nicaragiiense. Asimismo, los Paises Bajos insistieron, en conversaciones
mantenidas con el Presidente Ortega, en una revisién de la reforma de la ley.*

Cuando la nueva ley ya estaba en vigencia, el entonces Ministro holandés de Cooperacién al
Desarrollo, Bert Koenders, expresé varias veces su decepcion al respecto, entre otras durante
las visitas realizadas a los Paises Bajos por el Ministro y el Viceministro nicaragiienses de
Relaciones Exteriores y durante su visita a Nicaragua en 2007.'® La Embajada holandesa
planted el tema durante las reuniones sobre el apoyo presupuestario y la ayuda sectorial

a salud. Ademas se aborda el tema con diputadosy se colabora con la sociedad de gineco-
logia. En el Consejo de Derechos Humanos de la ONU celebrado en 2010, durante el
universal periodic review (revisidn universal periddica), los Paises Bajos pidieron a
Nicaragua que garantizara los derechos de mujeres y adolescentes haciendo legalmente
posible la terminacién de un embarazo cuando se trata de salvar vidas.'s

Los Paises Bajos trataron de llegar a una posicién comun de la Unién Europea, pero no

lo logré debido a las diferencias infranqueables en legislaciones y visiones nacionales.

Los Paises Bajos ademds apoyan a la sociedad civil para fomentar la discusion sobre la ley
acerca del aborto y para incitar al Gobierno y al Ministerio de que asuman su responsabilidad
en prevenir abortos inseguros. La ley sobre el aborto estd fuertemente politizada (véase el
Capitulo 2). Desde la sociedad civil se critica fuertemente la nueva ley, por ejemplo, las
organizaciones de mujeres y los profesionales. Algunas ONGs que reciben ayuda de las
organizaciones holandesas de cofinanciamiento (OCFs), como Puntos de Encuentro, abogan
por un abordaje moderado. Otras, como SI Mujer, opinan que la mejor forma para luchar
contra la ley es usar palabras fuertes, tales como ‘la ley mata a mujeres’ o ‘no votes por
violadores’.'s Por otro lado existe un movimiento Pro Vida fuerte, que ataca severamente
informes criticos sobre la ley. Los Paises Bajos ayudan a Ipas, una ONG internacional que se
esfuerza por el acceso a un aborto seguro y que tiene una representacion en Centroameérica.
Pero Ipas considera que en este momento no es oportuno oponerse fuertemente a la ley,
porque tendrd poca posibilidad de éxito pero podrd estropear la politica permisiva.'®

'® - Amnistia Internacional (2009), The total abortion ban in Nicaragua: Women'’s lives and health endangered,
medical professionals criminalized, www.amnesty.org/en/library/info/AMR43/001/2009. Amnistia
Internacional afirma que la ley conlleva a una postergacién inaceptable del tratamiento, porque los
médicos actdan con vacilacién ante un aborto no inducido. Ademas la ley causa dolor y sufrimiento
graves, porque obliga a mujeres y nifias a llevar a término un embarazo no deseado o un embarazo
en el que el feto ya estd muerto.

162 \/éase TK (Camara Baja) 6 de febrero de 2009, Contestacién a preguntas hechas por la diputada holandesa
Gill'ard acerca de la reforma de la ley sobre aborto en Nicaragua.

63 TK (Cdmara Baja) 2006-2007, 30 800 V, no 114. Determinacion del presupuesto del Ministerio de
Relaciones Exteriores (V) para el afio 2007. Carta del Ministerio de Cooperacién al Desarrollo.

Carta (23-07-2007) sobre la visita a Guatemala y Nicaragua.

%4 Informe interno del Ministerio holandés de Relaciones Exteriores.

%5 Kampwirth, K. (2009), Abortion, Anti-feminism, and the Return of Daniel Ortega (pags. 122-136).
En: Latin American Perspectives, afio 35, no. 6.

%6 Entrevista celebrada con representante de Ipas, marzo de 2009.
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La Embajada apoya a ONGs mediante el fondo de donantes multiples para la equidad y los
derechos sexuales y reproductivos (FED). La ayuda va dirigida a proyectos, pero también es
para fomentar la colaboracién mutua, dar un seguimiento critico a la politica publica y para
hacer investigaciones. La Embajada puso a la disposicién mds de 650,000 euros para el
periodo 2006-2009. Segtin una revisién de medio término del fondo de donantes multiples,
entre 2006 y mayo de 2008, se aprobaron 60 proyectos por un monto total de 3.8 millones
de USD; el 14% de los proyectos estaba dirigido al aborto terapéutico: el resto a otros
terrenos de SDSR.'

La revision de medio término sefialé problemas como la gran dispersién de proyectos (en
lo temdtico y geografico), por lo que la eficiencia y eficacia del fondo disminuyeron, el corto
periodo de ejecucion (de 6 a 12 meses), la falta de un enfoque integral en los proyectos en
torno a la violencia y la intimidacion hacia las organizaciones de la sociedad civil por parte
del Gobierno nicaragiiense.

Resultados

La prohibicién del aborto terapéutico no ha sido revocada hasta el momento. Tal vez la
presion internacional y nacional haya tenido influencia en que el protocolo existente
quedd vigente.

Los intentos de fomentar el didlogo entre la administracion pablica y las organizaciones
de la sociedad civil mediante el FED sélo tuvieron éxito de forma limitada. La colaboracién
mutua entre organizaciones tan divergentes resulté ser dificultosa y fue imposible llegar a
una propuesta comun en cuanto a SDRS. La administracién nicaragiiense sélo participé en
la plataforma de FED al inicio (2006), pero después ya no.

La revocacion de la prohibicién del aborto depende en gran medida de la movilizacién de la
opinién publicay del respaldo social. Por lo tanto la ayuda a organizaciones de la sociedad
civil es importante. Para la sociedad civil, el aporte y el involucramiento de los Paises Bajos
ha sido positivo.

Es dificil valorar si la presién externa con el tiempo llevard a la liberalizacién o incluso la
revocacion de la ley. Algunas ONGs presentaron un recurso ante la Corte Suprema, porque
la ley no estd en concordancia con la Constitucién. Debido a la politizacion del tema y del
poder judicial, todavia no se ha dictado sentencia. La prohibicién del aborto no correspon-
de con desarrollos en cuanto a la legislacién en otros terrenos de SDSR, que justamente
demuestran una liberalizacién (tales como la ley de equidad de oportunidades para la mujer
y la derogacion de la penalizacién de homosexualidad en el Cédigo Penal).

%7 Grupo de donantes del Fondo para la Equidad y los Derechos Sexuales y Reproductivos (2008), Revisién
de Medio Término del Periodo Piloto del FED, 2006-Abril 2008. Informe Final, Volumen | Documento principal. Clarity
ApS: 8 de junio 2008.
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8.2 Saludy derechos sexuales y reproductivos
de adolescentes

Contexto

En el Capitulo 2 (parrafo 2.3) ya se mencioné que en Nicaragua hay llamativamente muchos
embarazos en adolescentes, sobre todo entre muchachas con un bajo nivel de escolaridad
pertenecientes a los grupos poblacionales pobres. Dos terceras partes de todas las chavalas
y mujeres jévenes recibieron educacién sexual, pero existen grandes diferencias entre la
ciudad y el campo, entre los departamentos de salud y entre niveles de ingresos y escolari-
dad. Una cuarta parte de las chavalas y mujeres jévenes usé anticonceptivos en su primera
relacién sexual; también esta cifra varfa mucho segun las caracteristicas socioeconémicas.
Amodo de ilustracién: en Jinotega este porcentaje llega justamente arriba del 10%, en
Managua se encuentra en el 30% y en Esteli el uso fue el mas alto con el 38%. En general, el
uso de métodos anticonceptivos entre adolescentes y mujeres jovenes nicaragiienses esta
mas alto que en los paises vecinos. En 2002, se prohibi6 la educacién sexual en las escuelas
publicas, pero en 2006 se revoco esta prohibicion.

A primera vista parece contradictorio que, con unas cifras decrecientes de fertilidad,
relativamente muchas adolescentes y mujeres jévenes salen embarazadas, mientras que
reciben mucha educacién sexual y usan frecuentemente anticonceptivos. Una explicacién
de ello estd en que prefieren casarse joven para escaparse de su familia (donde hay mucha
violencia y abuso), después ‘demostrar que son fértiles’ y finalmente empezar con el uso de
anticonceptivos.'s®

Aportes de la cooperacion holandesa

Como muestra la Tabla 7.1, la mayor asignacién hecha por los Paises Bajos en el terreno de
SDRS estd destinada al programa del FNUAP: més de 5.4 millones de USD. Este programa se
dirige en gran parte a adolescentes y jévenes. Un programa extensa y de larga duracién del
FNUAP cuyos ejecutores son los municipios es el programa de Casas Municipales de
Adolescentes. En estas casas se ofrece, entre otras, informacién sobre SDSR.

El Ministerio de Salud por un tiempo tuvo clinicas especiales para adolescentes, pero ahora
estima que es mejor integrarlas en los servicios generales de salud. Una excepcion es el
Hospital Bertha Calderén, que tiene una policlinica muy visitada para adolescentes
embarazadas. A las chavalas se les recomienda ir a un centro de salud o un hospital para el
parto. Ademas de informacién sobre el parto, también reciben informacién sobre anticon-
ceptivos después del parto.’®

Otra ONG que desde 2009 recibe ayuda holandesa es PSI/PASMO (Population Services
International y Pan-American Social Marketing Organization). PSI/PASMO se dirige, a
nivel mundial, sobre todo al mercadeo social del condén. Mediante, entre otras, la ayuda

%8 Entrevista mantenida con representantes de ONGs, marzo de 2009
9 Entrevista realizada por la IOB con personal de la clinica Bertha Calderén, en marzo de 2009.
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holandesa recibida, la organizacién promueve en Nicaragua el uso de anticonceptivos por
jovenes. A estos jovenes se les estimula visitar un ciber en el que se ofrecen varios médulos
en el terreno de SDRS. Después de un tiempo, estos mismos jévenes divulgan informacién.
El programa estd activo en la regién del Caribe y en las ciudades de Chinandega, Managuay
Esteli.

La ONG Puntos de Encuentro recibié, desde su constitucién, financiamiento directo de
Oxfam Novib, después también del Ministerio en La Haya (del fondo destinado al ODM 3)
y del FED (al que la Embajada esta contribuyendo). Puntos de Encuentro quiere realizar
cambios sociales entre mujeres y jovenes en el terreno de violencia y relaciones de poder.
La organizacién transmite un programa televisivo y radial (Sexto Sentido), publica una
revista y tiene una biblioteca virtual. Ademas trabaja en la construccién de capacidades
entre jovenes, movimientos de mujeres y centros de atencidn. El fortalecimiento de
organizaciones de mujeres se dirige entre otros a temas como aborto, violencia contra la
mujery los SDSR. Para ello, Puntos de Encuentro hace uso de su revista, de la construccién
de capacidades, investigaciones (que incluyen talleres, debates, memorias y eventos de
clausura) y un curso para investigadores (feministas).

El programa televisivo Sexto Sentido, que se transmite en toda Nicaragua, se base en la

estrategia multimedia de ‘Somos diferentes, somos iguales’. Temas tratados en esta [121]
telenovelay las actividades vinculadas a esta serie son explotacién sexual comercial,

derechos laborales (en las fébricas), relaciones familiares, equidad de género, religion,

sexualidad, abortoy Sida.

Resultados

Se investigd si los esfuerzos comunes del FNUAP, el Ministerio Nicaragiiense de Salud y las
diferentes ONGs han llevado a un uso aumentado de anticonceptivos entre adolescentes y
una disminucién de embarazos en adolescentes.

La Tabla 8.1 muestra en general un uso aumentado de anticonceptivos entre mujeres de los
15 a los 21 afios. El aumento oscila entre el 0.2 y 10.9 puntos porcentuales. El aumento
promedio es de 2.8 puntos porcentuales: una combinacién de la disminucién de mujeres
que en el periodo investigado nunca usaron anticonceptivos (6.05) y el aumento de mujeres
que dejaron de tomar anticonceptivos (-3.6). La tabla no es conclusiva sobre el tema de un
acceso mas equitativo al uso: tanto los departamentos de salud de pobreza extrema como
los de pobreza baja muestra un aumento considerable, mientras el aumento en los otras
dos categorias es reducida. La disminucién en el uso de anticonceptivos es, salvo una
excepcién (Ledn), solamente limitada.
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el uso de anticonceptivos y en el nimero de hi
007 (en puntos po uales)
en uso de

anticonceptivos

Fuente: ENDESA 2001y 2006/7, adaptado por la I0B

El aumento en el uso de anticonceptivos es lo mas alto en el quintil de ingresos medios
(4.3 puntos porcentuales), seguido directamente por el grupo de ingresos mas bajos

(4.2 puntos porcentuales). En el quintil de ingresos mas altos, el aumento es menor al
promedio y en el segundo quintil de ingresos mas altos existe una disminucion. El
aumento del uso de anticonceptivos entre mujeres de 15 a 21 afios sin educacién formal
asciende a 7.02 puntos porcentuales; el de mujeres con educacién basica se encuentra con
3.8 puntos porcentuales también algo arriba del promedio. El aumento entre mujeres con
educacién secundaria es inferior al promedio y entre mujeres con educacion superior el
uso disminuyd.7°

7 ENDESA 2001y 2006/7; elaboracién de los datos crudos por Niessen, L. et al. (2009), Impact evaluation
of Netherlands-supported adolescent sexual and reproductive rights programmes in Nicaragua, pags. 50-52,
Rétterdam: SEOR (no publicado)
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El porcentaje de mujeres de entre 15y 21 afios con dos hijos disminuyd y el de mujeres sin
hijos o con un hijo aumentd.” En tres de los cuatro departamentos de pobreza extrema, el
aumento del nimero de mujeres de entre 15y 21 afios sin hijos es mucho mayor que el
promedio. Dos de estos departamentos (la RAAN y la RAAS) ademds son regiones prioritarias
para el programa del FNUAP apoyado por los Paises Bajos.

El aumento del nimero de mujeres (entre 15y 21 afios) sin hijos es lo mds alto en el segundo
quintil de ingresos mds altos (5.9 puntos porcentuales), seguido directamente por el quintil
de ingresos mds bajos (5.58). La disminucidn del nimero de chavalas y mujeres jévenes con
dos hijos es ampliamente superior al promedio en tanto el quintil de ingresos mas bajos
como en los dos quintiles de ingresos mas altos. En el segundo quintil de ingresos mas
bajos, la disminucién es inferior al promedio y en el quintil de ingresos medios se observa
un ligero aumento.'”

El uso de anticonceptivos entre adolescentes y jévenes, por lo tanto, aumentd en casi todos
los casos y el nimero de mujeres con mds de un hijo disminuyd fuertemente. Los datos no
proporcionan informacion clara sobre la relacién con el departamento, quintil de ingresos
o nivel de escolaridad, pero en general las mejoras son mayores en los departamentos
pobresy en la categoria de menor nivel de escolaridad. Los datos sobre los grupos de
ingresos no son conclusivos.

De las ONGs, sobre todo Puntos de Encuentro realiz6 esfuerzos para dar un bien seguimien-
to a los programas midiendo, en las tres ciudades, entre los jévenes si hubo cambios en el
nivel individual o social/organizativo.'s Los jévenes observaron atin pocos cambios
culturales; problemas como abuso sexual, drogas y embarazos en adolescentes no habian
disminuido. Los jévenes si observaron que existen mas iniciativas para abordar estos
problemas. En el terreno de cambios de conducta, el estudio constaté que las mujeres estan
mas conscientes sobre los problemas de machismo, discriminacién y violencia y mas
asertivas cuando ellas mismas se ven enfrentadas con estas situaciones.

8.3 Conclusiones

Dado el clima politico en Nicaragua, la atencién adicional prestada a los SDSR en forma
de un didlogo sobre las politicas y apoyo a ONGs, también a través del fondo de donantes
multiples FED, es una decisidn acertada. La prohibicién de dar educacién sexual y la
penalizacién del aborto terapéutico van en contra de convenios internacionales sobre los

M Los datos sobre mujeres con tres, cuatro o cinco hijos no fueron incluidos en la tabla, porque se trata de
porcentajes pequefios. La disminucién promedia de mujeres con tres hijos es de 0.53%, la de mujeres
con cuatro hijos es de 0.19% y la de mujeres con cinco hijos 0.02%.

72 ENDESA 2001y 2006/7; elaboracién de los datos crudos por Niessen, L. et al. (2009), Impact evaluation of
Netherlands-supported adolescent sexual and reproductive rights programmes in Nicaragua, Rétterdam: SEOR (no
publicado) pags. 50-52.

73 Puntos de Encuentro et al. (2004), Componente cualitativo del estudio de impacto del proyecto ‘Somos diferentes
somos iguales’ (SDSI). Primera fase de evaluacion, Informe final.

[123]



[124]

8 Saludy derechos sexuales y reproductivos

SDSRYy el que se plantee estos temas ante la administracién ptblica se acopla con la politica
holandesa.

Para la ejecucion de estos convenios internacionales (la denominada Agenda de El Cairo),
la ayuda a ONGs es una buena opcién. El financiamiento al FNUAP es una decisién ldgica,
ya que esta organizacion por excelencia estd capaz de ofrecer asesoramiento técnico a la
administracién ptblica y de abrir el didlogo sobre ello.

La legislacidn sobre el aborto no ha sido adaptada, pero si se iniciaron iniciativas para este
fin. Los Paises Bajos y otros donantes, mediante el didlogo politico y el apoyo a la incidencia
politica de organizaciones de la sociedad civil, ejercieron presiéon sobre el Gobierno para
implementar una politica permisiva y para introducir reformas en la ley.

Los esfuerzos en el terreno de los SDSR de jévenes contribuyeron también a un aumentado
uso de anticonceptivos y una ligera disminucién del nimero de embarazos de adolescentes
entre 2001y 2007. Asimismo, en grandes rasgos las diferencias entre los departamentos de
salud y entre los niveles de ingresos y escolaridad disminuyeron en cierta medida.
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La pequefia y mediana empresa (PyME) y el sector informal constituyen la mayor fuente de
empleo en Nicaragua. Los Paises Bajos apoyan el desarrollo del sector PYME y el fortaleci-
miento del microcrédito. Este capitulo presenta la forma en qué se otorgé dicho apoyo y
cudles fueron los resultados obtenidos.

9.1 ¢Qué deseaban lograr los Paises Bajosy como?

Durante el periodo de evaluacidn, el programa para el desarrollo econédmico sostenible
de la Embajada tenfa tres objetivos:
» Mejoramiento del clima de negocios;
« Fortalecimiento institucional de las instancias (semi) gubernamentales
responsables de la PyME;
« El desarrollo de la PyME como tal.

La priorizacién de la PyME proviene de la conviccidn de que el desarrollo de un pais
depende fuertemente de su crecimiento econdmico, y que la PyME es un factor crucial
para el mismo. Un sector PyME bien desarrollado genera mds fuentes de empleo, mayores
ingresos y, con ellos, una creciente demanda por productos y servicios a nivel nacional.

Hasta 2009, el programa bilateral consistia en una cartera de proyectos bastante extensa.
En el periodo 2000-2009 se financiaron 53 actividades para el desarrollo econémico (tanto
en las zonas urbanas como rurales).'7* En 2007 se acordé reducir drasticamente el numero
de actividades y trabajar hacia un apoyo (sub)sectorial al Ministerio."”s De esta manera la
Embajada esperaba poner en marcha un enfoque mds amplio para las PyMEs y fomentar
mas atencion de parte del Gobierno en el desarrollo de todo el sector privado. La cantidad
de actividades se redujo a diez en 2009.

En 2008 se decidié también trabajar en el desarrollo rural a través del enfoque de cadenas de
valor, por medio del programa bilateral de PyMEs. Los Paises Bajos apoyan el desarrollo de
cadenas de café, madera y manejo forestal sostenible, papas y turismo (a pequefia escala).
Estas actividades apenas empezaron en 2009, por lo que no fueron incluidos en esta
evaluacién.

En el periodo de evaluacién, la mayoria del financiamiento bilateral se concentré en cuatro
programas (véase la Tabla 9.1).

74 Debido a que la denominacion de los programas suele cambiar en el transcurso del tiempo, aqui se
emplea el nombre colectivo mds neutral de ‘desarrollo econémico .
75 Memordndum de evaluacién de Prodesa de la Embajada de los Paises Bajos en Managua (2007), pag. 7.
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Tabla 9.1 Apoyo bilateral para la PyME, 2004-2009 (en millones de euros)

@A partir del 2009 se aprobd una fase nueva por 3.1 millones de euros.
Fuente: Base de Datos IOB y Piramide

Ademas del apoyo bilateral, durante el periodo evaluado también trabajaron activamente
en desarrollo econémico y sobre todo microfinanzas, todas las organizaciones de cofinanci-
amiento holandesas activas en Nicaragua, asi como el SNV (Servicio holandés de
Cooperacién al Desarrollo). La Tabla 9.2 presenta un resumen de las inversiones en
desarrollo econémico més importantes.

Tablag.2 Apoyo de organizaciones particulares a la PyME, 2005-2008 (en millones de euros)

Organizaciones de cofinanciamiento

Subvencion directa a organizaciones particulares

La FMO (Compafiia Financiera Holandesa de Desarrollo) apoy6 a bancos nicaragiienses con
inversién de capital para, entre otros, microfinanzas (véase el parrafo 8.5). Entre el 2005y
2008, la FMO invirti6 un total de 7.9 millones de euros en subvenciones recibidos del
Ministerio holandés a través de los fondos conocidos como fondos Massif.

9.2 Apoyo al Ministerio

Objetivos

En 2003, los Paises Bajos iniciaron el apoyo al Ministerio de Fomento, Industria y Comercio
(MIFIC) para promover el desarrollo de la PyME. El objetivo del programa fue lograr menos
regulaciones gubernamentales pero de mejor calidad, un clima de negocios favorable y mas
y mejores servicios para el sector de la PyME.
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Ejecucién y financiamiento

Los Paises Bajos querian llegar, junto con otros donantes, a un apoyo sectorial amplio.
Sin embargo, el plan origin6 dudas en muchos donantes que percibian que el Ministerio
no estaba lo suficientemente equipado para ello. Los Paises Bajos procedieron a prestar
financiamiento a un programa del Ministerio, al que se contribuy6 5.7 millones de euros
en el periodo 2003-2009. Este monto se destiné a la elaboracion de leyes y regulaciones,
entrenamiento de personal y asesoria al sector PyME.

Resultados

La evaluacién'®y las entrevistas complementarias evidenciaron un avance laborioso del
programa, debido a la estructura burocratica, la falta de claridad sobre la division interna
de tareasy la inestabilidad institucional.

No obstante, se llevaron a cabo varias de las actividades previstas:

» Se mejoraron las leyes y regulaciones: en 2008 se aprob6 una nueva ley para la PyMEy
se reformo la ley de las cooperativas. Se simplificd la regulacion para la formalizacion
de la PyME.

« Secre6 una base de datos de consultores y se entrenaron asesores empresariales.

« Se estableci6 una red para el desarrollo tecnoldgico, a la que estan vinculadas universida-
desy empresas consultoras, entre otras. Se establecieron convenios con 120 instituciones
para ello. 2,842 empresas recibieron asistencia en mercadeo, promocién y participacion
en ferias y otras actividades comerciales. Se conoce poco sobre la intensidad y el nivel del
impacto de estas actividades.””?

« Se formaron comisiones municipales para el sector PyME, que pueden ser de importancia
significativa para las empresas locales. Esto se evalud positivamente, pero se conoce poco

sobre los efectos de los servicios a nivel de las empresas.

En resumen se puede constatar que la Embajada tenia razones de peso para contribuir a la
mejora de la politica sectorial del MIFIC, ya que ello es crucial para el desarrollo del sector
PyME. Se avanz¢ en la flexibilizacidn de las leyes y regulaciones, pero la ejecucién de
muchas otras actividades resulté problematica y los resultados fueron insuficientes.

9.3 Asesoriay capacitacion

Objetivos

El Programa de Servicios de Desarrollo Empresarial (PROSEDE) busca fortalecer la PyME a
través de capacitacién y asistencia técnica. El programa tiene como objetivo aumentary
acercar la oferta y demanda de servicios y mejorar la calidad de los mismos, entre otros por
medio de la capacitacion de asesores.

76 Garache, T. (2009), Evaluacion final del programa, Managua: PRONAMIPYME.

77 En base a los informes y |a evaluacién no es posible determinar si esto ha contribuido al fortalecimiento
de la PyME. En la evaluacion se traté de medir los efectos de las actividades con una encuesta entre las
PyMEs y compararlas con la linea de base. Se constaté un aumento en el conocimiento y la valoracién
de los servicios.
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Ejecucién y financiamiento

El programa es ejecutado por el Instituto Nicaragiiense de Desarrollo (INDE).”

Después del retiro del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) en el 2004 y de la coopera-
cion técnica alemana GTZ (Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit), los Paises Bajos
asumieron la mayor parte del financiamiento del programa, lo que se efectud en tres
etapas:

« septiembre de 2002-diciembre de 2004: 5.9 millones de euros;

« junio de 2004-junio de 2008: 2.2 millones de euros;

« diciembre de 2007- diciembre de 2011: 4.0 millones de euros.

La asistencia técnica se da a través de los denominados bonos para empresas interesadas.

Los bonos son para:

« el entrenamiento de los propietarios y del personal de las PyMEs. El bono tiene un valor
de aproximadamente 15 USD por persona, lo que es suficiente para un curso de un
minimo de 20 horas. Todas las PyMEs califican para este apoyo;

« asesoriay asistencia técnica, por ejemplo en la elaboracién de un plan de negocios. Estan
destinados Unicamente a empresas con entre 6 y 100 empleados que tienen mas de 3 afios
de estar activas. El bono tiene un valor fijo de 150 USDy el encomendado que financia el
mismo debe de abarcar por lo menos 20 horas de asesoria.

[130]

Con los bonos se pueden comprar servicios de uno de los 245 (en el 2007) oferentes

registrados de asesoria y capacitacién empresariales.

La Tabla 9.3 muestra el volumen y el alcance de los bonos en la segunda fase (2004-2008)
del programa. La Tabla 9.4 muestra las empresas atendidas, segtn tamaiio.

Tabla 9.3 Volumeny alcance de los bonos, 2004-2008

Bonos Meta de numero de bonos Ndmero alcanzado de en %
emitidos/ otorgados bonos emitidos/
otorgados
Capacitacion 45,900 37,643 82
Analisis empresarial 1,350 2,775 206
Asistencia técnica 2,370 5,185 219
Total 49,620 45,603 92

Fuente: Evaluacién PROSEDE II Fase.

El 75% de las personas entrenadas son mujeres; el 58% de la asesoria y asistencia técnica
se dio a empresas de las que la propietaria es una mujer.

78 El INDE es un bastion tradicional de los empresarios mds grandes y conoce una tradicién larga de
oposicién al sandinismo. La organizacién de empresarios mas izquierdista, CONIPYME, incluye seis
organizaciones miembros.
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Tabla 9.4 Porcentaje de empresas atendidas, seglin tamafo, 2004-2008

e e [ Gonboe T

Grande (> 100 empleados) 161

Mediana (21-100 empleados) 712 87 12
Pequefia (6-20 empleados) 10,065 3,278 33
Micro (1-5 empleados) 148,081 7,228 5
Total 159,019 10,593

“Basado en el Directorio Econémico INEC/MECD/GTZ.
Fuente: Evaluacién PROSEDE Il Fase.

Resultados

Las evaluaciones externas, los informesy el estudio de la IOB sefialan que el programa es
bien ejecutado.”” El trabajo de los asesores es controlado por PROSEDE y la administracion y
el monitoreo son de buena calidad.

La evaluacidn dice lo siguiente con respecto al alcance del programa:
+ PROSEDE llega al grupo meta contemplado: duefios de PyMEs de bajos ingresos; el 70%
es mujer y la mayoria de los empresarios pequefios trabajan en el sector informal;
« Enel 62% de las empresas trabajan inicamente miembros de la familia;
« el 43% de las empresas trabaja en comercio y el 19% en servicios de transporte (taxi o [131]
microbus);
« el 73% de las empresas lleva algtin tipo de contabilidad (cuaderno con ingresos y egresos);
s6lo un 5% tiene una contabilidad mds formal y trabaja con facturas;
« Unicamente el 20% de las empresas tiene una cuenta bancaria y dos terceras partes pagan
impuestos (cuota fija).

Alavez, la evaluacién sefiala algunos problemas con la forma de trabajo actual:

« Es necesario afinar la seleccién de clientes. Actualmente se atienden clientes para quienes
no esta reservado el programa.

» Hace falta un acompafamiento mds sistematico de las pequefias empresas. Actualmente
las intervenciones son puntuales y tnicas, lo que conlleva el riesgo de que los resultados
No sean permanentes.

« Los servicios no estan lo suficientemente enfocados en las necesidades especificas de,
por ejemplo, empresas urbanas o empresas rurales.

« Existe el riesgo de que el sistema de bonos cree un mercado artificial de asesores.

Los asesores llegan a depender fuertemente de la compra de bonos y por ende se van
haciendo cada vez menos proveedores de asesoria empresarial integral.

79 Centro de Desarrollo Rural CDR (2009), Evaluacién del impacto de los servicios del Programa de Servicios de
Desarrollo Empresarial en el desempefio empresarial, por encargo de la IOB, San José: CDR; INDE-PROSEDE
(2008), Memoria Prosede 2008; Schneider, M. et al. (2007), Informe de Evaluacién final del Programa de Servicios
de Desarrollo Empresarial (PROSEDE), Instituto Nicaragiense del Desarrollo, por encargo de la Embajada
del Reino de los Paises Bajos.
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Eficacia

Para el monitoreo interno, cada afio se revisa en las empresas seleccionadas si estan
implementando las recomendaciones y las mejoras derivadas de la asistencia brindada.
Generalmente el progreso es positivo: un 60% de las empresas atendidas mostré incremen-
tos en rentabilidad, un producto de mejor calidad, y mayor movimiento. No siempre es
posible establecer si las mejoras son el resultado directo de la asistencia. El estudio de la
10B si establece que clientes mds antiguos disponen de mas capital fijo y lo hacen crecer
mas rapidamente, pero una comparacién entre clientes establecidos y clientes incipientes
no demostro efectos en el nivel de empleo o ingresos.’*

9.4 Fomento de la exportacion

Objetivos
El Centro de Exportaciones e Inversiones Nicaragua (CEI) tiene como objetivo el fomento
de la actividad exportadora de las pequefias y medianas empresas.

Ejecucién y financiamiento

El CEI es un organismo publico-privado, cuya presidencia es rotativa entre el Consejo Superior
de la Empresa Privada (COSEP) y el Ministerio de Fomento, Industria y Comercio (MIFIC).

El centro tiene 32 empleados y el presupuesto para el periodo 2004-2008 ascendié a 4.4
millones de USD. Los Paises Bajos, con una contribucién de 2.8 millones de USD, es decir el
65% del presupuesto total, son el donante mas importante por un margen significativo. Los
aportes propios del CEI son limitados y los clientes normalmente no pagan por los servicios.

El CEI otorga servicios puntuales (principalmente informacién) a entre 1,000y 1,500 empresas
por afio, organiza ferias y acompaiia a las empresas participantes con capacitacion y asesoria,
apoya con estudios de mercado y ofrece servicios especializados a entre 100 y 150 empresas por
afio. Adicionalmente, el CEI se dedica activamente a la divulgacién de informacién y publici-
dad para el fomento de las exportaciones, tiene un boletin propio y emite anuncios publicita-
rios televisivos. El CEl también ensefia a diferentes instituciones cémo poner su conocimiento
a disposicion del fomento de las exportaciones. El 75% del total de los clientes del CEI son
pequefias y medianas empresas pertenecientes al sector agricola.

El CEI pasé por una etapa dificil. En 2007 se despidi6 al director debido a irregularidades en
la administracién, por lo que los Paises Bajos congelaron los fondos y pidieron una
auditoria contable. Después sélo se hicieron transferencias de montos mas pequefios, por
lo que el programa se atras significativamente. Ahora ya se cuenta con un nuevo directory
se han normalizado el programay el financiamiento. A pesar de los problemas sefialados, el
CEI goza de un buen renombre entre los empresarios y en los medios de comunicacién.

¥ En un estudio de impacto adicional realizado por la IOB se intentd comparar los resultados de clientes
establecidos (mas de tres afios) y clientes incipientes (menos de seis meses). El estudio resulté en pocas
conclusiones confiables, en parte por la crisis econémica, en parte porque muchos de los indicadores no
se pudieron investigar (por falta de contabilidad).
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Eficacia

El IOB hizo un estudio de evaluacion entre 26 empresas, seleccionadas aleatoriamente entre
117 empresas que recibieron servicios del CEI. En total representan a 28,400 socios produc-
tores, 654 empleados y 450 miembros de familias que laboran en empresas familiares; en
total (directa e indirectamente) 30.000 personas. La mitad de estas empresas entretanto son
exportadoras experimentadas, cinco empresas se clasifican como exportadoras incipientes,
y siete empresas alin no exportan.

Cabe notar que en la muestra el tamafio de la empresa no es un factor determinante para su
potencial exportador. Algunas empresas familiares de artesania son exportadoras exitosas.
En todas las empresas se pudo constatar un efecto positivo de los servicios brindados por el
CEIl: mas movimiento, mejora de los procesos productivos, mejora de la calidad de los
productos, y creacién de empleo. Indudablemente el efecto demostrable mas importante es

la vinculacion exitosa de proveedores con compradores, especialmente a través de las ferias.

Todas las empresas que han logrado exportar exitosamente o aumentar significativamente
sus exportaciones indican que ha sido posible gracias a los clientes nuevos encontrados en
las ferias. Aun las empresas que no han logrado exportar sefialan que el esfuerzo hecho en
preparacién llevé a una mejora de la calidad de sus productos y tuvo un impacto positivo en
los resultados de su empresa.

Otros resultados importantes corresponden al incremento del conocimiento sobre el
mercado exportador y una mejor capacidad de negociacién. El respaldo del CEI también
funciona como un tipo de garantia, especialmente para las empresas pequefias, y genera
mayor confianza de parte de los clientes.

Desde luego, cabe tomar en cuenta que estos resultados también son afectados de manera
importante por factores externos como el desarrollo favorable de los precios de algunos de
los productos, y la crisis econdmica de 2009.

Vale una nota critica sobre la formulacién poca explicita de la estrategia y el procedimiento
del CEL. El apoyo a los clientes es demasiado puntual, mientras frecuentemente existe la
necesidad de mas continuidad.

Cabe mencionar que la Embajada ya ha acordado con el CEI la incorporacién de las
recomendaciones de la evaluacién en la nueva estrategia para el siguiente financiamiento.

9.5 Microfinanzas

Este pdarrafo presenta un resumen del apoyo holandés a las microfinanzas, con enfoque en
las organizaciones holandesas de cofinanciamiento, de las que se ha hecho una investiga-
cién aparte.” En este documento Unicamente se presentan los hallazgos y las conclusiones

1 |OB/CDR (2010) Evaluacién del apoyo Neerlandés al sector de microfinanzas en Nicaragua.
La Haya: Ministerio de Relaciones Exteriores/IOB.
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mas importantes; en el informe de evaluacion de las organizaciones de cofinanciamiento
activas en Nicaragua'® se encuentra un resumen mas detallado.

El apoyo de los Paises Bajos a las microfinanzas

Todos los programas de microfinanzas tienen como objetivo mejorar el acceso y la
regulacion del microcrédito para principalmente la poblacién més pobre. La contribucién
total de los Paises Bajos a las microfinanzas, ya sea por subvencidn directa o indirecta del
Ministerio de Relaciones Exteriores en La Haya, para el periodo 2004-2008 sumd 18.9
millones de USD, de los que 3.3 millones de USD son donaciones. La participacién holan-
desa representa casi el 13% del total de las fuentes de financiamiento de instituciones
nicaragiienses, constituyendo una parte substancial.

Entre la Embajada, la FMOy las organizaciones de cofinanciamiento existe una distribucién
por segmentos. La Embajada apoya principalmente a cooperativas, FMO se enfoca en las
instituciones grandes reguladas y los bancos, y las organizaciones de cofinanciamiento en
las organizaciones principalmente no-reguladas.

El apoyo de la Embajada se canaliza a través de la Financiera Nicaragiiense de Inversiones
(FNI), una institucién para el desarrollo de sobre todo cooperativas. A este programa, cuya
fuente mas importante es el Banco Mundial, se contribuyé 690,000 de euros. A través del
Ministerio de Fomento, Inversiones y Comercio (MIFIC) también se financié un fondo de
crédito por 3.9 millones de USD.*®

La FMO contribuy6 7 millones de USD a la capitalizacién de dos bancos. Este financiamiento
se da en forma de crédito, principalmente en el sector (peri)urbano.

Las organizaciones holandesas de cofinanciamiento aportaron 10.7 millones de USD en
préstamos y donaciones, de los que Hivos contribuyd casi la mitad, con 5.3 millones de
USD. Hivos ademads apoya la Asociacion Nicaragiiense de Instituciones de Microfinanzas
(ASOMIF), porque lo considera un canal apropiado para el fortalecimiento institucional

de las organizaciones afiliadas. De menor volumen son las partidas de Oxfam Novib (3
millones de USD) y Cordaid (2.1 millones de USD). Oxfam Novib se dirige sobre todo al
desarrollo de cuatro instituciones no-reguladas con acuerdos de préstamos con Triple Jump,
organizacién financiera establecida en 2005. Oxfam Novib también trabaja preferiblemente,
aunque no exclusivamente, con instituciones cuya visién es convertirse en entes regulados.
Cordaid espera explicitamente de sus contrapartes que sean instituciones formalmente
reguladas (Bancentro), o que estén en proceso de regulacién (FDL).** ICCO limita su apoyo a
dos ONGs pequefias y es el actor mds pequefio con un financiamiento de 329,000 USD. ICCO
es la Uinica organizacién que apoya a instituciones financieras sin presion de regulacién.
ICCO se dirige al financiamiento rural y el emprendimiento de mujeres.

82 |OB (2010) Evaluacién de las organizaciones de cofinanciamiento activas en Nicaragua.

La Haya: Ministerio de Relaciones Exteriores/IOB.
8 No incluye un fondo crediticio de 4 millones de USD para el apoyo a la PyME, otorgado anterior a 2004.
s Oxfam Novib y Cordaid han anunciado su retiro de Nicaragua en el 2010.
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A pesar de una distribucidn pasiva de las dreas de trabajo, existe poca coordinacién entre
los actores holandeses y entre las organizaciones de cofinanciamiento sobre una colabora-
cién dirigida. Tampoco se ha hecho un country scan (andlisis a nivel de pais) de Nicaragua,
estudio que si se ha hecho para diez otros paises llamados focus countries (paises
prioritarios)* en la alianza de colaboracion.

El apoyo se destin6 a quince organizaciones de manera directa. Ademads se beneficiaron

80 organizaciones indirectamente, de las cuales diez por medio del canal de intermediacién
de crédito. Aproximadamente 15,000 clientes accedieron a los microcréditos. Mas del 50%
se invirtié en entes regulados, y mas del 40% en entes no-regulados.'®

El financiamiento holandésy la crisis financiera en Nicaragua

La oferta de microfinanciamiento en Nicaragua ha crecido exponencialmente durante los
ultimos afios. Proviene principalmente de bancos y fondos -especialmente de los EE.UU.

y Europa Occidental- que se han especializado en microcrédito. Los bancos de desarrollo
regionales también son oferentes importantes de capital para microcrédito.’® Hay més de
20 oferentes de capital activos en Nicaragua, y su inversién conjunta en Nicaragua compone
el 15% de sus inversiones totales en América Latina. Esta rdpida expansion del microcrédito
se impuls6 ademads por las grandes utilidades generadas en algunos sectores (por ejemplo
exportacion de carne bovina), por lo que se convirtieron en mercados atractivos para la
colocacién de crédito.

El crecimiento rdpido de la cartera en el periodo 2006-2007 no se debia tanto al aumento
en numero de clientes, sino a un aumento desproporcional de los montos de los créditos
individuales, tanto en montos absolutos como en funcién del producto interno bruto per
cdpita.’®® A partir de 2003 también aumentd el plazo promedio de los préstamos. La gran
oferta de capital desde el exterior aumentaba la presion en las microfinancieras de colocar
mas créditos. Ello se hizo aplicando técnicas bastante agresivas de penetracion del mercado,
sobre todo de parte de las instituciones reguladas. En muchos lugares llegé a existir una
verdadera caceria por clientes nuevos, en la que se empezaron a manejar con mucha
flexibilidad las normas existentes de evaluacién de riesgos. La rutina era que apenas se
pagaba un crédito, se otorgaba el siguiente. El criterio mds importante en la evaluacién
del cliente era la cancelacion puntual del crédito.

En 2008, la expansion se detuvo abruptamente. Los precios en los sectores de crecimiento,
como la ganaderia, bajaron vertiginosamente y la morosidad en pagos de amortizacién e
intereses aumento rapidamente. Dos instituciones grandes, BANEX y ProCredit, que durante
su periodo de crecimiento tenian acceso a fondos holandeses, entraron en zona de peligro
durante la segunda mitad de 2008. Debido a la morosidad, la mayoria de las instituciones

85 www.micro-ned.nl/microned/countries.

Se asignd un pequefio porcentaje a cooperativas para las cuales rige una regulacién especial.

87 Se trata principalmente del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el Banco Centroamericano de
Integraciéon Econdmica (BCIE).

BANEX tuvo el crecimiento mas fuerte en nimero de socios. Entre 2004 y 2008 el crédito promedio de
BANEX creci6 de USD 1,500 (el 184% del PIB per cdpita) a casi USD 3,900 (el 393% del PIB per capita).
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termind de consumir su capital propio. FEMO e Hivos-Triodos, entre otros, inyectaron capital
nuevo. En el caso de BANEX, dichas inyecciones de capital no ayudaron en resolver los
problemas.

La evaluacién del apoyo holandés

El apoyo de la Embajada a la FNI llevé a un fortalecimiento del sector cooperativo, entre
otros por la introduccién de software nuevo para la administracién y por el seguimiento
y la supervisién de las cooperativas de ahorro y crédito.'®

Las organizaciones de cofinanciamiento contribuyeron a la transicién de varias ONGs
pequeiias a organizaciones profesionales y consolidadas. El informe de evaluacion tiene un
mensaje positivo sobre el apoyo de Hivos, y en una fase anterior de la Embajada, a ASOMIF.
El apoyo hizo posible innovaciones importantes, como la creacién de una central de riesgos.
Las organizaciones afiliadas se beneficiaron del respaldo institucional y técnico de ASOMIF.
ASOMIF desempefi6 un papel importante en la negociacién con el gobierno y en el cabildeo
para un marco regulatorio adecuado.

Especialmente Cordaid facilité el acceso al microcrédito y la asistencia técnica para
pequefios productores en zonas marginales a través de su apoyo al Fondo de Desarrollo
Local (FDL).

Existen observaciones criticas sobre la relativa facilidad con la que también los Paises Bajos
dieron inyecciones de capital de volimenes importantes, sin considerar debidamente la
sostenibilidad del financiamiento y el cardcter temporal de los altos rendimientos en
algunos sectores. Como ya se sefiald, en el ‘apogeo’ de las microfinanzas la competencia
por adquisicion de clientes nuevos era fuerte, lo que se fomenté en parte por la gran oferta
de financiamiento, también desde los Paises Bajos.

La evaluacién es especialmente critica sobre el seguimiento dado a las grandes inyecciones
de capital y sefiala que en los casos de la FMO y de Hivos-Triodos no se reacciond debida-
mente a la crisis financiera en Nicaragua. También se puede cuestionar el énfasis que se
dio ala necesidad de que las intermediarias se regularan,'° principalmente por parte de
Cordaid. En Nicaragua las instituciones reguladas llegan cada vez menos a los mas pobres
en comparacion con las instituciones no-reguladas.

189 Banco Mundial (2009) Nicaragua Broad Access to Financial Services Project (PO 77826), Mid-Term Evaluation.,
Washington: Banco Mundial.

% Una evaluacidn reciente del proyecto FNI encargada por el Banco Mundial (2009: 23) reconoce que la
regulacion de las instituciones microfinancieras conlleva costos muy altos, pero también establece que
algunos afiliados de la Asociacién Nicaragiiense de Instituciones de Microfinanzas (ASOMIF) ‘no
valoran” (pag.21) las ventajas [de regularse].
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Alcancey eficacia del apoyo ofrecido por las organizaciones de cofinanciamiento

La evaluacidn dice lo siguiente sobre el alcance de los clientes:

« El75% de las personas entrevistadas son mujeres.

« El 90% de las personas entrevistadas emplea a solamente tres personas (incluyendo el
propietario).

« El sector comercio representa un importante 80%.

Los servicios de las intermediarias son altamente valorados por los clientes, por su modo de
trabajo flexible y poco burocratico, que hace posible un desembolso rdpido y ajustes en los
arreglos de pago. En cambio, los intereses y los costos del préstamo (y la morosidad) se
perciben cada vez mds como obstdculos.

El estudio de impacto compara clientes establecidos con clientes incipientes. Clientes
establecidos han recibido una linea de crédito constante durante un periodo de tiempo mas
largo. Esto se debe principalmente a la forma de trabajo de las intermediarias financieras,
que renuevan automdticamente el crédito por un monto mayor después de haber cancelado
correctamente el préstamo. Asi el cliente construye un buen récord crediticio y la financiera
disminuye sus costos de transaccién. Una relacién financiera de largo plazo es ventajosa
para el cliente. Los ingresos de los clientes establecidos en promedio son un 14% mas altos
que los de clientes incipientes. La calidad de las viviendas de los clientes establecidos es
notablemente mejor que la de los no-clientes. Esto se debe a que las familias que generaron
mas ingresos durante varios afios, invierten una parte en mejoras de su vivienda. En
cambio, no se establecieron diferencias en gastos en salud, disponibilidad de ahorros del
hogary en la educacion de los hijos.

9.6 Conclusiones

De los tres grandes programas para la PyME que son respaldados por la Embajada, dos se
pueden considerar razonablemente exitosos. Los programas del CEl y de PROSEDE han
contribuido demostrablemente al mejoramiento de los resultados de las empresas.

El programa PyME del Ministerio de Fomento, Industria y Comercio ha generado resultados
en terrenos parciales, pero generalmente no cumplieron con las expectativas. El dilema es
que por un lado se otorga mucha importancia al papel rector del Ministerio en el sector,
mientras que por otro lado existe una infraestructura institucional débil para la canaliza-
ciény absorcion del apoyo. Intentos de aplicar un enfoque sectorial no fueron exitosos.

9 Laevaluaciéon de impacto usé métodos semi estructurados para la recopilacion de datos institucionales
de las intermediarias, grupos focales con clientes de cinco de las intermediarias no-reguladas y una
encuesta estructurada entre 544 microempresas en tres zonas (semi)urbanas. La crisis financiera tuvo
consecuencias para el estudio de impacto, debido a que los factores contextuales de lugar y tiempo no
se pudieron mantener constantes. No obstante, la metodologia se aplicé consecuente y rigurosamente,
especialmente porque se compararon aleatoriamente clientes establecidos (por lo menos cuatro afios)
con clientes incipientes (maximo un afo) y con no-clientes en un grupo de control.
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Tanto la Embajada holandesa como las organizaciones holandesas de cofinanciamiento han
jugado un papel importante en el fortalecimiento de las instituciones intermediarias
microfinancieras.

La reciente expansion rapida del microcrédito en Nicaragua ha sido artificial, debido al
exceso de oferta de financiamiento externo y la pérdida de racionalidad y disciplina en la
colocacién de créditos. La actual crisis de las microfinancieras que se debe en parte a esto,
hace necesaria una reflexién critica del papel de los Paises Bajos.

Prdcticamente todas las instituciones microfinancieras que recibieron apoyo de las organiza-
ciones de cofinanciamiento holandesas atienden por excelencia a mujeres de escasos
recursos. Se constaté un impacto positivo en la creacién de empleo (familiar). En Nicaragua
las grandes instituciones reguladas estan perdiendo terreno en llegar a los mas pobres con
respecto a las instituciones no-reguladas mds pequefias.
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En este capitulo se hace el balance de la cooperacién holandesa ofrecida a Nicaragua.

El parrafo 10.1 contiene los principales hallazgos sobre la forma en que los Paises Bajos
ofrecieron la asistencia. En el parrafo 10.2 se presentan los hallazgos sobre la eficacia de
esta asistencia. En el parrafo 10.3 se presentan las conclusionesy las lecciones aprendidas.

10.1 ¢COmo se diseii6 la cooperacion?

Aunque desde 1997 se haya aplicado un alto grado de descentralizacién de la elaboracién
de las politicas hacia las misiones diplomaticas, las politicas a nivel de pais en gran medida
siguen siendo determinadas por las prioridades establecidas en la politica general de
cooperacion al desarrollo. Dentro de este marco general, se disefia el contenido de las
politicas por cada pais en la mayor medida posible en base a las caracteristicas especificas
de este pais. Ello se expresa, por ejemplo, en los andlisis a nivel de pais elaborados por las
embajadas, los track records (historiales, en los que se argumenta la escogencia de las
modalidades de asistencia sobre la base de un analisis politico econémico y las puntuacio-
nes obtenidas respecto a los indicadores) y los planes estratégicos multianuales (MJSP por
sus siglas en holandés) elaborados por las embajadas.

En Nicaragua, la prioridad explicita del Ministerio holandés de apuntar a apoyo presupues- [141]
tario general y sectorial esta claramente visible. Lo mismo es el caso para el énfasis puesto

en la contribucién a la consecucién de los Objetivos de Desarrollo del Milenio. En el

Capitulo 5 se menciond que las voluminosas asignaciones a la educacion basica en

Nicaragua eran el resultado de objetivos de insumo establecidos en el nivel central

holandés. Asimismo, influy6 también el énfasis que el antiguo Ministro de Cooperacién al

Desarrollo Bert Koenders (2007-2010) ponia en la importancia de ‘una cooperacion politica

al desarrollo’, con la intencién de abordar en el didlogo sobre las politicas con la adminis-

tracion publica temas tales como gobernabilidad, inequidad, impunidad, derechos

humanos, y salud y derechos sexuales y reproductivos.

Dentro de los marcos definidos por el Ministerio en la Haya, a partir de 2005, la Embajada
eligié como sectores prioritarios a salud / salud y derechos sexuales y reproductivos (SDSR)
y desarrollo econdmico sostenible. El MJSP de 2005 dio la prioridad mas alta al tema de
gobernabilidad y establecié que se aplicaria de forma progresiva apoyo presupuestario para
este tema. Ademas se indicé como se disefiaria la ‘Agenda de Paris’.

Se analizé:

« sise ejecutaron las prioridades establecidas;

+ cédmo se cumplid el propésito de contribuir a la alineacién y armonizacién de la ayuda;

+ cédmo se llevd a cabo la eleccion del canal a utilizar y si se traté de complementariedad y
coherencia;

« sise organizo la cooperacién de forma eficiente.
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Prioridades temdticas

Se cumplié ampliamente la prioridad de gobernabilidad y fortalecimiento de la democracia.
Ello se desprende del volumen de las asignaciones destinadas a gobernabilidad, para lo que
se uso tanto el apoyo presupuestario general (el 38% de las asignaciones totales en el
periodo de investigacién) como el financiamiento de proyectos dirigidos a la gobernabili-
dady al fortalecimiento de organizaciones de la sociedad civil (el 6%)y del hecho de que
durante todo el periodo el didlogo politico relativo a las politicas fue muy intensivo.

La prioridad dada a los sectores sociales se ve expresada en las asignaciones: el 42% de los
gastos fueron destinados a la educacién y la salud.

El apoyo dirigido al desarrollo econédmico recibié menos prioridad en cuanto a asignacio-
nes (el 13% de las asignaciones), pero se prevé que aumentaran en el préximo periodo.

Después del cambio de gobierno de 2007 en Nicaragua, la composicién del programa se
cambié. La Embajada propuso destinar los recursos liberados debido al congelamiento del
apoyo presupuestario al programa sectorial del Ministerio Nicaragiiense de Salud. El
Ministerio holandés lo rechazé argumentando que no seria l6gico no dar apoyo al Gobierno
central mediante el apoyo presupuestario general, pero si ayudarlo con mas apoyo
presupuestario sectorial. No obstante, en 2008 atin se asignaron 15 millones de euros al
presupuesto de salud y de educacion.”* Los recursos liberados provenientes del apoyo
presupuestario fueron destinados parcialmente a los programas para el desarrollo de
cadenas rurales.

Debido a estos acontecimientos, en 2009 la composicién de la cooperacién holandesa
cambié mucho. La cooperacién total disminuyé en un 10%. La proporcién de los sectores
sociales en la cooperacién total increment6 hasta el 62%. Las asignaciones para el
desarrollo econémico sostenible incrementaron tanto en montos absolutos como
también como porcentaje de las asignaciones totales (del 13% en el periodo 2005-2008

al 27% en 2009).

También después del congelamiento del apoyo presupuestario general, se dio continuidad
al didlogo relativo a las politicas bajo la presidencia de los Paises Bajes, pero cuanto menos
progreso se obtuvo, menor peso adquirié el didlogo relativo a las politicas. Algunos
programas e iniciativas en torno a gobernabilidad llegaron a un punto muerto y a partir de
2009 la Embajada empezd a reflexionar sobre un nuevo contenido para estas actividades.

La colaboracidn directa con el Gobierno central serd reducida y se colaborara més intensiva-
mente con el sector privado y las organizaciones particulares.

Modalidades, armonizaciény alineacion

En Nicaragua, un pais pequefio con una gran dependencia de la cooperacion externa y una
gran densidad de donantes, la ayuda sigue siendo fragmentada, a pesar de los acuerdos
internacionales sobre armonizacién y alineacién. En concordancia con la politica general

92 Algunos asesores del Ministerio en La Haya, por otro lado, estuvieron de la opinién de que, aparte del
congelamiento del apoyo presupuestario, también se deberia haber suspendido el apoyo sectorial a la
administracién publica; que esto hubiera sido una sefial mucho mas fuerte (entrevistas celebradas en 2009).
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holandesa, en Nicaragua los Paises Bajos dedicaron muchos esfuerzos a la ejecucién de

la ‘Agenda de Paris’ a través de:

« lareservacién de una parte extensa (el 38%) del presupuesto para el apoyo presupuestario
general;

« en los sectores sociales, optar sobre todo por apoyo sectorial (apoyo al presupuesto de
salud y financiamiento basket a educacién) sin condiciones o con condiciones reducidas

« el propdsito de darles mas liderazgo, mediante el apoyo sectorial, a los ministerios de
ejecucidn nicaragiienses se realiz6 en su mayor parte;

« en el tema de gobernabilidad, la contribucién activa en el disefio y financiamiento de
programas de donantes multiples;

« en el tema de desarrollo econémico, aspirar a apoyo sectorial bajo la direccién del
Ministerio Nicaragliense de Fomento, Industria y Comercio;

« ladisminucién de la fragmentacién de la ayuda canalizada a través de ONGs al desempe-
fiar un papel activo en la constitucién de fondos de donantes multiples dirigidos a las
actividades de ellas.

Al ofrecer apoyo al sector de salud, la Embajada en Managua llevé a cabo la politica
holandesa de apuntar a una mezcla de modalidades. Tanto en salud como en desarrollo
econdmico se eligié una combinacién de apoyo a la politica sectorial de la administraciéon
publicay a proyectos. En los sectores de gobernabilidad y SDSR, al apoyo canalizado
mediante la administracién publica se complementé con el apoyo a ONGs mediante fondos
para proyectos y fondos de donantes multiples.

Con la suspension del apoyo presupuestario general, el nivel de alineacién se disminuyé.
Programas nuevos para el desarrollo econdémico rural y el turismo son ejecutados principal-
mente por fundaciones privadas y con la participacién del empresariado. Porque se trata
del desarrollo de actividades comerciales existen buenos argumentos para hacerlo de esta
forma. También los programas con ONGs estan aumentandose. Pero el apoyo sectorial a

los Ministerios de Salud y de Educacidn sigue siendo canalizado mediante el presupuesto
nacional y ascendié en 2009 al 42% de la asistencia total.

Eleccion de canales y complementariedad
A pesar de que no existan instrucciones para la eleccion de canales en situaciones concretas
a nivel de pafis, se definid la politica general con relacién a la eleccién de canales.

Asi que se fundamenta la importancia del canal bilateral desde la esperanza de que con ello
se pueda alcanzar los objetivos formulados en la politica exterior en torno a gobernabili-
dad, SDSRy los derechos de la mujer. La prohibicién de dar educacién sexual y la penaliza-
cién del aborto terapéutico van en contra de convenios internacionales y se us6 activamen-
te el canal bilateral para abordarlo con la administracién pablica. Ademads, se aprovech6
activamente el canal bilateral para el fomento de los objetivos holandeses en el terreno de
democracia y derechos humanos.

Asimismo se estima que el canal bilateral es apropiado para aprovechar el conocimiento
especificoy las experiencias obtenidas por parte de los Paises Bajos en la cooperacion al
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desarrollo. Con excepcion de algunas actividades en torno de los SDSR, en Nicaragua no
obstante casi no se trata de ello. En el terreno de agua y medioambiente por ejemplo no se
estd realizando actividades.

El canal multilateral se estima apropiado para el abordaje de problemas mundiales que
sobrepasan las capacidades de los estados individuales. Asimismo las organizaciones
multilaterales disponen de conocimiento especializado que los donantes bilaterales o las
ONGs no poseen (de medida suficiente).'s El ENUAP cumple con estas expectativas, porque
estd bien posicionado para asistencia técnica y el didlogo con la administracién publica.
Ademas, el FNUAP dispone de conocimiento especializado sobre los SDSR, lo que estd
implementando en Nicaragua.

De las organizaciones particulares y sus contrapartes asociados se espera que estén bien
posicionados para organizar la incidencia politica sobre temas sociales importantes, tales
como el medio ambiente, género o pobreza. Ademds, tienen la capacidad de fortalecer la
sociedad civil, llegar a los pobres y estimular el involucramiento de la poblacién holandesa
en la cooperacion al desarrollo.

Las ONGs locales que recibieron apoyo de la Embajada y de las organizaciones holandesas

de cofinanciamiento (OCFs), se dedicaron a todos estos terrenos:

 Las ONGs jugaron un papel importante en el cabildeo y la movilizacién de la opinién
publica sobre SDSR, derechos humanos y medio ambiente. No obstante, casi no se apoya
a organizaciones que cabildean en torno a las politicas socioecondmicas. Asimismo, las
organizaciones de cofinanciamiento y sus organizaciones de contraparte locales tampoco
participaron en las discusiones sobre el apoyo presupuestario general.

« Tanto los fondos de donantes multiples apoyados por la Embajada como las organizacio-
nes de cofinanciamiento apoyaron las actividades de ONGs cuyo objetivo era el fortaleci-
miento de la sociedad civil.

« Con sus actividades relativas a microfinanzas y desarrollo de cadenas, las ONGs apoyadas
por las OCFs llegaron efectivamente a la poblacién pobre.

« Lainvestigacién sobre los hermanamientos entre municipios situados en Nicaraguay en
los Paises Bajos muestra que ellos aportaron al fortalecimiento del respaldo social para la
cooperacion al desarrollo en los Paises Bajos y al fortalecimiento de los gobiernos locales
en Nicaragua.’*

Anteriormente se mencioné que el apoyo tematico y sectorial muchas veces es una mezcla
de modalidades y actores. No obstante, no quiere decir que las actividades siempre estén
articuladas operativamente o que haya colaboracién alrededor de determinados temas. Se
organizan, por ejemplo, muchas reuniones de coordinacién entre la Embajaday las
organizaciones de cofinanciamiento, pero hay poca colaboracién operativa. La voluntad

93 \/éase: Ministerie van Buitenlandse Zaken (Ministerio holandés de Relaciones Exteriores) (2009),
Samenwerken aan mondiale uitdagingen, Nederland en de multilaterale ontwikkelingssamenwerking.

94 Ewijk, E. vany Lindert, P. van (2010), Draagvlakversterking in Nederland en gemeentelijke ontwikkeling in
Nicaragua: de bijdragen van de stedenbanden en het Landelijk Beraad Stedenbanden Nederland-Nicaragua,
La Haya: IOB.



Evaluacion de la cooperaciéon holandesa con Nicaragua 2005-2008

existe, pero las diferencias en escala de operaciones y forma de trabajo y la relativa
autonomia de las organizaciones de cofinanciamiento generalmente lo dificultan. En
cambio, esta colaboracién operativa si existe con el SNV (Servicio holandés de Cooperacién
al Desarrollo). La propia Embajada, mientras tanto, se convirtié en una fuente de financia-
miento de ONGs directa e indirectamente mediante las contribuciones a los fondos de
donantes multiples.

Eficiencia

Aparte de la Embajada, en Nicaragua estdn activas por 1o menos catorce organizaciones
holandesas que reciben subvenciones del Ministerio de Relaciones Exteriores. Entre ellas,

la FMO (Compafiia Financiera holandesa de Desarrollo), los hermanamientos, las organiza-
ciones de cofinanciamiento y el SNV son las mas grandes. Se constaté que a menudo se trata
de traslapos en el financiamiento.

Algunos ejemplos:

 Aunque la complementariedad de las organizaciones multilaterales fue evaluada

positivamente, se puede hacer algunas observaciones en cuanto al financiamiento

bilateral directo a proyectos de organizaciones multilaterales como el FNUAP y el PNUD.

Los Paises Bajos ya son el principal donante del FNUAP y un donante grande del PNUD.

Ambas organizaciones tienen programas pais de gran envergadura en Nicaragua. Se

puede cuestionar el valor agregado del financiamiento directo por la Embajada de

programas especificos, dado los costos adicionales de transaccion para el donantey para
el receptor.

Los Paises Bajos son el principal donante de la Iniciativa Fast Track, un fondo dirigido a la

consecucion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio en lo concerniente a la educacién

bésica. Al mismo tiempo, los Paises Bajos también financian directamente el presupuesto
del Ministerio Nicaragiiense de Educacién.

+ No hay una delimitacién clara entre el financiamiento a ONGs locales por parte de la
Embajada (mediante los fondos de donantes multiples) y por parte de las organizaciones
de cofinanciamiento. Puntos de Encuentro recibié apoyo financiero mediante tres
diferentes canales holandeses: el Fondo de los Objetivos del Milenio, Oxfam Noviby el
Fondo de equidad de género de la Embajada. Una alianza bajo la direccién de Hivos fue
escogida para la gerencia del fondo para la equidad de género y salud y derechos sexuales
y reproductivos (FED).

+ En el terreno de las microfinanzas, aparte de la Embajada, estan activas en Nicaragua
cuatro organizaciones de cofinanciamiento y la FMO. A pesar de que cada una de ellas
atiende su propio segmento, existe traslapo entre por ejemplo la FMO e Hivos-Triodos (en
el financiamiento extenso a BANEX) y entre las organizaciones de cofinanciamiento entre
si. Asimismo hay poca coordinacién mutua.

En todos estos ejemplos existen procedimientos apartes e individuales de aprobacién y
rendicién de cuentas, con sus correspondientes costos de transaccion. Las organizaciones
ejecutoras indican que una gran dispersién de su presupuesto entre varios financiadores
contribuye a la dispersion de dependencia, pero que también conlleva a altos gastos
administrativos y falta de previsibilidad del financiamiento en el largo plazo. Como se
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menciond en el Capitulo 3, recientemente se originé una clara divisién de tareas entre las
cuatro OCFs grandes. OXFAM-Novib y Cordaid se retiraron (en gran parte) de Nicaraguay las
dos OCFs que siguen estando presentes, ICCO e Hivos, delimitaron claramente sus dreas de
trabajo.

Si el doble financiamiento es perjudicial para la efectividad no se puede indicar en términos
generales. Para salud y SDSR, la efectividad de proyectos, ejecutados por ONGs y organiza-
ciones multilaterales, recibié una valoracién positiva. En cuanto al apoyo a microfinan-
cieras se menciond que la oferta no coordinada y extensa de financiamiento externo
contribuyd a la crisis en el sector de las microfinanzas en Nicaragua y que en parte se lo
puede atribuir también a los financiadores holandeses. En cuanto al apoyo a la educacién,
se sefial6 que el financiamiento destinado al presupuesto de educacién mediante tres
canales diferentes (Fast Track Inititative, Apoyo presupuestario general y apoyo sectorial
mediante el Silent Partnership) no ayuda al Gobierno nicaragiiense de planificar mejor sus
inversiones en el mediano plazo.

10.2 Eficacia

Los objetivos establecidos en el MJSP de la Embajada y los sucesivos planes anuales

guardaron relacién con tres temas grandes:

« la profundizacién del proceso de democratizacién y el fomento de la gobernabilidad:
mediante el didlogo relativo a las politicas y el financiamiento de proyectos especificos;

» mejor acceso a los servicios sociales y mejor calidad de los mismos: mediante apoyo
sectorial a salud y educacién;

« desarrollo econémico: mediante apoyo al desarrollo de las pequefias y medianas
empresas y recientemente al desarrollo rural.

Gobernabilidad, democracia y respeto de los derechos humanos constituian prioridades
importantes para la asistencia holandesa. Para ello, se usaron varios instrumentos y modalida-
des: el didlogo relativo a las politicas, presion diplomatica en torno al apoyo presupuestario
general, y proyectos y programas dirigidos al fortalecimiento de la sociedad civil.
Practicamente todas estas actividades fueron ejecutadas en conjunto con otros donantes.

Los desarrollos obtenidos en estos terrenos por el momento no son muy positivos. Bajo el
Gobierno de Bolafios hubo cierto progreso en el area de administraciéon pablica y reformas
politicas, pero la ejecucion se vio severamente obstaculizada por la oposicién emanada del
pacto entre los dos partidos politicos mas grandes. Bajo el siguiente Gobierno del
Presidente Ortega no solamente se estancaron las reformas politicas y administrativas,
sino que también el proceso de democratizacién esta siendo afectado. En las elecciones
municipales se constaté fraude y en general se deteriord la situacién con respecto a la
gobernabilidad. A partir de mediados de 2008, los Paises Bajos congelaron el apoyo
presupuestario general, pero si dieron continuidad al didlogo para obtener garantias para
elecciones honestas. Las mejoras deseadas, sin embargo, no se materializaron, a raiz de lo
que los Paises Bajos suspendieron en 2010 el apoyo presupuestario general.
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No obstante, hay argumentos para postergar una valoracién mas definitiva sobre los
resultados de los esfuerzos.

Los esfuerzos concernientes a la gobernabilidad hay que verlos en el contexto de la historia
reciente del pais. Nicaragua se encuentra en un proceso largo de transicién de conflicto
armado y reconstruccion a un estado que estd desarrollando sus instituciones. Esta
construccién actualmente parece estar seriamente estancada y no muestra una linea
ascendente de desarrollo. Pero la evaluacién del progreso depende en gran medida de la
perspectiva del tiempo. La Embajada logré que se mantuviera el tema de democracia y
gobernabilidad en la agenda. El combate de la corrupcién y de la violacién de los derechos
de la mujer se volvieron un tema permanente en el debate publico, entre otras debido a los
esfuerzos de la Embajada y las ONGs locales. Ademds, los Paises Bajos, mediante organiza-
ciones de la sociedad civil, supieron movilizar mas apoyo para estos temas.

En el Capitulo 4 se describié que la politica econémica implementada por el Gobierno de
Bolafios y apoyada por los Paises Bajos y otros donantes, conllevé a un modesto crecimien-
to de la economia, pero no a una disminucion de la pobreza. La desigualdad en concepto de
ingresos se aumento. El apoyo bilateral de larga duracién a programas dirigidos a las
pequefias y medianas empresas y a las microfinancieras en si fue evaluado positivamente,
pero contribuye sélo de medida muy reducida al crecimiento del empleo.

Una gran parte (el 44%) de la cooperacién holandesa se destina a los sectores sociales. Los
avances obtenidos en los indicadores mds importantes no estan claros. En lineas generales,
el acceso a los servicios se aumento y en algunos puntos se trata de un acceso mas equit-
ativo. Es plausible que los avances logrados con respecto al Objetivo de Desarrollo del
Milenio 4, la reduccién de la mortalidad infantil, se obtuvieron en parte por el apoyo
holandés. Asimismo, las diferencias entre la ciudad y el campo, entre departamentos de
salud ricos y pobres y entre los quintiles altos y bajos disminuyeron en cierta medida. Pero
en el caso de personas pobres y regiones pobres en general la mortalidad infantil y neonatal
sigue siendo varias veces mas alta que en otros paises de Centroamérica.

Los dos problemas mas grandes en los sectores sociales son la inequidad y la ineficiencia en
el empleo de los recursos. Sobre todo bajo el anterior Gobierno, el apoyo sectorial holandés
estuvo insuficientemente enfocado en estos problemas y su seguimiento dejé mucho que
desear.

10.3 Conclusiones respecto a la cooperacion
holandesa con Nicaragua

En Nicaragua, la pobreza y la inequidad tienen causas politicas profundamente enraizadas.
Para un crecimiento econémico mds rapido y una mejor distribucion existen obstaculos
estructurales, que estan siendo conservadas por la falta de voluntad politica de afectar los
intereses de las élites dominantes. El liderazgo autoritario, el patronazgo y la polarizacién
causan una pobreza insistente entre una gran parte de la poblacién y un desarrollo
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deficiente de la democracia en Nicaragua. Las estructuras en que se basan el ejercicio del
poder de parte de las élites politicas y econdmicas se remontan en la historia y estan
profundamente incrustadas en la sociedad.

En este contexto, las expectativas sobre la contribucién que la cooperacidn en general y el
apoyo presupuestario en especial pueda tener en la gobernabilidad y democratizacién no
pueden ser mds que modestas. Cabe constatar que los Paises Bajos (igual que otros
donantes) no siempre apreciaron en su justo valor las posibilidades reales de ejercer
influencia mediante recursos y didlogo. Los objetivos y criterios de avance definidos en los
MJSP fueron formulados demasiado ambiciosamente y no tomaron en cuenta la relativa-
mente modesta influencia que la cooperacién al desarrollo holandesa puede ejercer en la
politicay la administracién publica bajo estas circunstancias. Una leccién importante es
que donde esta ausente la voluntad politica y no existe respaldo para hacer cambios en la
sociedad, el espacio para donantes de ejercer influencia y lograr que se implementen
cambios es reducido. Los hallazgos de esta evaluacién dan motivos para dudar si bajo estas
condiciones el apoyo presupuestario general sea el instrumento indicado para el fomento
de la gobernabilidad y la democratizacién.

Si se lograron buenos resultados en la mejora de la gestién financiera, precisamente porque
en esta drea habia voluntad y respaldo politicos (sobre todo en el Ministerio de Hacienday
Crédito Publico). Sin embargo, la ausencia de voluntad politica para ocuparse del combate
de la corrupcién resulté ser una razdn importante para la falta de resultados en ese terreno.

Debido a los estrechos mérgenes para trabajar a lo interno de la administracién central en la
gobernabilidad, la Embajada y las organizaciones de cofinanciamiento tratan de hacer mas
fuerte la voz que desde la sociedad estd pidiendo cambios y de crear mas respaldo dentro de la
politicay la sociedad. Como se indicé en el Capitulo 5, existen buenos argumentos para esta
opcion; la efectividad de este tipo de programas, sin embargo, es dificilmente demostrable.

El Gobierno de Ortega parece tener la voluntad politica de enfocar su politica social en
mayor medida en los pobres, aunque ahi estd al acecho el peligro del clientelismo. El
involucramiento de largo dato en salud concede a los Paises Bajos una buena posicién para
apoyar mejoras en la eficiencia y eficacia de la politica de salud. El que exista poco entendi-
miento en los resultados del aporte holandés en parte se basa en la falta de seguimiento y
evaluacién de buena calidad, pero también en el hecho de que el aporte estuvo insuficiente-
mente enfocado en temas especificos.

El modesto presupuesto y el complicado contexto requieren de mayor concentracién de la
asistencia en terrenos donde radiquen las mejores posibilidades de hacer la diferencia.
Con los programas dirigidos a los sectores sociales y a las pequefias y medianas empresas
se obtuvieron resultados concretos. El analisis de pobreza elaborado por el Banco Mundial
sefiala el desarrollo productivo del area rural como la prioridad mas importante para la
lucha contra la pobreza. La nueva prioridad que la Embajada dio recientemente a las
cadenas productivas rurales es, por lo tanto, un desarrollo positivo.



Evaluacion de la cooperaciéon holandesa con Nicaragua 2005-2008

[149]






Evaluacion de la cooperaciéon holandesa con Nicaragua 2005-2008

Anexo1 SobrelalOB

Objetivos

La Inspeccion para la Cooperacién al Desarrollo y Evaluacién de Politicas (IOB por sus siglas
en holandés) tiene como objetivo contribuir al conocimiento sobre la ejecucién y los
efectos de la politica exterior de los Paises Bajos. La IOB cubre la necesidad de una evalua-
cién independiente de la politica y la implementacién con respecto a todos los terrenos
relativos a las politicas que forman parte del grupo homogéneo de gastos realizados en el
exterior (HGIS, Grupo homogéneo de Cooperacién Internacional). Asimismo, la IOB ofrece
asesorfa en cuanto a la programacion y ejecucién de evaluaciones que se realizan bajo la
responsabilidad de direcciones de elaboracidn de politicas y de embajadas.

Las evaluaciones hacen posible que los ministros rinden cuentas ante el parlamento sobre
la politica implementada y la asignacién de los recursos. En la ejecucion de las evaluacio-
nes, ademas de a la rendicién de cuentas, también se dedica atencién al aprendizaje. Por
ello, se aspira a la incorporacién de los resultados de las investigaciones de evaluacion en
el ciclo de formulacién de politicas del Ministerio holandés de Relaciones Exteriores. Los
informes que emanan de las investigaciones se usan como retroalimentacién dirigida para
mejorar tanto las intenciones relativas a las politicas como la implementacién. Equipados
con conocimiento sobre los resultados de la politica implementada, los hacedores de
politicas estdn capaces de preparar mejor y mas dirigidamente las intervenciones nuevas.

Abordaje y metodologia

La IOB cuenta con un equipo de investigadores con mucha experiencia y un presupuesto
propio. Para la realizacién de las evaluaciones, la IOB busca los servicios de expertos
externos con conocimiento especializado sobre el tema bajo evaluacién. En funcién del
control interno de la calidad, la IOB organiza para cada evaluacién un grupo de referencia
en el que también participan, aparte de los expertos externos, personas interesadas del
ministerio.

Programacion

La programacidn de las evaluaciones de la IOB forma parte del listado de evaluaciones
proyectadas que estdn incluidas, agrupadas segtn las cldusulas establecidas en la politica
formulada, en la Memoria Explicativa del Presupuesto del Ministerio de Relaciones
Exteriores.

Una organizacién en desarrollo

Desde la constitucion de 1a IOB en 1977 hubo grandes cambios en el abordaje, las dreas de
atenciony las responsabilidades. En los primeros afios, las actividades de la IOB se enmarca-
ban en evaluaciones por separado de proyectos para el Ministro de Cooperacion al
Desarrollo. A partir de alrededor de 1985, las investigaciones se volvian mds amplias y
abarcaban sectores, temas o paises. Ademds, se presentaban los informes de la 0B al
parlamentoy, por lo tanto, se volvian de acceso publico. En 1996, se realizd una recalibra-
cién de la politica exterior y se reorganizé el Ministerio de Relaciones Exteriores.

Durante esta recalibracién, en lo que se cambid el nombre de la Inspeccién de IOV
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(Inspeccién de la Cooperacion al Desarrollo sobre el terreno) a IOB, se amplid el drea de
trabajo a toda la politica exterior de la administracion pablica holandesa. Asimismo, a
partir de los afios noventa se estd colaborando con servicios de evaluacidn de otros paises,
entre otras en forma de realizacion de evaluaciones conjuntas. Finalmente, la IOB persigue
ampliarse también en el terreno metodolégico. En ello, se pone mayor énfasis en la
aplicacién de métodos estadisticos en las evaluaciones de impacto. A partir de 2007,

la IOB también emprende radiografias relativas a las politicas como forma de evaluacién.
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Anexo2 Términos de Referencia

A continuacion se presenta un resumen de los Términos de Referencia para la evaluacion
de la cooperacién holandesa ofrecida a Nicaragua en el periodo 2004-2008. Estos Términos
de Referencia fueron aprobados el 11 de mayo de 2009 por el director suplente de la IOB
(Inspeccidn para la Cooperacién al Desarrollo y Evaluacion de Politicas). El texto completo
(en holandés) estd disponible en la pagina web de la IOB (www.minbuza.nl/iob).

Las preguntas principales de la evaluacién son:
Las preguntas generales de la evaluacién son:

1 ¢Cémo se disefid la cooperacién holandesa?

Aqui se evaluard la realizacion de los inputs (insumos) holandeses. En lo que concierne al
apoyo bilateral delegado se investigard si los inputs previstos en los Planes Estratégicos
Multianuales fueron cumplidos/logrados.

2 ¢Cudles fueron los aportes directos e indirectos de Los Paises Bajos (ya sea en conjunto con otros

donantes o no) a la gobernabilidad y la reduccidn de la pobreza en Nicaragua?
Se evalua si las expectativas en relacién a los aportes a la gobernabilidad y la reduccién de la
pobreza fueron realizadas y qué papel los Paises Bajos desempefiaron en estos terrenos. Los
aportes se relacionan tanto a las condiciones necesarias para la reduccion de la pobreza
(mejores politicas, mejor gobernabilidad, fortalecimiento institucional) como a los
resultados directos en el terreno de la prestacion de servicios sociales o las actividades
productivas de los grupos meta.

3 ¢Qué lecciones pueden extraerse para la formulacion futura de la politica?

Se formulan conclusiones sobre la eficiencia y la eficacia de la asistencia holandesa en lo
que los desarrollos politicos econémicos (rdpidamente cambiantes) en Nicaragua consti-
tuyen el trasfondo. Se averiguara en qué medida los supuestos y puntos de partida del Plan
Estratégico Multianual resultaron ser correctos. Lo mismo se aplica a las politicas a nivel de
pais y tematicas de las organizaciones particulares. Basandose en las conclusiones, podran
extraerse lecciones para las politicas futuras.

Abordajey alcance

La evaluacidn se enfocard en primer lugar en la cooperacidn bilateral holandesa. El tema de
la evaluacion es la estrategia de intervencion y los resultados esperados segtn lo establecido
en los dos Planes Estratégicos Multianuales (2005-2008 y 2008-2011). Ademads, la evaluacién
guardard relacién con el apoyo que estd siendo directa o indirectamente financiado por

la administracién publica holandesa mediante un programa de subvencién y canalizado
mediante canales particulares. En lo posible también se investigard qué fue el aporte de

los Paises Bajos a las organizaciones multilaterales que estan activas en Nicaragua.

La evaluacidn se concentrard en el periodo 2005-2008 que coincide con el periodo de
ejecucion del primer Plan Estratégico Multianual y el periodo inicial de la ejecucién del
segundo Plan Estratégico Multianual. Sin embargo, para poder hacer una buena interpreta-
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cién de los desarrollos acaecidos en relacién al contexto y a la cooperaciéon holandesa es
importante ubicar los hallazgos en un espacio de tiempo mds amplio.

El objetivo principal de la politica de cooperacién holandesa es la reduccion de la pobreza
y por lo tanto la evaluacién a nivel de pais tomard como punto de partida la pregunta de
qué fueron los aportes a la reduccién de la pobreza. El volumen de la ayuda holandesa en
relacién al total de la Ayuda Oficial para el Desarrollo (AOD) y el presupuesto nacional es
demasiado reducido como para poder establecer una relacién directa entre la cooperacion
holandesay los cambios logrados en la situacién socioecondmica. Pero si se puede analizar
qué papel los Paises Bajos desempefiaron junto con otros donantes en la mejora de la
efectividad de la politica nacional dirigida a la reduccién de la pobreza y qué fueron los
resultados obtenidos. En los casos del apoyo sectorial y actividades especificas con grupos
meta concretos, se podra evaluar, donde sea posible, los efectos e impactos logrados en la
poblacion.

Con respecto a la evaluacién de la reduccién de la pobreza, sin embargo, cabe tomar en

cuenta algunos aspectos:

a. En el transcurso del tiempo, el contexto ha estado sujeto a cambios.

b. Gran parte de la asistencia holandesa se destiné a la mejora de las condiciones requeridas

[154] para una politica publica efectiva, pero no siempre se especificaba de qué forma ello

contribuiria a la reduccién de la pobreza. En este caso, se puede analizar los desarrollos
con respecto a los indices de pobreza, pero haciéndolo no significa que se haya estable-
cido una relacién directa entre el apoyo brindado y los logros en el terreno de la reduc-
cién de la pobreza.

c. El factor tiempo es un problema: en muchos casos no se especificé claramente en qué
plazo se esperaba lograr los efectos previstos.

d. El suministro de informacién y la disponibilidad de datos deficientes (por ejemplo la
falta de una linea de base) constituyen un obstaculo importante para poder detectar
tendencias.

Por estas razones existen limitaciones para evaluar el impacto logrado en el nivel de la
poblacién y algunas conclusiones se limitaran a planteamientos sobre la plausibilidad de
larelacién entre el apoyo prestado y el impacto logrado.

Ejecucion

La investigacion consiste en cinco componentes:

1. un estudio general de escritorio sobre la cooperacién holandesa con Nicaragua;

2. un estudio parcial sobre el apoyo presupuestario general;

3. un estudio parcial sobre salud, y salud y derechos sexuales y reproductivos (SDSR);

4. un estudio de escritorio de corta duracién sobre temas especificos, tales como
gobernabilidad, género y el apoyo destinado al desarrollo del sector privadoya la
micro, pequefiay mediana empresa; y

5. un estudio parcial sobre las actividades realizadas por las organizaciones holandesas
de cofinanciamiento y otras organizaciones privadas sin fines de lucro.
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Para cada uno de estos estudios parciales se formularon los TdR con su marco de evaluacién
correspondiente.

Los hallazgos formulados en los diferentes estudios parciales seran unificados en un
analisis final que formara la base para el informe final. En el andlisis final, tomando como
base los hallazgos identificados, se intentard responder en un nivel mas general las
preguntas principales de la evaluacién. De esta forma serd posible contribuir a la formacién
de una valoracién sobre la estrategia implementada por los Paises Bajos y los resultados de
la asistencia brindada.

Organizaciény planificaciéon
La organizacidn y la planificacidn se definirdn en estrecha coordinacién con la Embajada
holandesa en Managua.

En lo posible, se finalizardn los estudios parciales y los estudios de escritorio en 2009 y de
cada tema parcial se elaborard un informe (en inglés o espafiol). Estos informes parciales
constituirdn la base para la redaccion de un estudio sintesis (inicios de 2010), del que se
resumiran los principales hallazgos, las conclusiones y sus fundamentos. El informe final,
con una reaccion relativa a las politicas, serd enviado por el Ministro de Cooperacion al
Desarrollo a la Cdmara Baja de los Paises Bajos.

La investigacion serd coordinada por el evaluador de la IOB N. van Niekerk en colaboracién
con la investigadora R. Verbeek de la IOB.

Retroalimentacidén de los resultados de la evaluacién

La evaluacidn serd ejecutada por investigadores holandeses y nicaragiienses. Se colaborara
intensivamente con centros de investigacion nicaragiienses, por ejemplo la Universidad
Centroamericana/NITLAPAN, y consultores individuales.

Teniendo en cuenta el deseo de alinearse, también en la realizacién de evaluaciones, a la
Agenda de Paris, la evaluacion del apoyo presupuestario general se coordinard con todos
los donantes participantes en el Budget Support Group (Grupo de Apoyo Presupuestario):
habrd una reunién sobre los TdR y un encuentro sobre los hallazgos. Asimismo, el marcoy
los métodos a implementar serdn articulados con los de la Evaluacién Conjunta del Apoyo
Presupuestario General planificada, en la que la IOB estd activamente involucrada. En el
caso del sector salud, los Paises Bajos son un donante bilateral importante. Finlandia,
Austria, Espaia, el Banco Mundial y el ENUAP también contribuyen al financiamiento
basket (canasta). Con diversos donantes se discutirdn las experiencias y hallazgos obtenidos;
no se propuso una evaluacién conjunta.

Tanto en la evaluacién como en la retroalimentacién de los resultados se procurara que haya
una participacion activa del Embajador de los Paises Bajos y de los socios nicaragiienses.
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Anexo3 Listado delos estudios parciales

En funcidén de esta evaluacidn se realizaron por encargo de la IOB los siguientes estudios
parciales:

1 Apoyo presupuestario general

Dijkstra, G.y A. Grigsby (2010) An Evaluation of General Budget Support to Nicaragua
2005-2008

2 SaludySDSR

Barten, F. (2009) Quality of Care in Nicaragua. Exploring experiences, challenges and opportunities.
Nijmegen: Universidad Radboud de Nijmegen/ensayo encargado por la IOB.

Espinoza Blanco, S. (2009), Estudio evaluativo sobre la calidad de atencidn en los sistemas locales de
atencion integral en salud: casos de la Regién Auténoma Atldntico Norte y el departamento de Matagalpa
en periodo 2005-2008. Bilwi RAAN: Universidad de las Regiones Autdnomas de la Costa Caribe
Nicaragiiense (URACCAN)
(1571
Niessen, L. (2009) Impact evaluation of Netherlands-Supported Adolescent Sexual and Reproductive
Health and Rights Programs in Nicaragua. Research protocol.

Pieper, A. (2009) I0B Evaluation Health Sector Support, Nicaragua
3 Gobernabilidad

Pieper, A. (2009) Nederlandse steun aan UNDP-programma Fortalecimiento de la Institucionalidad
Democrdtica de Nicaragua en Apoyo al fortalecimiento del liderazgo politico en la juventud Nicaragiiense.

4 PyME
Centro de Desarrollo Rural (CDR (2010) Evaluacién del impacto de los servicios del progra-
ma de servicios de desarrollo empresarial (PROSEDE) en el desempefio empresarial, San

José: Centro de Desarrollo Rural.

Tuinstra, A. et al. (2009) Evaluacién de impacto del apoyo de la cooperacién para el desarrollo de los
Paises Bajos al Centro de Exportaciones (CEI) Nicaragua, San José: Centro de Desarrollo Rural.

5 Fortalecimiento de la sociedad civil y género

Biekart K. (2010) De bijdragen aan maatschappijopbouw door Hivos, ICCO, Oxfam Novib en
Cordaid. La Haya: Institute of Social Studies
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Wallace Salinas, G. (2009) Andlisis del contexto de la sociedad civil en Nicaragua. Estudio
sobre las agencias holandesas y sus politicas de Fortalecimiento de la sociedad civil en
Nicaragua (2000-2009).

Wilson, G. (2009) El aporte de la cooperacién holandesa al fortalecimiento de la sociedad
civil en Nicaragua 2000-2008 Informe sintesis de estudios enfocados en género

6 Microfinanzas

Centro de Estudios para el Desarrollo Rural (2009) Evaluacién de impacto del apoyo de la
cooperacion para el desarrollo de los Paises Bajos al Centro de Exportaciones (CEI) Nicaragua. San José:
CDR.

7 Impacto del apoyo a cooperativas de café
Ruben, R. (2010) De impact van fair trade koffie in Nicaragua. Nijmegen: CIDIN.

Ruben, R.y G. Zuniga, G. (2010) Comparative impact assessment of coffee standards in Northern
Nicaragua: The role of HIVOS support to PRODECOOP. Nijmegen: CIDIN.

[158]
8 Fortalecimiento del respaldo social

Ewijk, E. vany Lindert, P. van (2010) Draagvlakversterking in Nederland en gemeentelijke ontwikkeling
in Nicaragua: de bijdragen van de stedenbanden en het Landelijk Beraad Stedenbanden Nederland-
Nicaragua. Utrecht: Universidad de Utrecht.
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Anexoq Listado de personas entrevistadas

En este listado sélo se incluye un resumen de las entrevistas y conversaciones de fondo
sobre temas generales que son de importancia directa para este informe de sintesis.

Para un listado completo de las personas consultadas por estudio parcial véase el informe
correspondiente.

Los Paises Bajos

Ministerio de Relaciones Exteriores

» Maarten Brouwer, Embajador de Cooperacién al Desarrollo

 Kees Rade, Embajador en Brasilia, antiguo Embajador en Managua

 Mathijs Wolters, antiguo Jefe de Cooperacién al Desarrollo de la Embajada en Managua

Ko van Doorn, antiguo experto en el tema de Desarrollo del Sector Privado de la
Embajada en Managua

Embajada del Reino de los Paises Bajos, en Managua

 Lambert Grijns, Embajador

» Hans Wessels, Jefe de Cooperacién al Desarrollo

» Jacques Remmerswaal, experto en el tema de Gobernabilidad |159]
« Jan Bauer, experto en el tema de Desarrollo Econémico

« Luis Bravo, experto local en el tema de Cadenas de produccion

» Maria Jesus Largaespada, experta local en el tema de Salud

« Silvia Porras, experta local en el tema de Derechos de la Mujer y Género

« Jan-Kees Verkooijen, antiguo asesor de Macro-economia

« Claudia Guadamuz, asesora Apoyo Presupuestario.

Organizaciones holandesas de cofinanciamiento/organizaciones holandesas que reciben subvencién

de la Direccion General de Cooperacion Internacional (DGIS)

» Mariecke van der Glas, ICCO

« Dineke van den Oudenalder, director regional de HIVOS Centroaméricay Pablo Alvarez,
colaborador de programas, oficina regional para Centroamérica de HIVOS

+ Ruud Lambregts y Karin Kraft, Oxfam Novib

« Vincent Driest, Mauricio Duran y Margriet Nieuwenhuis, Cordaid

« Barbara Feres, Plan Holanda

+ Anne-Lies Risseeuw, VNG International (Asociacién de Municipios Holandeses)

« Alvaro Pinto y Pepijn Gerrits, NIMD (Instituto Holandés para la Democracia
Multipartidista)

« Ronald van der Hijden, LBSNN (Consejo Nacional de Hermanamientos
Holanda-Nicaragua)
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Nicaragua

Gobierno y Asamblea Nacional

Ministerio de Relaciones Exteriores, Valdrack L. Jaentschke, Viceministro, y Nolvia
Gonzalez

Juan Carlos Sanchez, Coordinador Técnico Nacional del Grupo de Apoyo Presupuestario,
Secretarfa Técnica de la Presidencia

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, Francisco Mena, Director de Asuntos
Presupuestarios, Sr. Pérez, Director de Crédito Publico, Ovidio Reyes, oficial

Banco Central de Nicaragua, Carlos Sequeira, Gerente de Operaciones Internacionales

y los asesores Zelaya, Nina Conrado, José de Jests

Banco Central de Nicaragua, Mario B. Aleman Flores, Director Estudios Economicos,
Miguel Aguilar Méndez, oficial, Erasmo Gémez, Director de Pasivos Externos

Miguel de Castillo, Ministerio de Educacién y Cultura, Ministro (hasta abril de 2010)
Alejandro José Solis Martinez, Director General de Planificacién y Desarrollo del
Ministerio de Salud

Omar Cabezas Lacayo, Procuraduria General de Derechos Humanos (PGDH), Procurador

Antiguos funcionarios:

Mario Arana, antiguo Ministro de Hacienda y Crédito Publico y antiguo Presidente del
Banco Central de Nicaragua

Mauricio José Chamorro Vargas, antiguo asesor del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico y responsable de Apoyo Presupuestario General

José Santos Figueroa, diputado y coordinador del Programa de Gobernabilidad, Asamblea
Nacional

Municipalidades

Yamil Vargas Diaz, Alcalde de La Libertad
Leénidas Centeno, Alcalde de Jinotega
Sadrach Zeled6n Rocha, Alcalde de Matagalpa

Donantesy el FMI

Humberto Arbulu-Neira, Representante residente del FMI

Banco Mundial, Coleen Littlejohn, Oficial Senior de Operaciones a nivel de Pafs, José
Eduardo Gutiérrez

Rafaela Varela, Coordinadora senior a nivel de pafs, Banco Interamericano de Desarrollo
PNUD, Comisién Europea: Mark Litvine, Gerente Operacional, Debora Marignani, Oficial
de Cooperacidn al Desarrollo, particularmente en apoyo presupuestario y asuntos
institucionales, Olga Viluce, Asesora de Cooperacién al Desarrollo, Sandra Mariela Pefia,
Asesora de Macro-economia y asuntos institucionales, y apoyo presupuestario

COSUDE: Peter Bischof, Representante residente, director de Centroamérica Suizay
Freddy Ruiz, oficial de asuntos econémicos

Marko Lehto, Embajador de Finlandia

Camila Fossberg, Embajadora de Noruega

Helge Jahn, Director Centroamérica y México de KfW Alemania
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Maria José Jarquin, Asesora Gobernabilidad de DFID

PNUD: Maribel Gutiérrez, Coordinadora drea de Gobernabilidad y Jorge Navas, Oficial
del Programa de Gobernabilidad, Maria Rosa Renzi, Asesora

Max Kerry, ACDI, Jefe de Cooperacidn al Desarrollo, Carla Eslaquit, Oficial de Educacién
Lasse Mgller, Jefe de Cooperacién al Desarrollo de DANIDA

Semi-gubernamental

Roberto Brenes, Gerente General de Centro de Exportaciones e Inversiones,
programa PROSEDE

ONG/sociedad civil

Roger Arteaga Cano y Avil Ramirez, Cdmara de Comercio Americana de Nicaragua
(AMCHAM)

Julio Flores, Director Ejecutivo, Fondo de Desarrollo Local

José Antonio Castillo, Director Ejecutivo Consejo Nacional de Hermanamientos
Holanda-Nicaragua (CNHHN)

Rafael Henriquez, Fondo Comun Oxfam GB

Vilma Nuiiez de Escorcia, Presidente CENIDH

Marling Sierra, Subdirectora CENIDH

Bayardo Izab3d, Director Ejecutivo CENIDH

Irela Soldrzano, Direccién ejecutiva colegiada Fundacién Puntos de Encuentro
Amy Bank, Direccién ejecutiva colegiada Fundacién Puntos de Encuentro
Amado Ordoéiiez Mejia, Director Ejecutivo Fundacién Humboldt

Xitlali Sandino, Responsable oficina de planificacién Fundacién Humboldt
Arturo Grigsby Vado, Director Ejecutivo NITLAPAN

Lea Montes, Directora Programas NITLAPAN

Consultores y académicos

Adolfo Acevedo, consultor

Oscar Rene Vargas, académico y consultor

Arturo Wallace, periodista, antiguo Oficial de Programa de Gobernabilidad de DFID
Humberto Guzmdn, Universidad Nacional de Ingenieria, Facultad de Politicas Publicas
Paul Kestler, Asesor Programa PyME de la GTZ
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Anexos5 Fuentes consultadas

Publicaciones generales

Banco Mundial (2005) DR-CAFTA: Challenges and Opportunities, 32953, Washington:
Banco Mundial.

Banco Mundial (2008a) Nicaragua: Poverty assessment; volume 1: Main report, nr. 39736-NI,
Washington: Banco Mundial.

Banco Mundial (2008b) Nicaragua: Public expenditure review 2001-2006, No. 39807-NI,
Washington: Banco Mundial.

Banco Mundial (2008c) Project Appraisal Document on a Proposed Credit to the amount of USD 20
million to the Republic of Nicaragua for a Micro, Small and medium Enterprise Development Project,

14 de mayo de 2008.

Banco Mundial (2008d) Equity, Access to Health Care Services and Expenditures on Health in Nicaragua,
Washington: Banco Mundial.

Banco Mundial e IFC (2007) Enterprise Surveys. Nicaragua: Country Profile 2006, Washington:
Banco Mundial.

Belli, P. (2004) Does public investment help spur growth and reduce poverty in Nicaragua?
Mimeo, Managua.

Braake, D. ter, y Klapwijk, P. (1994) De Nederlandse ontwikkelingssamenwerking met Nicaragua
1979-1990, Utrecht: Vakgroep Utrechtse Historische Cahiers.

Corporacidén Latinobarémetro (2008) Informe 2008, Santiago de Chile: Corporacién
Latinobarémetro.

Cruz, C. (2005) Political Culture and Institutional Development in Costa Rica and Nicaragua,
World Making in the Tropics, Nueva York: Cambridge University Press.

Dijkstra, G. (1999) Debt, dependence and fragile development: Programme aid to Nicaragua,
Sida Evaluation Report nr. 1999/17. Estocolmo: Sida.

Dijkstra, G.y Evans, T. (2003) Results of international debt relief in Nicaragua: Case study for the [OB
evaluation of Dutch debt relief. La Haya: I0B.

Dijkstra, G. y Komives, K. (2008) The PRS process and the effectiveness of aid, Regional report 2007,
Evaluation of Poverty Reduction Strategies in Latin America. Estocolmo: Sida.

Embajada de Suecia y MINSA (2008) Evaluacion de los procesos de Apropiacién, Alineamiento y
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Armonizacion de la Cooperacion Internacional en el Ministerio de Salud.

Eticay Transparencia (2009). En: Envio, No. 332, marzo de 2009, www.envio.org.ni/
articulo/3952.

FNUAP (2008) World Population Report

Friedman, E.J. (2009) Gender, Sexuality and the Latin American Left: testing the transforma-
tion, in Third World Quarterly, afio 30, No. 2, pags. 415-433.

Fundacién Grupo Etica y Transparencia (2006) Estudio anticorrupcién en Nicaragua.
Managua: Agencia Sueca para la Cooperacion Internacional al Desarrollo/Embajada de
Noruega en Nicaragua.

GTZ (2006) Programa de Gobernabilidad y Desarollo Local (sin publicar).

Guimaraes, ]. y Avendafio, N. (2007) Pobreza, problema postergado, Country Report 2006.
Estocolmo/La Haya: Sida/ISS.

Guzman, L. y Pinto, A. (2008) Democracia y partidos en Nicaragua, Managua: NIMD.

Holmberg, S., Rothstein, B., y Nasaritousi, N. (2009) Quality of government: What you get,
en Annual Review of Political Science, No. 12, pags. 135-161.

IEEPP (2009) Presupuesto ciudadano.

INIDE (2008) Encuesta Nicaragiiense de demografia y salud 2006/7 (ENDESA) - Informe final, Managua:
Ministerio de Salud.

INIDE (2005) Mapa de Pobreza Extrema 2005, ww.inec.gob.ni/censos2005/CifrasMun/
MapaPobreza.pdf

International Telecommunication Union (2009) Regional Information Statistical Profiles Society
2009, Americas, Ginebra: ITU.

Kampwirth, K. (2008) Abortion, Antifeminism, and the Return of Daniel Ortega, en
Latin American Perspectives, 163, afio 35, No. 6.

Kester, P. (2009) Informe evaluativo programa productivo alimentario 2007-2008 ‘hambre cero’,
Managua: Embajada de los Paises Bajos.

Khan, M. H. (2006) Governance, economic growth and development since the 1960s. Background
paper for World Economic and Social Survey (WESS). Nueva York: Naciones Unidas.
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Kinzer, S. (2008) Life Under the Ortegas, en The New York Review of Books, mayo de 2008.
Kruyt, D. (2008) Guerillas: War and Peace in Central America, Londres: Zed Books.

Kurtz, M. ]. y Schrank, A. (2007) Growth and governance: Models, measures, and
mechanisms, en The Journal of Politics, afio 69, No. 2, pags. 538-554.

NITLAPAN (2008) Andlisis de la Politica de desarrollo urbano sostenible.

OCDE (2008) Encuesta de 2008 de sequimiento a la declaracion de Paris Ayuda mds eficaz para 2010.

Pefiailillo, M. y Saldomando, A. (2007) Anti-corruption policy making in practice: Nicaragua -
A Country Case Study, Managua: Ug Anti-Corruption Resource Centre.

Pineda, C.y Schulz, N.-S. (2008) The Nicaragua Challenge. Donor harmonisation:
Between Effectiveness and Democratisation. Case Study II, Madrid: FRIDE.
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Desde inicios de los afios ochenta,

Nicaragua ha sido ininterrumpidamente

pais de concentracion de la cooperacién
holandesa al desarrollo. El total de la ayuda
holandesa ofrecida a Nicaragua en el periodo
2005-2008, canalizado mediante varios
canales, ascendid a 145 millones de euros.

En esta evaluacion se investiga los resultados
obtenidos de la cooperacién. Se presta
atencién especial al apoyo presupuestario
general otorgado por Holanda juntos con
otros donantes.
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