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RESUMEN

La ayuda al desarrollo contintia siendo una de las principales herramientas en la lucha
contra la pobreza en numerosos paises en desarrollo. El objetivo de esta investigacion es
analizar la relacién entre los flujos de ayuda al desarrollo y la evolucién de la pobreza tanto
desde una perspectiva tedrica como empirica. El estudio de caso elegido ha sido Nicaragua
debido a que, pese haber recibido un importante volumen de ayuda al desarrollo en las
cuatro ultimas décadas, se mantiene como el segundo pais mas pobre de América Latina.
Asimismo, se trata de un pais piloto en la evaluacion de la Eficacia de la Ayuda dentro del
marco de la Declaracién de Paris y ha formado parte de diferentes Iniciativas de Alivio de la
Deuda, lo que le convierten en un interesante caso de estudio. Los resultados de la
investigacion revelan la complejidad de los factores internos y externos que influyen en el
impacto de la ayuda sobre la pobreza, destacando especialmente en el caso de Nicaragua, los
factores institucionales y politicos, los conflictos bélicos y desastres naturales, el entorno

econdmico internacional y el comportamiento de los donantes.

Palabras Claves

Ayuda al desarrollo; Eficacia de la ayuda; Pobreza; Crecimiento econdmico; Nicaragua
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CAPITULO 1. INTRODUCCION

1.1. Justificacion

El afio 2015 representé un afno emblematico no sdélo para las Naciones Unidas al
conmemorarse su 70 aniversario, sino para toda la comunidad internacional al ser el afio
fijado para el cumplimiento de las metas de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) y
el inicio de un proyecto mas ambicioso y prospectivo como es la Agenda de Desarrollo Post-

2015 en la que se han establecido los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS).

En este contexto, resulta necesario apreciar que esta Agenda de Desarrollo Post-2015 se
circunscribe a un escenario internacional donde el sistema tradicional de cooperacion?, ha
demostrado la marcada vulnerabilidad y fragmentaciéon a que se encuentra sometida la
Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) debido a las fluctuaciones del entorno y a las cambiantes
relaciones de poder que han definido los procesos econémicos (crisis financieras), sociales
(emergencias humanitarias), politicos (guerra, terrorismo, etc.) y medioambientales
(cambio climatico). Los datos oficiales muestran que los flujos de ayuda computados como
AOD no han alcanzado las metas estipuladas, siendo pocos los paises que cumplen el
objetivo de destinar el 0,7% del PIB. Ademas, la capacidad operativa y de gestién de los
donantes ha sido poco eficaz en la provisiéon de bienes publicos globales y la reduccion de la

pobreza establecidos en sus objetivos constitutivos.

Por los motivos antes expuestos, resulta meritorio analizar en qué forma la AOD resulta

eficaz en la reduccién de la pobreza en aquellos paises en vias de desarrollo.

1.2. Objetivos e hipotesis de la investigacion

El objetivo general del trabajo es analizar la eficacia de la ayuda al desarrollo en la lucha

contra la pobreza tanto desde una perspectiva tedrica como empirica.

Para alcanzar el objetivo general, se plantean los tres siguientes objetivos especificos:

a) Describir los mecanismos a través de los cuales la ayuda al desarrollo puede incidir

en la reduccidén de la pobreza.

1 El sistema tradicional de cooperacion hace referencia a la cooperacion oficial Norte-Sur en contraposicion a las nuevas formas
de cooperacion alternativas, entre las que destacan la Cooperacién Sur-Sur (CSS) y la Cooperacién Triangular.
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b) Analizar las principales tendencias en la evoluciéon de la pobreza y los flujos de

ayuda -al desarrollo recibidos por Nicaragua entre 1990y 2015.

c) Determinar los factores que explican el impacto de la ayuda al desarrollo sobre la
reduccion de la pobreza en Nicaragua (factores politicos, sociales, institucionales,

econdmicos, etc.)

La hipotesis de trabajo plantea que la ayuda al desarrollo ha sido poco eficaz en la reduccion
de la pobreza en Nicaragua debido a la débil apropiacién ejercida por el gobierno en la
gestion de los recursos de cooperacion, como consecuencia de la inseguridad institucional
percibida por la comunidad donante perteneciente al Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD)

de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE).

1.3. Disefio metodologico

El enfoque de investigaciéon adoptado para la realizaciéon de este estudio es doble: por un
lado, se utiliza un enfoque cualitativo, apoyado en la revision de la literatura basica sobre
ayuda y los principales estudios sobre el analisis de los factores a través de los cudles la
ayuda puede influir en la pobreza; por otro lado, se emplea un enfoque cuantitativo, basado
en el estudio de la relaciéon entre las diferentes variables del estudio de caso elegido, esto es,
Nicaragua consultando las principales bases de datos nacionales, regionales e

internacionales.

El estudio se apoya en un enfoque holistico de acuerdo con la propuesta de Seveso Zanin
(2013) sobre la pobreza: “se orienta a captar la complejidad y sinopsis de la problematica,
se debe asumir como fundante al menos una triada relacional, histérica y conflictual”,
tratando en todo caso de elaborar una visién de conjuntos, ya que se pretende incursionar
en el estudio de aquellas variables o dimensiones que propicien una visién de conjunto de

las multiples interacciones que caracterizan el fenémeno de la pobreza.

El método de estudio de caso es considerado apropiado para alcanzar los objetivos
disenados en esta investigacion por el hecho de que “examina o indaga sobre un fenémeno
contemporaneo en su entorno real” que puede estudiar multiples o un tinico caso (Martinez,
2006, p.174). La ventaja de esta metodologia es que permite estudiar el fenémeno a tratar
desde multiples perspectivas y no desde una unica variable. La relevancia de Nicaragua
como estudio de caso se sustenta en las siguientes caracteristicas: haber sido uno de los

paises incluidos en la Iniciativa de Paises Pobres Altamente Endeudados (PPAE o HIPC, por
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sus siglas en inglés); ser considerado el segundo pais mas pobre de América Latina; ser un
pais receptor de ayuda desde hace mas de 35 afios; haber sido catalogado como pais piloto
en el analisis de los principios de Eficacia de la Ayuda en el marco de la Declaracién de Paris
(DP)2; y por ultimo, ser un pais influenciado por las dindmicas de las cambiantes relaciones

de poder Norte - Sur.

El enfoque analogo-comparativo propiciara establecer semejanzas y diferencias entre los
dos modelos econdémicos y de desarrollo puestos en practica en Nicaragua durante el
periodo analizado y las estrategias de las agencias donantes. El analisis se centra en la Etapa
Neoliberal basada en un modelo de economia de mercado (1990 - 2006) y la etapa de

Gobierno de Izquierda con un enfoque mas populista y de economia mixta (2007 - 2015).

El andlisis y la sintesis son dos procesos complementarios entre si. El primero consiste en la
separacién o disecciéon de las partes que configuran el fenémeno a tratar hasta conocer los
elementos fundamentales que lo definen y las relaciones que se establecen entre estos. La
sintesis, por su parte, consistira en retomar las partes fundamentales extraidas del proceso

de andlisis y brindarle una unidad (Morales, 2013).

Las herramientas utilizadas dentro del proceso de analisis han sido la identificacion de las
relaciones entre el contexto-pais, las estrategias emprendidas por los cooperantes, el
comportamiento de los flujos de ayuda, la evolucidn de la pobreza y las tendencias en la tasa
de crecimiento econdmico. También se propiciara sefialar aquellas dimensiones o factores
que mas han influido en el comportamiento del fendmeno analizado (dimensiones politicas,

econOmicas y sociales).

Dentro de las herramientas que facilitan la sintesis estd la realizacion de cuadros
comparativos y graficos que reflejen el comportamiento de las variables econdmicas y
sociales analizadas entre las que destacan: la pobreza y el crecimiento econémico, las
exportaciones e importaciones, las principales fuentes de recursos externos de Nicaragua, el
comportamiento de las donaciones y préstamos, los principales sectores donde se destina
cooperaciéon internacional y los desembolsos de cooperacién por donante bilateral y

multilateral.

2 La DP es un acuerdo internacional fruto del II Foro de Alto Nivel sobre Eficacia de la Ayuda efectuado en Paris en 2005 por
medio del cual los donantes y paises socios acordaron en comuin una serie de compromisos y principios (apropiacién,
alineamiento, armonizacion, rendicién de cuentas y gestion por resultados) para avanzar en la lucha contra la pobreza. Para
mayor informacién consultar el siguiente sitio WEB de la OCDE: https://www.oecd.org/dac/effectiveness/34580968.pdf
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Para conseguir los objetivos e hipétesis planteados la investigacion ha sido estructurada en
tres capitulos ademas de este capitulo de Introducciéon y una ultima seccién destinada a
Conclusiones. En este capitulo introductorio se incluyen las directrices que sustentan y
guian el trabajo, esto es, los objetivos, hipotesis, métodos y técnicas de investigaciéon
empleados, asi como una exposicion de los argumentos que justifican la relevancia

académica y social del mismo.

El Capitulo 2 establece las bases tedricas, conceptuales y principales caracteristicas sobre la
ayuda al desarrollo y la pobreza. Asimismo, se incluye una descripciéon de aquellas
modalidades o instrumentos de ayuda que, segin los estudios empiricos en la materia,

pueden resultar mas eficaces en la lucha contra la pobreza.

El Capitulo 3 aporta un breve estudio sobre el proceso evolutivo de Nicaragua a través del
analisis de las coyunturas politicas, econémicas y sociales que han marcado la historia de
este pais centroamericano, explicando a la vez el contexto en que la ayuda al desarrollo
comienza hacer presencia y el comportamiento de los gobiernos de turno respecto a la

gestién de la misma.

Por su parte, el Capitulo 4 esta destinado al estudio empirico de la relacién entre los flujos
de ayuda al desarrollo recibidos por Nicaragua durante el periodo 1990-2015 y su
consecuente efecto en la evolucidn de la tasa de crecimiento y la reduccién de la pobreza.
Este Capitulo analiza el comportamiento de las modalidades de cooperacién como las
donaciones y préstamos, las iniciativas de alivio de deuda y ayudas programas como el
apoyo presupuestario y su implicacién en el desarrollo del pais. Se incorpora también un
analisis comparativo entre los desembolsos de AOD y Cooperacién Sur-Sur (CSS) recibidos

por Nicaragua durante el Gobierno actual.

Finalmente, en la seccién de conclusiones se resumen los principales resultados del analisis
de la relacion entre ayuda al desarrollo y lucha contra la pobreza a partir del estudio de caso
de Nicaragua, determinando aquellos aspectos donde la ayuda al desarrollo resulta eficaz

para promover el desarrollo econémico del pais y la lucha contra la pobreza.
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CAPITULO 2. LA AYUDA AL DESARROLLO COMO INSTRUMENTO PARA LUCHAR
CONTRA LA POBREZA: MARCO TEORICO

2.1. La ayuda al desarrollo: delimitacion conceptual

2.1.1. Origen y configuracién historica del sistema de ayuda al desarrollo

Después de la Segunda Guerra Mundial, el entorno internacional estuvo dominado por el
interés de aportar ayuda humanitaria por dos motivos fundamentales: en primer lugar, por
la gran demanda de atencion de decenas de millones de heridos, poblaciones desplazadas y
naciones devastadas que de alguna manera se vieron involucradas directamente en dicha
conflagracién; y en segundo lugar, por la liberacién nacional de las colonias en los afios
cincuenta que dio como resultado la aparicién de nuevos Estados, revelando serias
dificultades para lograr responder por si mismos a las dindmicas mundiales del crecimiento

econdmico.

En este contexto, a través de la Carta de San Francisco, se cred en 1945 la Organizacion de
las Naciones Unidas (ONU), la cual se erige hasta la actualidad -junto con sus agencias
especializadas3— como el organismo multilateral mas relevante en la promociéon del

desarrollo (RACI, 2014).

Como lo sustenta Griffin (1991) el nacimiento y consecuente evolucidén del sistema de
cooperacion internacional estara marcado por el contexto de guerra fria entre el bloque
capitalista liderado por Estados Unidos y el socialista liderado por la Unién Soviética, lo que

determinaria en gran medida los flujos de ayuda.

En este sentido, Estados Unidos* empez6 a facilitar ayuda a Europa a través de varias
organizaciones, sobre todo la Administraciéon de las Naciones Unidas para la Ayuda y
Rehabilitacién. Estados Unidos sera el primer pais en conceder ayuda al desarrollo,
lanzando en 1947 una propuesta de plan de ayuda para la reconstrucciéon de Europa y a la
vez frenar la influencia soviética en el continente europeo, conocido como el Plan Marshall
(Calabuig y Gémez-Torres, 2010, p. 15). Europa, fue asi el primer continente en recibir

ayuda al desarrollo.

3 En este periodo se establecid en diversos paises la figura de los Programas de Naciones Unidas para el Desarrollo. La Junta de
Asistencia Técnica y el Fondo Especial eran los dos brazos del sistema de Naciones Unidas para ayudar a los paises que
solicitaban cooperacion técnica. Ambas entidades tenian propdsitos comunes lo que dio sustento a su fusién en 1965 naciendo
de esta forma el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).

4 Para esa época la economia de Estados Unidos representaba casi la mitad de la produccién del comercio mundial y su Reserva
Federal almacenaba el 80% de las reservas de oro mundiales (Calabuig y Gémez-Torres, 2010, p.14).
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En esta misma época la Declaracion Universal de los Derechos Humanos (1948) sirvié de
fundamento al considerar la cooperacién al desarrollo dentro de los principios constitutivos

del naciente orden internacional.

A principios de los afos sesenta surge la OCDE, considerado el organismo mas relevante en
la gestion y ejecucion de la ayuda al desarrollo y que retne a los paises mas desarrollados.
Esta Organizacion tiene su cimiento en la Organizacién para la Cooperaciéon Econdémica
Europea creada en 1948 con el objetivo de administrar el Plan Marshall para la
reconstruccion de Europa. En 1960 el Plan Marshall habia cumplido su objetivo y los paises
que lo integraban decidieron invitar a los Estados Unidos y Canada para la creacién de una
organizacién que coordinara las politicas entre los paises occidentales, y de esta forma

surgird este organismo internacional®> (OCDE, 2016a).

Dentro de la OCDE la principal instancia encargada de gestionar la ayuda al desarrollo y de
las politicas de cooperacion en los paises en vias de desarrollo es el CAD. El Presidente del
CAD presenta anualmente un “Informe de la Cooperacién y el Desarrollo” donde se

examinan las tendencias y estadisticas basicas de la ayuda en los paises destinatarios.

Las principales funciones del CAD son las siguientes: fijar las caracteristicas de la ayuda al
desarrollo, elaborar las tendencias en los desembolsos de AOD tanto paro los paises
donantes como los receptores, evaluar las politicas de cooperacién de los donantes y hacer
recomendaciones que sirvan para mejorar su eficacia y coherencia, definir y revisar la lista
de paises y territorios susceptibles de recibir ayuda al desarrollo. Los paises donantes de
ayuda miembros del CAD son: Alemania, Australia, Austria, Bélgica, Canad4, Corea del Sur,
Dinamarca, Espafia, Estados Unidos, Finlandia, Francia, Grecia, Irlanda, Italia, Japdn,
Luxemburgo, Noruega, Suiza, Nueva Zelanda, Paises Bajos, Portugal, Reino Unido y Suecia

(OECD, 2016a).

2.1.2. Definicion y caracteristicas de la ayuda al desarrollo

&) enfoque de la OCDE es principalmente econémico, pero se ha extendido a otros campos, para los que se ha creado una
direccién u 6rgano de competencia: Economia (ECO), Medio Ambiente (ENV), Administracion Publica y Desarrollo Territorial
(GOV), Asuntos Financieros y Territoriales (DAF), Iniciativa Empresarial (CFE), Educacién (EDU), Agricultura (AGR),
Cooperacién con Paises No Miembros (CCNM), Estadisticas (STD), Desarrollo (DCD), Comercio (ECH), Asuntos Fiscales (CTPA),
Ciencia, Tecnologia e Industria (STI), Empleo y Cohesion Social (ELS), Energia (AIE).
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La ayuda al desarrollo® forma parte de la denominada Cooperacién Internacional al
Desarrollo, es decir, constituye sélo un segmento de esta ultima. La AOD se define como la
transferencia de recursos -econémicos, materiales, técnicos o0 humanos- de origen publico -
agencias oficiales, gobiernos regionales y locales-, entregada directamente o a través de
agencias multilaterales, con el fin de fomentar el desarrollo en las zonas mas empobrecidas

del planeta (OCDE, 2008).

Para que la ayuda pueda ser catalogada como AOD debe cumplir con los siguientes

requisitos o caracteristicas:

e Los recursos tienen que ser publicos, es decir, provenir de los presupuestos de las

administraciones que conforman los Estados de los paises donantes?’.

e El objetivo principal debe ser la promociéon del desarrollo econémico y el
mejoramiento de las condiciones de vida en paises con situaciones de marginalidad
y pobreza extrema. Se excluye la cooperacion con fines militares asi como

actividades destinadas a la lucha contra el terrorismo.

e Los términos de transferencia deben incluir un “elemento de concesionalidad” como
minimo del 25%. En caso de las donaciones la concesionalidad equivale al 100% y
los préstamos deben de otorgarse bajo criterios favorables o concesionales, donde
un porcentaje debe ser donado y el restante a pagar en mejores condiciones que las
del mercado (menor interés y mayor plazo de cancelacién) (Gomez y Sanahuja,

1999, p.20).

2.2. Modalidades de ayuda al desarrollo

En el &mbito de la cooperacion internacional, los términos “modalidad” e “instrumentos”
tienden a ser utilizados indistintamente para designar las diferentes opciones en que la AOD

es distribuida y materializada por los agentes donantes. Independientemente de cualquier

6 gl concepto de ayuda al desarrollo que se va a utilizar en este trabajo es el de AOD. La definicidon oficial de AOD data de 1973
y alude al hecho de ser cooperacién gestada por medio de agencias oficiales de cooperacion creadas por las administraciones
centrales de los donantes y al principio rector o regulador en que ésta se sustenta.

7 En el caso de Espafia, ademas de la administracion central, cabe destacar la ayuda concedida por las entidades autondmicas y
locales y denominada “ayuda descentralizada” Esta ayuda es también sinénimo de “ayuda gestionada por las administraciones
locales”. El término suele ser muy amplio, por ejemplo en el caso de la Unién Europea éste es asociado con la ayuda procedente
de Organismos No Gubernamentales y otros actores de la Sociedad Civil; sin embargo en el caso que nos atiende hace
referencia exclusivamente a la ayuda gestionada por entes publicos que no forman parte de la Administracion Central de los
Estados. Dentro del CAD-OCDE, los unicos paises ademdas de Espaifia que utilizan este tipo de cooperacién al desarrollo son
Alemania, Bélgica y Francia (Foroaod, 2007, pp.1-2).
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otro criterio que oriente el analisis de las modalidades e instrumentos de ayuda, el siguiente
debate se ubica dentro del marco de reflexiones y recomendaciones que en los ultimos afios
viene realizando la comunidad de donantes respecto aquellas modalidades e instrumentos
que mejor se ajustan a los criterios de calidad y eficacia de la ayuda (AECID, 2014, p.1).
Partiendo de esas reflexiones y recomendaciones brindadas por la comunidad internacional
de cooperantes, las modalidades de AOD se clasifican atendiendo a diferentes criterios entre
los que destacan: la obligacion de reembolso de los recursos (reembolsable y no
reembolsable), el tipo de gestion (bilateral o multilateral) y el tipo de instrumento empleado
(proyecto, programa y cooperacion técnica). De igual forma, las modalidades sugeridas en
este andlisis atienden a aquellos aspectos de AOD que son observables o se aplican para el

caso de Nicaragua.

2.2.1. Ayuda reembolsable y ayuda no reembolsable

Atendiendo a la obligacién de reembolso de los recursos, la ayuda al desarrollo puede ser:

e La ayuda reembolsable: son créditos concesionales que los gobiernos de los paises
donantes o agencias multilaterales otorgan a los paises socios con la finalidad de
financiar areas vitales de desarrollo (como el sector agropecuario, infraestructura y
servicios). La AOD multilateral otorgada bajo la modalidad de créditos concesionales
tuvo su auge después de la Il Guerra Mundial, tras los acuerdos de Bretton Woods
(1944) y la proliferacidn de las denominadas Instituciones Financieras Internacionales
(IFI). Es importante resaltar que desde los inicios del sistema de cooperacion la
concesion de créditos ha sido mayor que la de donaciones (Calabuig y Gémez-Torres,
2010, p. 57). En la Figura 1 se observa que el Grupo del Banco Mundial (BM)8 es la IFI
mas destacada en cuanto a desembolsos brutos de créditos concesionales concedidos a

paises en vias de desarrollo.

8 El Grupo del BM esta integrado por 185 paises. Para que un pais pueda acceder a un crédito del BM tiene que pasar por un
Programa de Ajuste Estructural del Fondo Monetario Internacional (FMI). El Grupo del BM estd integrado por: Banco
Internacional de Reconstruccién y Fomento (BIRF), Asociacién Internacional de Fomento (AIF), Corporacién Financiera
Internacional (CFI), Organismo Multilateral de Garantia de Inversiones (OMGI) y Centro Internacional de Arreglo de
Diferencias Relativas a Inversiones (CIADI). Para mas informacién, véase la pagina Web del Banco Mundial en la siguiente
direccion: http://www.worldbank.org/.
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Figura 1. Importancia relativa de los créditos concesionales segiin
Institucién Financiera Internacional (1980-2005)

® Banco Mundial (BM)

B Fondo Asiatico de
Desarrollo
mBID

m Banco Africano de
Desarrollo

= CE (BERD)

m Otros

Fuente: Elaboracién propia con datos de Calabuig y Gémez-Torres, 2010, p.57.

La ayuda no reembolsable o donaciones: son las transferencias efectuadas por el donante
ya sean en efectivo, o mediante bienes o servicios sin que la parte socia contraiga deuda
alguna en concepto a la adquisiciéon de la misma. De acuerdo con Iglesia-Caruncho y
Atienza (2004, p. 88) “las ventajas de las donaciones son el reverso de los inconvenientes
de los créditos, pues ni incrementan la posicion deudora del pais ni resultan inadecuadas
para el pais de menor desarrollo y sectores con tasas bajas de retorno en el corto-mediano

plazo”, aunque suele asociarse como una de sus desventajas su caracter fungible®.

2.2.2. Ayuda bilateral y ayuda multilateral

Atendiendo a su gestion, la ayuda al desarrollo puede ser:

Ayuda bilateral: cuando fluye de pais a pais por medio de las administraciones publicas,
es decir, los gobiernos donantes canalizan sus fondos de cooperaciéon al desarrollo
directamente hacia los receptores, sean estos los propios gobiernos del pais receptor u
otras organizaciones e instancias que en la mayoria de los casos resultan ser Organismos

No Gubernamentales de Desarrollo (ONGD).

Ayuda multilateral: cuando se canaliza por medio de organismos internacionales en los

que los fondos provienen de los Estados miembros, como es el caso del Fondo Monetario

9 La ayuda resulta fungible “cuando su uso por el gobierno socio para financiar una intervencion de desarrollo reemplaza la
financiacion interna destinada a este mismo fin. De esta forma, la ayuda permite involuntariamente la liberacion de fondos
nacionales y la consiguiente desviacién hacia usos alternativos que no tienen por qué estar relacionados con la intervencion de
desarrollo inicial” (AECID, 2015)
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Internacional (FMI), el BM, las Agencias Especializadas, los Programas y Fondos de las
Naciones Unidas (PNUD, UNESCO, FAO, OMS, OIT, etc.), y Fondos Multilaterales como el

Fondo Europeo de Desarrollo, por mencionar algunos ejemplos.

2.2.3. Ayuda para proyectos, programasy asistencia técnica

El proyecto!® constituye la unidad basica de intervencion en la cooperacién al desarrollo
(Camacho et al, 2001). El proyecto representa un instrumento adecuado cuando, en una
primera fase, se trata de incentivar el crecimiento econémico de un pais receptor
procurando potenciar sus habilidades y capacidades domésticas. Sin embargo, cuando en
una fase posterior la brecha en términos del ahorro y la brecha comercial representan
restricciones al desarrollo del pais, se optimiza la intervencién via ayuda-programa (Iglesia-

Caruncho y Atienza, 2004, p.82).

El proyecto posee ciertas ventajas en cuanto a que permite focalizar el impacto que se
pretende lograr directamente a través de la localizacion del problema a tratar y la definicién
de la poblacién objetivo, ademas de resultar menos fungible que la ayuda-programatl?; no
obstante, posee ciertos inconvenientes entre los que destaca el hecho de dar poca
importancia al “aprender-haciendo”, ya que practicamente suplanta al pais receptor en el
proceso de gestion de la ayuda y las prioridades estratégicas consideradas, visualizandose
en la mayoria de los casos un sesgo hacia los intereses del donante (el caso de la ayuda
ligada). Asi mismo, la proliferacién de actuaciones de agentes donantes en el pais receptor
conlleva un ingente nimero de proyectos sin plena coordinacién en muchos casos (Iglesia-

Caruncho y Atienza, 2004, p.83).

Por lo que se refiere a la ayuda-programa, segin el CAD se entiende como las contribuciones
otorgadas a los gobiernos de paises receptores con el propésito de contribuir a sus fines
estratégicos del desarrollo y sin estar vinculadas a proyectos concretos. Dentro de los tipos

de ayuda-programa se destacan:

10 Un proyecto es un conjunto auténomo de intervenciones, actividades politicas y medidas institucionales o de otra indole,
diseflado para lograr un objetivo especifico de desarrollo en un periodo determinado, en una regién geografica delimitada y
para un grupo predefinido de beneficiarios, que contintia produciendo bienes y/o prestando servicios tras la retirada del
apoyo externo, y cuyo efectos perduran una vez finaliza la ejecucién (Gonzélez, 2007, p. 9).

11 Existen diferencias entre lo que es un proyecto, programa y politica. Los tres términos estan interconectados pero implican
una jerarquia y espacio distinto en el proceso de gestién del desarrollo; asi cuando se habla de politicas hace referencia a
“grandes objetivos de desarrollo insertados en una estrategia global de una entidad, mientras que cuando se habla de
programas se hace alusion a las intervenciones especificas de esa politica, y de proyectos cuando su actuacién se refiere a una
dimensioén local interactuando con el colectivo beneficiario” (Ibidem, p.10). En su temporalidad, generalmente el proyecto
tiene una duracion corta de entre 6 meses y dos afios, en cambio, el programa es mas extenso en duracion, ademas de poseer
un caracter integral.
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a) Ayuda alimentaria: representa la transferencia de recursos en forma de alimentos a
paises en vias de desarrollo, que pueden ser donados o bien vendidos, contando para
este ultimo caso con un 25% de concesionalidad, asi como en forma de donaciones

monetarias o créditos “ligados” a compras alimentarias (Shaw y Clay, 1993, p.1).

b) Apoyo a la balanza de pagos: engloba diferentes instrumentos como los programas
de reduccion de deuda que resultan idoneos por su impacto econémico,
principalmente en aquellos paises sobre-endeudados; el apoyo a las importaciones a
través de insumos que consiste en una forma de entrega en especie (materias
primas, fertilizantes o combustibles) o divisas vinculadas a la compra de bienes,
generalmente del pais donante y que a su vez suelen estar materializadas en listas
restrictivas para la adquisicién de ciertos tipos de mercancias; y el apoyo a la

balanza de pagos con divisas liquidas no atadas.

c) Apoyo presupuestario: consiste en la entrega de divisas al gobierno del pais receptor
con la finalidad de subsanar el déficit del presupuesto publico, no estando vinculada
a proyectos o partidas de gastos. Este tipo de ayuda “se desembolsa a través del
sistema de gestion financiera del propio gobierno en cuestién, y esta
especificamente dirigido a apoyar las estrategias de reducciéon de la pobreza en los

paises receptores” (Alvarez, 2010, p. 1).

Por su parte, Rosestein-Rodan (1961) sustenta que la absorcidn de recursos externos por
parte de un pais con bajos niveles de desarrollo limitaba la capacidad de gestion de estos
paises, por lo que aconsejaba aumentar la proporcién de asistencia técnica. La Cooperacion
Técnica (CT) resulta apropiada cuando se busca lograr un impacto en acrecentar el capital
humano del pais receptor, ya sea a través de la transferencia de tecnologia o de
conocimientos considerados estratégicos en el desarrollo de ese pais. Es importante
destacar que la CT resulta eficaz cuando se adecua a las necesidades o prioridades del pais
beneficiario y cuando procura fomentar la participaciéon de los actores de su homdlogo

nacional.

2.3. Pobreza: desarrollo conceptual

2.3.1 Delimitacién conceptual de la pobreza
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La medicién de la pobreza no resulta una tarea sencilla debido a la variedad de aspectos
conceptuales y metodolégicos que involucra. Aunque el estudio cientifico de la pobreza se
remonta a principios del siglo XX!2, la definicién més utilizada ha sido la brindada por el
PNUD en 1997 que entiende la pobreza como la incapacidad de las personas para alcanzar

un nivel de vida tolerable o alcanzar un nivel de vida minimo (BM, 1990, p. 26).

Esta definicion incluye aspectos vinculantes como el acceso a la educacion, la posibilidad de
disfrutar de una vida larga, saludable y decente, asi como elementos de seguridad personal,
libertades politicas y derechos humanos. Sin embargo, debido a la naturaleza variable y
multidimensional de los elementos que constituyen el concepto de pobreza en cuanto a la
“calidad de vida”, es habitual reducir el concepto a términos cuantificables de “nivel de
vida”. De esta manera, la mayoria de los estudios utilizan acepciones concernientes a la
“necesidad” (carencia de bienes y servicios materiales), el “estdndar de vida” (privaciones y
vivir con menos ingresos que otras personas) o la “insuficiencia de recursos” (carencia de

riqueza para adquirir bienes y servicios necesarios)!3 (Feres y Mancero, 2001, p. 7).

Una vez han sido abarcado los elementos que integran la definicién de pobreza resulta
necesario observar que el proceso de medicion de ésta involucra dos componentes a
considerar: por un lado, la “identificacion” del espectro de la personas catalogadas como
pobres, consistente en la comparacién del bienestar de distintos individuos para valorar si
alguno de ellos se encuentra en un nivel por debajo del “minimo razonable” fijado
socialmente; y por otro lado, la “agregacién” del bienestar de esas personas en una medida

de la pobreza (Feres y Mancero, 2001, pp. 13-31).

2.3.2. Enfoques de medicién de la pobreza

Los dos enfoques asumidos por la literatura tradicional sobre la medicion de la pobreza son

el enfoque econémico y el enfoque multidimensional.

A) Enfoque econémico

12 Algunos autores como Atkinson (1987) sefialan que existieron intentos previos a esa fecha, pero que fueron los aportes de
Charles Booth quien entre 1892 y 1897 realiz6 un primer intento sistematico con la elaboracién de un mapa de pobreza de
Londres. El principal aporte de Booth fue la utilizacién del concepto de linea de pobreza distinguiendo entre “muy pobres”
(personas con una situacion crénica de necesidad) y “pobres” (aquellos con dificultades para sobrevivir pero con la capacidad
para superarla). Para Booth el problema de la pobreza se debia a una cuestidn de caracter en la persona que la experimentaba.
Posteriormente, Rowtree (1901) realiza una contribucion adicional al realizar una aproximacién a la medicidn de la pobreza en

York apoyado en requerimientos nutricionales (Tezanos et al, 2013, pp. 64-66).

13 Desde la perspectiva sociolégica la definicién de pobreza puede asumir distintas acepciones: necesidad, estandar de vida,

insuficiencia de recursos, carencia de seguridad basica, falta de titularidades, privacion multiple, exclusion, desigualdad, clase,
dependencia y padecimiento inaceptable.
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El desarrollo del capitalismo propici6 que la definicibn de pobreza asumiera una
connotacién basada exclusivamente en las dimensiones materiales de la vida humana. Uno
de las debates mdas destacados sobre la pobreza en la esfera publica encuentra su
antecedente en la Inglaterra del siglo XVIII con las “Leyes para los pobres”, que consistia en
un sistema de normas para regular la asistencia a los pobres de la época, y su consecuente
modificacién con la “Enmienda a la Ley de Pobres” realizada en 1834 por medio de la cual se
restringieron los mecanismos asistenciales precedentes!*. En este contexto historico
surgirian los aportes de Charles Booth y Seboohm Rowntree -ambos fueron herederos de
importantes fortunas familiares—; para el primero de estos autores la pobreza se debia a
una cuestion de “caracter” de las personas que la experimentaban; en cambio, para
Rowntree -apoyado en los aportes de Booth— establecié un umbral critico de pobreza
basado en el nivel de ingresos requeridos para mantener lo que él denominaba “la eficiencia
fisica” (desarrollo de un trabajo remunerado y garantizar la supervivencia de los miembros
de su familia). El aporte mas relevante de estos autores ha sido la introduccion
metodolégica de medicion de este fenémeno a partir de una linea de pobreza

(procedimiento que posee adn vigencia) (Tezanos, et al., 2013, p. 63-64).

Principales indicadores econdmicos de la pobreza

A pesar del consenso alcanzado en la conceptualizacion de la pobreza desde una perspectiva
multidimensional, es apreciable ain el predominio de indicadores de la pobreza

unidimensional desde un enfoque economicista:

e FEleccion de la medida de bienestar

La medida de la pobreza desde la perspectiva del bienestar ha asumido, generalmente, dos
elementos basicos: el ingreso (medida indirecta) y el consumo (medida directa). El axioma
utilitarista de esta medicion de bienestar tiende asumir que el nivel material de vida
(consumo de bienes y servicios) al que puede acceder un individuo estaria representado por

el ingreso (ingreso seria igual a nivel de vida).

1% Esta “Enmienda a la Ley de Pobres” fue el resultado de argumentos sostenidos por economistas politicos destacados de la
época como David Ricardo, Thomas Malthus y Jeremy Bentham (considerado el padre del utilitarismo). El planteamiento de
Bentham fue crucial en el resultado de esa enmienda ya que supuso el criterio de “menor elegibilidad” segtn el cual “las
condiciones ofrecidas por el sistema asistencial debian ser siempre sensiblemente peores que las peores
condiciones experimentadas por los trabajadores asalariados (tanto en términos de remuneracién, como en lo relativo
a lo penoso del trabajo obligatorio que se les encomendaba)” (Tezanos, et al., 2013, p. 64).
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Sin embargo, en la practica se han detectado algunas limitaciones en la utilizacién de este
tipo de axiomas de medicién del bienestar: primero, se suelen brindar definiciones erréneas
del ingreso al restringir su conceptualizacion al ingreso monetario percibido por un
individuo o familia de alguna actividad econémica, omitiendo otras variables (ahorro,
endeudamiento); segundo, asumir el ingreso como indicador de bienestar es asumir que el
mercado estd desprovisto de fluctuaciones y por tanto asegurar que los individuos pueden
acceder a los bienes y servicios con facilidad, cuando en realidad se ha demostrado que el
mercado no funciona perfectamente; tercero, el ingreso no sustenta en si mismo cémo los
individuos gastan o distribuyen sus ingresos monetarios en la adquisicion de bienes y
servicios; y por ultimo, emplear definiciones de consumo o ingreso limitadas con el objetivo
de simplificar la medida de la pobreza podria no incluir los bienes y servicios de provision

publica?s (Tezanos et al., 2013, p. 81).

e Lineas de pobreza

Las lineas de pobreza pueden entenderse como umbrales criticos que permiten cotejar el
grado o medida de bienestar econémico que posee un individuo o grupo poblacional
determinado. Se trata, por tanto, de un criterio econémico de separacion de unas personas
respecto a otras asumiendo un patrén conceptual “técnico” en la definicién de pobreza.

Existen distintas metodologias aplicables para la medicion de las lineas de pobreza:

i) Absolutas versus relativas

La diferencia entre el término “absoluto” y “relativo” no esta directamente asociado a la
definicion de pobreza sino que segun Spicker (1993) son interpretaciones que derivan de la
manera en que se forman socialmente las necesidades. Mientras la pobreza absoluta se
entiende como la situaciéon en la cual no estdn cubiertas las necesidades bésicas del
individuo, es decir, existe una carencia de bienes y servicios basicos; la pobreza relativa
considera que una persona es pobre cuando se encuentra en una situacion de clara
desventaja, econémica y socialmente, respecto al resto de personas de su entorno (INE,

2006, p.3).

De acuerdo con este segundo enfoque de “privacién relativa”, la condiciéon de pobreza de

una persona estara determinada por cuanto posea su grupo social de referencia, lo que ha

15 Para este caso, podria mencionarse por ejemplo la implementaciéon de politicas publicas por parte de los gobiernos
encaminados a la provision de bienes y servicios favorables a las familias en la lucha contra la pobreza.
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llevado a algunos autores a interpretar la pobreza como un subconjunto de otro tema
mayor: la desigual distribucién del ingreso (Feres y Mancero, 2001, p. 11). Sin embargo,
retomando nuevamente los aportes de Sen (1984) sostiene que si bien la pobreza y la
inequidad son fenémenos relacionados, estos deben entenderse como aspectos diferentes.
Para este autor, la pobreza seria absoluta en el espacio de las capacidades, pero relativa en

cuanto al acceso a bienes.

Para las lineas de pobreza absoluta suelen utilizarse métodos como el de ingesta de energia
alimentaria, cuyo umbral critico de pobreza esta apoyado en estudios nutricionales que
determinan al aporte calérico necesario para la realizacidn ciertas actividades fisicas. De
igual forma el método del coste de las necesidades basicas, que es el método mas utilizado y
se basa en la definicién de una canasta basica de bienes y servicios cuyos calculos estan

determinados por precios de mercado.

Referente a la metodologia de medicion de la linea de pobreza relativa, cominmente suele
construirse a partir del ingreso, cuyo umbral critico depende del nivel de vida de la sociedad
estudiada. Segin este criterio se cataloga a una persona como pobre en virtud de un nivel
de renta inferior a cierto porcentaje del ingreso representativo del conjunto de la poblaciéon

estudiada.

ii) Objetivas versus subjetivas

Esta medicion refleja una contradiccion en el sentido de que no es posible por una parte,
medir la pobreza como nivel de vida y la posibilidad de participacidn de la poblacién segtin
estandares sociales imperantes; y por otra parte, fijar de forma arbitraria un umbral de
pobreza segun porcentaje del ingreso (medida objetiva). Por tal motivo, se ha llegado
también hablar de pobreza subjetiva, en la se propone que sea la misma poblacién objeto de
estudio quien defina los criterios de pobreza y la manera en que se traduce ésta en términos
de ingresos o gastos de consumo. Ademds, se han establecido lineas de pobreza
internacional entre las que destaca la propuesta del BM conocidas como la linea de “un délar
al dia”1¢ o “dos dolares al dia” que posibilitan la comparacién entre paises (Tezanos et al,

2013, pp. 83-85).

B) Enfoque multidimensional de la Pobreza

16 Esta linea de pobreza de “un délar al dia” esta apoyada en un esquema riguroso de subsistencia por lo que suele asociarse
con la definicién de pobreza extrema.
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La perspectiva de las necesidades basicas y el Informe de Desarrollo Mundial del BM en
1980 propiciaron el alejamiento puramente economicista de la pobreza al afirmar que la
“pobreza significa algo mas que renta baja [...] también significa desnutricién, mala salud y
carencias educativas” (BM, 1990, p.26). El PNUD en su Informe sobre Desarrollo Humano de
1990 consagro la necesidad de vincular pobreza con bienestar y desarrollo humano. Estas
conclusiones del PNUD se cimentaban en las contribuciones de algunos autores como

Dudley Seers, Paul Streeten y principalmente Amartya Sen.

El enfoque de la pobreza basado en la perspectiva de las capacidades esta sustentado en el
aporte realizado por Amartya Sen en el que critica la nocidn de pobreza segun el “estandar
de vida” por considerarlo un elemento utilitarista que propende a los individuos hacia el
consumo de bienes, argumentando que “el desarrollo no termina en el aumento de la
produccién econémica nacional, y que por eso su estimacién mediante la renta disponible es

insuficiente” (Cejudo, 2007, p.10).

De acuerdo con el planteamiento de Sen (1984, p. 334) la posesion de un bien no induce a
comprender por si solo las distintas actividades que un individuo pueda realizar, sino que
ello depende también de las facultades o limitaciones que éste presente para un buen
desempefio de las mismas. En este sentido, para Sen la pobreza no se basa exclusivamente
en la carencia de recursos materiales o necesidades insatisfechas por los individuos para
llevar una vida efectiva, sino que hace referencia también a la carencia de oportunidad real y

al conjunto de barreras que impiden vivir dignamente.

Indicadores de pobreza multidimensional
En este apartado se aborda el analisis de las dos medidas de pobreza multidimensional mas
importantes: el Indice de Pobreza Humana y su sucesor, el Indice de Pobreza
Multidimensional.

e Indice de Pobreza Humana

El Indice de Pobreza Humana (IPH) fue propuesto por Sen y Anand (1997), incorporandose

por primera vez en el Informe sobre Desarrollo Humano del PNUD en 1997. El IPH!? es

7 Resulta necesario aclarar la diferencia existente entre el indice de Desarrollo Humano (IDH) e IPH. Ambos se apoyan en tres
dimensiones principales como son la esperanza de vida, la educacién y el nivel de vida digno medido a partir del PIB per capita;
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considerada como una medida simple de la pobreza por estar apoyada en las tres siguientes
dimensiones: salud, educacién y nivel de vida. En sus origenes se habia construido como un
unico indicador para todos los paises, pero en 1998 se desagrega en dos indicadores: [PH-1
(para paises en desarrollo) e IPH-2 (para paises desarrollados). Esta diferenciaciéon obedece

alas nociones de pobreza absoluta y pobreza relativa.

El IPH presenta la ventaja de su sencillez, sin embargo precisamente esa caracteristica ha
generado ciertas criticas entre las que destacan la incorporacion de insuficientes
indicadores y la no consideracion de la correlacion existente entre cada una de las

dimensiones que lo integran (Tezanos et al., 2013, p. 90).

e Indice de Pobreza Multidimensional

A partir de las criticas y limitaciones del IPH surge una nueva propuesta de medicién de la
pobreza conocida como Indice de Pobreza Multidimensional (IPM). La propuesta es
realizada por el PNUD en colaboracién con la Iniciativa de Pobreza y Desarrollo Humano de

Oxford, en el afio 2010 (Ibidem, p. 91).

Cabe destacar que el IPM se construye sobre tres dimensiones de manera similar al IPH
(salud, educacién y nivel de vida). Sin embargo, la bateria de indicadores se amplia hasta un
total de 10 (véase la Tabla 2). El IPM constituye un indice compuesto en el que no sélo se
toma en consideracion la incidencia (H) de la pobreza sino también la intensidad (A) de las
privaciones!8. Una de las innovaciones o relevancias de este indice es que proporciona datos
segun nivel geografico (nacional o regional), grupo étnico o zonas rurales y urbanas, en la
que sus indicadores han estado orientados por procesos participativos, acuerdos

internacionales en materia de pobreza y la disponibilidad de datos (Ibidem, p. 92).

sin embargo, mientras el IDH mide el desarrollo humano de los paises, el segundo mide el nivel de privaciones de las personas
a partir de las tres dimensiones basicas del IDH.
18 Su calculo esta representado por la ecuacion: [PM= H*A.
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Tabla 1. Dimensiones e indicadores del Indice de Pobreza Multidimensional

Dimension Ponderacion Indicador Ponderacion
Mortalidad infantil 1/6
Salud 1/3
Nutricion 1/6
Escolaridad 1/6
Educacion 1/3 scofarida /
Tasa bruta de matriculacién 1/6
Electricidad 1/18
Agua potable 1/18
Alcantarillado 1/18
. . . 1/3 suelo 1/18
Nivel de vida digno
Combustible para cocinar 1/18
Existencia de bienes como radio, televisor, 1/18
teléfono y otros.

Fuente: Elaboracién propia a partir de PNUD (2010, p.8)

Hasta el momento el IPM se ha calculado para un total de 109 paises!®. Una de sus
principales limitaciones es que se trata de un instrumento de medicién disefiado para paises
en desarrollo, por lo que resulta poco relevante su aplicacién en paises desarrollados. Por
otra parte, a pesar de su amplia variedad de indicadores, este Indice atin se considera
limitado al no incorporar o valorar otros elementos como la seguridad fisica y la calidad del
empleo. Por ultimo, se ha considerado también que en vista que la salud y educaciéon poseen
un papel instrumental en el nivel de vida se deberia otorgar una mayor ponderacion a estas

dimensiones.

2.4. Ayuda al desarrollo, crecimiento y reduccion de la pobreza: una revision de la
literatura

A pesar del mas de medio siglo de existencia del sistema de AOD, la eficacia de estos
recursos en la promocién del crecimiento econémico y la lucha contra la pobreza atn
continta siendo cuestionada. Esta situacion, ha conllevado a que los estudios dominantes
sobre los determinantes del crecimiento econémico no hayan tomado en consideracion el
impacto de la ayuda en el progreso econdmico de los paises en desarrollo (Tezanos, 2010).
Sin embargo, esta relaciéon no ha sido desatendida por completo en las investigaciones
econdmicas. A continuacion se presentan los principales estudios y aportaciones que se han

realizado referentes a la eficacia de la ayuda al desarrollo.

19 para mas informacién, véase la pagina Web del PNUD en la siguiente direccién: http://hdr.undp.org/es/content/indice-de-
pobreza-multidimensional-ipm
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2.4.1. Los estudios tradicionales sobre eficacia de la ayuda

La literatura tradicional sobre eficacia de la ayuda es posible dividirla en dos subgrupos de
estudios: los estudios sobre los efectos de la ayuda en el pais receptor y los estudios sobre

los determinantes de la ayuda.

A) Los estudios sobre los efectos de la ayuda en el pais receptor

El andlisis sobre la eficacia de la AOD en la reduccién de la pobreza se ha focalizado
principalmente en el impacto de la ayuda sobre el crecimiento econémico. Alonso (2014, p.
157) sustenta esta situacién afirmando que “es, con diferencia, la relacién que goza de una
mejor fundamentacion analitica, sobre la que se ha centrado el debate académico y la que ha
dado lugar a los estudios empiricos mas solventes”. Esta categoria de estudios se subdividen

en tres generaciones:

En una primera generacién, los estudios sobre la eficacia de la ayuda se apoyaron en el
modelo de andlisis de Harrod-Domar, cuya base teorica considera que el ritmo de
crecimiento de un pais depende de dos factores: la oferta de trabajo y el stock de capital. De
acuerdo con este planteamiento “el proceso de acumulacién de capital que impulsa el
crecimiento se financia por medio de la transformacién del ahorro en inversiéon” (Tezanos,

2010, p. 4).

De esta forma, autores como Rosenstein-Rodan (1961) o Millikan y Rostow (1957) -
apoyados en el modelo teérico de Harrod-Domar— sefialan que uno de los factores
explicativos del “subdesarrollo” estaba asociado a la insuficiencia del ahorro interno
disponible y a la tasa de acumulacién de capital requerida para incentivar el crecimiento

econdmico.

Posteriormente, autores como Chenery y Strout (1966) proponen el denominado “modelo
de las dos brechas”, que representa una ampliacion del enfoque original de Harrod-Domar.
De acuerdo con este nuevo enfoque, ademas de la brecha entre ahorro y el stock de capital,
se considera relevante la brecha existente entre la capacidad de las exportaciones para
generar divisas y la necesidad de éstas ultimas para financiar las importaciones

indispensables para dinamizar el proceso de crecimiento.
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No obstante, estos argumentos y estrategias fueron cuestionados en la década de los afios
setenta tras situaciones como la crisis de la deuda en América Latina2? y el infructuoso
enfoque de sustitucidn de las importaciones. Las criticas procedian sobre todo de sectores
relacionados con la teoria de la dependencia?!, quienes sostuvieron la idea de la
“fungibilidad de la ayuda” aduciendo que gran parte de la ayuda se perdia en los sistemas

burocraticos estatales (Alonso, 2014, p. 164).

En una segunda generacion de estudios, se cambiaria la relacién ayuda-ahorro por la triada
ayuda-inversion-crecimiento. Hasen y Tarp (2000) sefialan dos conclusiones relevantes
respecto al enfoque asumido por los estudios de segunda generacién: por una parte, la
existencia de un vinculo positivo entre ayuda e inversion; y en segundo lugar, la valoracién
positiva de la relacion entre ayuda y crecimiento, especialmente, en aquellos paises donde el

ahorro incentiva o tiene un impacto positivo en el crecimiento.

Por su parte, los estudios de tercera generacién se apoyan en modelos de crecimiento
endogeno en los que se valora una diversidad de variables mas alla del capital fijo. Dentro de
esas variables a considerar estan la tecnologia, el capital humano, los bienes intermedios, el
capital empresarial, el capital social y sobre todo, las instituciones. Las conclusiones de estos
estudios determinan que el impacto de la ayuda depende de las circunstancias especificas
del pais receptor, estableciendo por tanto mecanismos de condicionalidad en la relaciéon

ayuda-crecimiento (Tezanos, 2010, p. 9).

Estos estudios de tercera generacidn estuvieron motivados principalmente a finales de la
década de los 90 como resultado de la “fatiga del donante” registrada en esta década, donde
el enfoque de las necesidades basicas resultaria cuestionado y el tema de la pobreza volveria
a ser objeto de debate en la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Social de Copenhague de

1995.

Respecto al tema de la AOD y la reduccién de la pobreza, las aportaciones mas influyentes

llegan con las investigaciones realizadas por Burnside y Dollar (2000). Este trabajo propicia

20 De acuerdo con Fernandez (2012), la crisis de la deuda en América Latina se gestaria durante los afios setenta como
consecuencia de tres factores econdmicos: primero, un exceso de ahorro en paises exportadores de petrdleo que tendian a
canalizarse hacia paises con un elevado nivel de crecimiento econémico en Latinoamérica; segundo, bajos tipos de interés
reales (negativos en su mayoria del tiempo) que empujaban a estos paises de la regién a endeudarse fuertemente; tercero, los
créditos concedidos a los paises latinoamericanos eran de tipo de interés variable los que a la vez estaban expresados en
moneda que estos paises no controlaban (el délar).

21 La Teoria de la Dependencia surgié en América Latina en los afios sesenta y setenta. Sustenta que el subdesarrollo esta
directamente ligado a la expansion de los paises industrializados. Entre los autores mas destacados se encuentran: Theotdnio
dos Santos, Vania Bambirra, André Gunder Frank, Otto Kreye, Immanuel Wallerstein, Giovanni Arrighi, Ronald Chilcote, Samir
Amin, Pierre Salama y Vladimir Dadydov (Mauro, 2007)
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que el Banco Mundial publicara el informe “Assessing Aid, What Works, What Doesn’t and
Why” en el que se sefnalaba que una ayuda efectiva requeria de buenas practicas politicas
por parte de los paises receptores de ayuda (Unceta y Gutiérrez-Goiria, 2012, p. 2). De esta
forma, los resultados de estas investigaciones propiciaron el cambio hacia el enfoque de la
condicionalidad “ex ante” que habia caracterizado la década de los afios 80 por la
condicionalidad “ex post”, segun la cual s6lo se destinaria ayuda aquellos paises que

presentaran un buen marco de politicas.

De acuerdo con Tezanos (2010, p. 12), los resultados de estos estudios de tercera
generacidn sugieren que la ayuda puede resultar eficaz a partir de la consideracion de

cuatro escenarios concretos:

e Cuando los paises socios disponen de instituciones de calidad (libertades politicas y

civiles y el imperio de la ley).

e (Cuando se presentan efectos desfavorables para el crecimiento originados por

condiciones climaticas adversas o la existencia de shocks comerciales negativos.

e Por motivos de desventajas estructurales, usualmente asociadas a la ubicaci6n

geografica del pais receptor entre los tropicos.

e En escenarios post-conflicto.

B) Los estudios sobre los determinantes de la ayuda

En un segundo grupo de estudios sobre la ayuda se ubican aquellos autores cuyos trabajos
no se han centrado precisamente en medir los efectos de la ayuda sobre el crecimiento, sino
en tratar de explicar y comprender aquellos factores que determinan o inciden en las
motivaciones de los donantes para realizar los desembolsos de ayuda a paises del sur;
siendo su propdsito central responder a la siguiente pregunta ;quiénes, a quiénes y por qué

se otorga la ayuda internacional? (Degnbol-Martinussen y Engberg-Pedersen, 2003).

Desde el ambito de la teoria de las relaciones internacionales existe una vasta literatura que

aborda la relaciéon entre de la ayuda externa y el tema de la seguridad nacional de los paises
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cooperantes. Asi, por ejemplo, Morgenthau?? (1962) sustenta en su ensayo que la formacion
y disefio de las agendas de ayuda internacional por parte de las grandes potencias esta
vinculado con intereses nacionales estratégicos de estos paises en las regiones geograficas o

paises receptores de AOD.

Desde una perspectiva econdmica, se incluyen estudios apoyados en una metodologia por
contraste de hipotesis y medicion de indicadores, en los que se analizan tanto variables de
control relacionadas con los intereses de los donantes como variables relacionadas con las
necesidades de los receptores. En este ambito destaca el modelo de analisis de McKinlay y
Little (1977), cuyos aportes influyeron posteriormente en los trabajos de Maizels y Nissanke
(1984). Estos autores llegan a la conclusion de que la ayuda multilateral tiende armonizarse
con las necesidades del pais receptor, mientras que la ayuda bilateral esta propensa a los
intereses de los donantes. En esta misma linea, una de las investigaciones mas influyentes
sera la de Alesina y Dollar (2000) quienes sostienen que mas alla del tipo de régimen
politico del pais receptor, se ha logrado percibir un estrecho vinculo entre los flujos de

ayuday los intereses estratégicos del donante (Lengyel et al, 2010, pp. 13-14).

Por ultimo, se destacan los determinantes de los flujos de ayuda motivados por aspectos
morales y de accién humanitaria respecto al comportamiento asumible por los donantes. La
mayoria de esta linea de trabajos parten del Informe Pearson de 1969 que habia evaluado
los aspectos positivos y negativos encontrados en las primeras dos décadas de existencia del
sistema de cooperacidn internacional. Desde un punto de vista tanto tedérico como practico,
la evolucién de la ayuda humanitaria ha dado un paso decisivo con el surgimiento de los
organismos internacionales y las ONGD, cuyo mayor precedente fue la creacién del Comité
Internacional de la Cruz Roja en 1964. Asi por ejemplo, la década de los setenta y ochenta
supondrian un desarrollo del campo humanitario con la proliferaciéon de organizaciones
internacionales (Médicos Sin Frontera, Médicos del Mundo, Accion contra el Hambre,
Intermoén Oxfam, Care, otros), lo que llevaria a una mayor reflexion teérica de este campo y
un mayor porcentaje de ayuda destinado a este fin solidario (Abrisketa y Pérez de Armifio,
2006). De esta forma, en los afios noventa se observaria un desarrollo vigoroso de la accién
humanitaria; mientras en 1988 ésta representaba tan s6lo un 2% de la ayuda destinada por
cooperantes del CAD, en 1995 ésta llegaria a representar el 10% (Munslow y Brown, 1999,

p. 213).

22 Este autor es considerado el fundador del realismo clasico en la teoria de las relaciones internacionales.
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2.4.2. Los nuevos estudios sobre eficacia de la ayuda

En la dltima década ha surgido una proliferacién de “nuevos estudios” sobre la ayuda al
desarrollo que poseen la peculiaridad de no proceder exclusivamente de académicos
originarios de paises pertenecientes al CAD de la OCDE, sino también de académicos
provenientes de paises donantes emergentes. Este nuevo grupo de estudios no centra su
atencion solamente en la cooperaciéon Norte-Sur, sino también en la CSS23 y en la
Cooperacion Triangular?4, incentivados ademas por consensos internacionales como los
ODM, la DP, asi como acontecimientos como los atentados del 11 de septiembre de 2001 en
Estados Unidos?® y el protagonismo de economias emergentes como Brasil, Rusia, India,

China y Sudafrica (BRICS) en el escenario internacional.

De igual forma, la focalizacién de estos nuevos estudios se ha centrado en visualizar la
asistencia internacional como una estrategia para apoyar los procesos de reconstruccion en
aquellos Estados considerados fragiles, débiles o fallidos. El enfoque adoptado por esta
nueva linea de investigacion comprende areas como la seguridad nacional, el desarrollo
econdémico y el fortalecimiento estatal de los paises receptores. (Lengyel et al.,, 2010). Una
parte de estos estudios sostiene que para derrotar el terrorismo, la comunidad donante
debe redirigir sus esfuerzos hacia aquellos espacios territoriales donde se denota debilidad
o ausencia del Estado y que es propicio para la formacién de agrupaciones terroristas.
Collier y Hoeffler (2002), en base a un andlisis de 17 guerras civiles, argumentan que la
ayuda resulta mas efectiva en la promociéon del crecimiento econdémico en aquellas
situaciones post-conflicto, debido a que la capacidad de absorciéon de la ayuda de estos

paises resulta mayor que en circunstancias normales.

Por otra parte, se encuentran también estudios cuyo propédsito ha sido analizar los cambios
experimentados en la arquitectura del sistema de cooperacién internacional tras el fin de la
Guerra Fria y la formulacién de nuevas reglas como la adopcidn de los principios y acuerdos
sustentados en la DP sobre la eficacia de la ayuda al desarrollo en 2005. En este sentido, es

posible encontrar trabajos que analizan la capacidad de apropiacion de los paises receptores

23 De acuerdo con la Unidad Especial de Cooperacion Sur-Sur del PNUD, la Cooperacién Sur-Sur “es un marco amplio de
colaboracién entre paises del sur en el ambito politico, econémico, social, cultural, ambiental y tecnoldégico que involucra a dos
0 mas paises en desarrollo y que puede tomar la forma de cooperacién bilateral, regional, subregional o interregional. Segtn la
Unidad Especial, los paises en desarrollo comparten conocimiento, habilidades, experticia y recursos para alcanzar sus metas
de desarrollo a través de esfuerzos concertados” (PNUD, 2016).

24 La Cooperacién Triangular consiste en una relacién de partenariado (asociacién) en la que participan tres actores: un
donante del CAD u organismo internacional (primer socio), un pais cooperante emergente (pais de renta media), quien actuara
igualmente como socio oferente de cooperacion, y un pais socio receptor de un nivel menor de desarrollo (Gémez et al, 2011,
p.13).

25 De acuerdo con Prado y Ochoa (2009, p. 46) los atentados terroristas de 2001 en Estados Unidos supuso un retroceso al
desplazar al desarrollo como objetivo general, estableciendo a la seguridad nacional e internacional, vinculada a los paises
donantes, como eje central de buena parte de las acciones de cooperacién actual.
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o la vinculacién de estos principios enunciados en la DP con el cumplimento de los ODM,
llegando a proponer en la mayoria de los casos la necesidad de reformar la DP. En esta linea
de estudios, Sanahuja (2007) sefiala que frente a los actuales compromisos internacionales
en materia de desarrollo, la comunidad cooperante debe aunar sus esfuerzos por aumentar
la calidad y la eficacia de la AOD; asi también sostiene que aunque los principios de la DP
expresa un esfuerzo y voluntad politica de los donantes en la mejora de la eficacia de la

ayuda, su aplicacion ha resultado lenta y no exenta de riesgos.
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CAPITULO 3. EVOLUCION POLITICA, SOCIAL Y ECONOMICA DE NICARAGUA

El proceso evolutivo de desarrollo econémico de Nicaragua se ha visto ralentizado por
diversos factores politicos, econémicos, sociales y desastres naturales que han marcado su
dependencia estructural de la cooperacion internacional. Durante la época colonial y
primeros afios como republica independiente?é, el pais poseia una marcada dependencia del
exterior. La produccién nacional de bienes consistia basicamente en bienes de consumo
elementales; el resto de bienes mas elaborados procedian de Espafia, Inglaterra o de otro
pais europeo. En esta etapa, los dos principales productos de exportacién eran el aiiil y el
cacao, que permitian al pais obtener divisas para asumir sus gastos internos y de
importaciéon. Durante esta primera etapa no se lograron muchos avances en materia
economica debido al conflicto o diferencias politico-econémicas entre las dos principales
ciudades que eran Le6n y Granada, cuyas guerras ocasionaron muchos dafios materiales y

humanos al naciente Estado.

A mediados del siglo XIX, la introducciéon de un nuevo producto de exportacion propiciara
cambios en la estructura econémica de Nicaragua. El cultivo de café favorecié la
transformacion de la infraestructura de transporte y de comunicacién, principalmente en la
zona del pacifico. De igual forma, se dieron cambios en la estructura de tenencia de la tierra
al desaparecer las tierras en posesiéon de la Iglesia, los ejidos y las tierras comunales
indigenas. Estos cambios econdmicos profundizaron la jerarquia y la polarizaciéon social
entre una élite econémica -conformada por hacendados ganaderos y cafetaleros— y una
poblacién trabajadora en condiciones de vida precarias e incluso de semi-esclavitud (Sola,

2007, p. 9).

A continuacién se analizan con mas detalle las cuatro principales etapas en la evolucion
politica, econémica y social que marcaron el contexto a AOD en Nicaragua a partir del siglo
XX. Primeramente se presenta la etapa de la Dictadura Somocista (1937-1979) donde se
expondran aquellos factores que propiciaron la situacién de pobreza y vulnerabilidad social
(analfabetismo, desigualdad social, etc.) de la poblaciéon nicaragiiense, los origenes del
endeudamiento externo y las acciones autoritarias e inhumanas de la dictadura respecto a la
ayuda internacional recibida a consecuencia del terremoto de 1972. En una segunda etapa
se expone la gestion gubernamental del Frente Sandinista de Liberaciéon Nacional (FSLN)

tras el triunfo revolucionario en 1979 hasta su derrota en las elecciones generales de 1990,

26 Nicaragua se constituye en Republica a partir de la firma del Acta de Independencia de América Central el 15 de septiembre
de 1821.
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se explican ademas las politicas adoptadas durante este periodo y sus efectos econémicos y
sociales, asi como las acciones de la cooperacion internacional en el contexto de guerra de
Nicaragua. Seguidamente se presenta la etapa de Gobiernos neoliberales (1990-2006),
destacando las politicas de ajustes estructurales motivadas por organismos financieros
internacionales (FMI, BM) y su efecto en la estructura econémica y social, el ingreso de
Nicaragua a la Iniciativa PPAE y el papel de la cooperacién internacional durante este
periodo gubernamental. Por tultimo, se destaca la etapa de Gobierno actual del FSLN (2007-
2015), poniendo énfasis en los programas sociales y su impacto en la reducciéon de la
pobreza, de igual forma se expone brevemente los cambios en la estructura econémica del
pais a través del analisis del comportamiento de algunas variables y de manera importante
se analizan las estrategias del Gobierno actual en la conduccién y gestién de la cooperacion

internacional.

3.1. Etapa de la Dictadura Somocista (1937-1979)

Durante el periodo comprendido entre 1909 y 1932, Nicaragua estuvo sometida al dominio
norteamericano. Estados Unidos ejerci6 un control sobre las empresas bananeras,
madereras, mineras, controlando incluso la exportacion de café, el telégrafo, teléfono, el

sector de energia, ademas de la deuda publica y del mismo Banco Central.

No obstante, la crisis de los afios treinta, junto con la caida de los precios del café a nivel
internacional y la guerra de liberacién nacional emprendida por Augusto C. Sandino
marcaron el escenario politico y econémico subsiguiente. En este escenario de crisis aparece
Anastasio Somoza Garcia, quien siendo jefe de la Guardia Nacional -creada por el Gobierno

de Estados Unidos- asumiria el control politico del pais en 193727,

Una vez finalizada la Segunda Guerra Mundial, Somoza aproveché el estimulo
experimentado en el alza de los precios internacionales de materias primas para acrecentar
los volumenes en las exportaciones de productos tradicionales como el café, agregando a la
vez otros nuevos productos como el algodon, la carne y el azucar, logrando insertar de esta
forma la economia nicaragliense al mercado mundial. En este mismo sentido, en 1960 se
inici6 un dindmico proceso de industrializacién motivado, en principio, por la llamada
politica de “Alianza para el progreso” impulsada por Estados Unidos para evadir la

influencia de la Revolucion Cubana (Wheelock, 1984, p. 5) y, en segundo lugar, por la

27 Para su llegada efectiva al poder politico Somoza Garcia tuvo que deshacerse de Augusto C. Sandino, ordenando su asesinato
el 21 de febrero de 1934 y, posteriormente, perpetrar un golpe de Estado contra Juan Bautista Sacasa (Romero, 2002).
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creacion del Mercado Comun Centroamericano impulsado por la Comisiéon Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL). Esto coadyuvaria a un proceso de industrializacién en
Nicaragua cuyo valor afiadido aumenté su peso en el PIB desde un 15.5% en 1964 a un

21.1% en 1971 (Sola, 2007, p. 11).

Sin embargo, el autoritarismo y el limitado apoyo del Gobierno somocista para fortalecer
este proceso de industrializacion a través de la construcciéon de carreteras y centrales
eléctricas, asi como la crisis del petr6leo a escala mundial, aunado a las exacerbadas
condiciones de marginalidad y pobreza de grandes capas de la poblacién, propiciaron un
largo proceso de guerra civil en Nicaragua que termind apaciguando todo avance de

desarrollo econdmico, evaluado positivamente en 1951 por el BM28,

En la época de los afios setenta, el modelo econémico instaurado por los somocistas
presentaba muchas debilidades. El Gobierno somocista experimenté un creciente déficit
motivado, en gran medida, por la inestabilidad politica y los efectos catastréficos del
terremoto de 1972. La catastrofe natural dio lugar al saqueo de los bienes que habian
quedado en pie asi como de la ayuda internacional por parte de la dictadura. Esta actitud
provocé que a finales de la década, el Gobierno tuviera dificultad para conseguir
financiamiento externo por lo que el déficit publico tuvo que ser cubierto con financiacién
interna. Los gastos del Gobierno pasaron de 600 millones de cérdobas en 1970 a 1.680
millones de cérdobas en 1978, y la inversién privada se redujo. Nicaragua se convirtié a
finales de los afios setenta en una de las economias con mayor endeudamiento publico
externo en Centroamérica y con la estructura econémica menos favorable de la regidn,

aumentando con ello atin mas la conmocién civil y lucha revolucionaria (Garcia, 2010, p. 1).

3.2. Etapa de la Revolucion Sandinista (1979-1989)

La llegada del FSLN al poder tras la Revolucién en el afilo 1979, se encontrd con una
situacion inesperada, debido a que tanto la demanda como los precios de los productos de
exportacion nicaragiiense estaban cayendo. La situacion encontrada por el Gobierno
sandinista, heredada del Gobierno de Somoza, se caracteriza por una gran fuga de capitales,
un extremo endeudamiento externo y una caida de la produccién del 25,9% en el aiio 1979.

Frente a esta disyuntiva el Gobierno revolucionario emprendié6 una profunda reforma

28 En 1951, una misién del BM present6 un informe de Desarrollo Econémico al Gobierno de Nicaragua; en dicho documento se
destaco el considerable potencial econémico que presentaba este pais respecto al resto de paises de la regiéon centroamericana,
poseyendo la mayor extension territorial y la menor densidad poblacional (7 habitantes por km?). La Misién del Banco Mundial
se sentia confiada en que Nicaragua contaba con las condiciones necesarias para el “take off” econémico. Para tales objetivos el
Gobierno requeria de un programa adecuado y de financiamiento externo (Cruz-Sequeira, 2006, pp. 2-4).
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agraria consistente en la expropiacién de las tierras que estaban en manos de la familia
Somoza y sus allegados y la eliminacidn de los latifundios para dedicarlos a los campesinos,

quienes fueron organizados en cooperativas2d.

El modelo econémico del Gobierno sandinista se caracteriz6 por ser de corte estatista3?, esto
es, con la reforma agraria gran parte de las tierras pasaron a ser del Estado, el analfabetismo
se redujo de un 60% a un 15%, el nimero de funcionarios publicos aument6 en un 75% y se
generaron nuevos empleos. No obstante, esta ultima politica social no tendria efectos
positivos pues el pais carecia de financiacién debido al bloqueo econdémico impuesto por

Estados Unidos (Garcia, 2010, p.2).

Los elevados indices de inflacién3! que se presentaron en los aflos ochenta a consecuencia
de los desajustes en politica social emprendidas por el Gobierno -sobre todo un gasto
publico muy expandido y subsidios a la produccién- y por los excesivos gastos militares,
llevaron también al Gobierno sandinista a controlar los precios con el objetivo de beneficiar
al comprador local32. Sin embargo, esta medida afect6 a los productores quienes veian que
sus productos eran pagados a precios baratos cuando en el mercado internacional se
encontraban mas caros, esto hizo que la mayor parte de los productores apoyaran a la
contrarrevolucion impulsada por el Gobierno norteamericano de Reagan (Velazquez, 1998,

p-14).

El gasto social del Gobierno nicaragiiense fue tan excesivo que para 1985 dichos gastos
tuvieron que reducirse en un 30%. La tasa de funcionarios publicos que habia aumentado a

principios de este periodo, también se redujo en este mismo afio33 (Sol4, 2007, p.18).

La cooperacion internacional desempefi6é un papel trascendental a partir de esta década en
comparaciéon con otros paises de la region en los que la cooperaciéon externa poseia un
caracter complementario a sus planes nacionales. En el caso de Nicaragua su importancia

fue medular, permitiendo al pais afrontar el adverso entorno comercial y financiero. Los

29 Es importante indicar que antes de la reforma agraria tan solo el 35% de las familias campesinas contaba con tierras. Sin
embargo, con la reforma agraria emprendida en los afios ochenta ese porcentaje aumenté hasta el 60%.

30 Su programa politico estaba direccionado al cumplimento de tres principios: pluralismo politico, economia mixta (con una
planificacion centralizada del sistema de produccién nacional) y no alineamiento.

31 En esta etapa Nicaragua llegaria a registrar uno de los procesos hiperinflacionarios mas largos de la historia nacional a
consecuencia de su déficit fiscal. Es asi que la economia nicaragiiense acumulé una inflacién insostenible que llegé a alcanzar
cifras record del 23.833% mensual a mediados de 1990 (Velazquez, 1998, p.14).

32 A la luz de los progresivos desequilibrios macroeconémicos y de la situacién de guerra que enfrentaba el Gobierno entre
1984-1988, se adoptaron una serie de politicas restrictivas tales como reduccién del gasto publico, ajustes a la tarifa de los
servicios publicos, reduccion del cuantioso sistema de subsidios, aumento de la carga tributaria y acomodos cambiarios y
salariales frente a los efectos de la hiperinflacién (CEPAL, 1990, p. 4).

33 Para 1988 se despidieron aproximadamente 35.000 funcionarios publicos.

Edwin Montes Ojeda



El andlisis de la eficacia de la ayuda al desarrollo en la lucha contra la pobreza en Nicaragua

organismos financieros multilaterales habian suspendido sus operaciones dada la situacion
de bloqueo econémico impuesta por Estados Unidos y las fuentes oficiales multilaterales

fueron sustituidas por fuentes bilaterales y por ONGD (CEPAL, 1990, p. 9).

En este sentido, la cooperacion desinteresada de los paises nordicos no se hizo esperar, del
mismo modo que la cooperacién petrolera de México y de cooperantes como Espafia, Italia y

Canad, asi como los paises del bloque socialista.

La situacién de emergencia del pais requirié la necesidad de buscar ayuda externa para
aliviar los problemas macroeconémicos y sociales. De esta forma, a solicitud de la Junta de
Gobierno de Reconstruccion Nacional se llevaron a efecto, a nivel internacional, distintas
conferencias a fin de recaudar fondos, tal es el caso de la reunién del Sistema Econdémico
Latinoamericano y del Caribe del 30 de julio al 2 de agosto de 1979, por medio del cual se
constituye el Comité de Accion para la Reconstruccion de Nicaragua. Seguidamente, en
septiembre de 1979 la CEPAL aprob6 una resolucidén econémica en la que invitaba a paises
de la ONU a cooperar con Nicaragua y a facilitar el acceso a fondos comerciales similares a
los concedidos a paises con menor desarrollo relativo. En junio de 1989 se realiz6 en
Estocolmo (Suecia) una Conferencia en la que se lograron recaudar fondos de cooperacién y

que fue catalogada como exitosa.

A partir de 1983, Nicaragua fue objeto de sanciones en relaciéon con la ayuda externa,
condicionalidad negativa en palabras de Prado (2006). Estados Unidos decreté un embargo
comercial y a la vez politiz6 las decisiones de organismos financieros internacionales. La
Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional utiliz6 la ayuda en la regién -
tanto en Honduras como en Costa Rica- con el objetivo de fortalecer las lealtades y alianzas
necesarias para aislar politicamente al Gobierno sandinista y en ese sentido contribuir a la

estrategia regional del Gobierno norteamericano3+.

La ayuda estuvo subordinada a la estrategia antisandinista, incluso después de la derrota
electoral del FSLN en 1990. De esta forma, Nicaragua seria excluida de toda ayuda
canalizada por la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID),
tampoco le fue posible beneficiarse del régimen preferencial de comercio e inversiones de la
Iniciativa para la Cuenca del Caribe, vigente desde 1984. Adicionalmente, el Gobierno de

Reagan estableci6 unilateralmente un recorte del 90% de la cuota azucarera de Nicaragua

34 En El Salvador y en Guatemala la ayuda brindada por Estados Unidos fue también esencial para impedir el triunfo de
movimientos insurreccionales.
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hacia el mercado norteamericano (Sanahuja, 1996, p. 634). Estados Unidos bloqued
préstamos por importe de 390,9 millones de ddlares que habian sido aprobados por el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el Banco Internacional de Reconstruccion y
Fomento y se suspendieron a la vez programas bilaterales en marcha entre Nicaragua y
Estados Unidos, por un monto de 32 millones de délares. Frente a las estrategias de sabotaje
econdmico emprendidas por La Contra -financiada por Estados Unidos-, en 1985 el
Gobierno se vio en la necesidad de abandonar sus objetivos de crecimiento econdémico y
comenzd una fase de “supervivencia econémica”. Como consecuencia, entre 1985 a 1989 la
deuda externa se duplic6 pasando de 5.750 a 10.454 millones de ddlares convirtiéndose en

uno de los paises mas endeudados del mundo (Ibidem, p. 637).

Resulta necesario destacar que durante los afios ochenta la ayuda recibida por Nicaragua
estuvo influenciada por el conflicto ideolégico Este-Oeste, debido a que muchas de las ONGD
presentes durante ese periodo provenian del bloque socialista (una condicionalidad
politica-ideolégica cuyo objetivo era tratar de ganar aliados a nivel internacional). De
acuerdo con la CEPAL (1990, p.9), la cooperacidon también tendria un efecto adverso en el
saldo de la deuda externa registrado en 1989, por ser mayoritariamente bajo la modalidad

de préstamos3>. Este argumento es sustentado por Sebastian (1986, p. 66-70):

“La deuda de Nicaragua en su etapa sandinista ha sido contraida
normalmente con instituciones de crédito oficial o directamente con
gobiernos y con agencias multilaterales. A fines de 1980, Nicaragua logré
retrasar, sin que interviniera el Fondo Monetario Internacional, el pago a los
bancos comerciales, mayoritariamente norteamericanos, de 390 millones de
dolares de préstamos que vencian entre 1979 y 1982. Nicaragua consigue
mantener la balanza global equilibrada a base de los préstamos y de la ayuda
oficial que contintia recibiendo de muchos paises del mundo, cosa que no
conseguiria con sus recursos propios”

En 1984 a consecuencia del bloqueo econémico decretado por Estados Unidos, Nicaragua
dejo de recibir ayuda bajo la modalidad multilateral y un gran porcentaje de esta ayuda fue
percibida en calidad de préstamos proveniente de paises aliados. En la Tabla 2 se aprecia la

composicidn de los préstamos y lineas de crédito contraidos por el gobierno del FSLN entre

1979 y 1984.

35 Por brindar un ejemplo de este tipo de ayuda, el apoyo oficial del gobierno libio de Gadafi a su similar de Nicaragua termind
dejando una deuda de 313,6 millones de délares, que seria condonada parcialmente en febrero 2011 (Wallace, 2011).
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Tabla 2. Nicaragua: empréstitos y lineas de crédito contratados desde julio de 1979

hasta junio de 1984 (en millones de délares)

Total Porcentaje
1. Organizaciones multilaterales 632,2 25,3
—  Banco Centroamericano de Integracién Econémica 125,9
—  Banco Mundial 106,1
—  Banco Interamericano de Desarrollo 256,7
—  Otros 143,5
2. Empréstitos bilaterales y lineas de crédito oficiales 1.844,70 73,7
—  Norteamérica 83 3,3
Estados Unidos 72,6
—  Europa Occidental 258,3 10,3
Espafa 82,9
—  América Latina 758 30
México 519
—  Paises Socialistas 605,6 24,2
-~ Africay Asia 139,8 5,6
3. Proveedores 24,6 1,1
4. TOTAL 2.501,50

Fuente: Elaboracién propia a partir de Sebastidn (1986, p.67)

3.3. Etapa de Gobiernos Neoliberales: Economia de Mercado (1990-2006)

Tras la derrota del Sandinismo en las elecciones presidenciales de 1990, Nicaragua formé
parte de la oleada de Programas de Ajuste Estructural (PAE)3¢ que se emprendieron
paralelamente en muchos paises de América Latina estipulados por el FMI y el BM. El
Gobierno de Dofia Violeta Barrios de Chamorro introdujo cambios estructurales en la

politica econémica -basada en la intervencién del Estado, con una orientacion al interior-

36 Los PAE tratan, entre otras cosas, de desregular el mercado de trabajo, reducir el tamafio del Estado y sus competencias,
liberalizar el comercio interno y externo y desregularlo. Durante la década de los afios noventa la economia nicaragiiense
estuvo bajo el control de los PAE. El primer acuerdo fue firmado por el Gobierno con el FMI el 25 de mayo de 1994,y a la vez,
se negocio6 la concesioén de un crédito para la recuperacién econdmica con el BM. Sin embargo, el incumplimiento por parte del
Gobierno de las metas establecidas para el déficit publico, conllevé a la suspensién de los desembolsos acordados con el FMI y
el BM. Durante la administracién de Arnoldo Aleman en 1998 se firmara el segundo PAE, en virtud de la condicionalidad que la
comunidad donante impuso a Nicaragua de no brindar ayuda a menos que firmara otro acuerdo y de cumplir con las medidas
que no se lograron concretar con el primer acuerdo (Rodriguez, 2006, pp. 41-42).
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hacia una politica dirigida al mercado, acompafiada a la vez por una progresiva apertura

comercial y por la liberalizacién de la Inversién Extranjera Directa.

Con el Gobierno de Chamorro y en un contexto de crisis del pais, Estados Unidos levant6 el
embargo comercial. Durante el primer afio de gobierno se recibieron 600 millones de
dolares en concepto de donaciones externas. Esta ayuda estaba condicionada a la
cancelaciéon inmediata de la deuda3” y a los acuerdos con la Agencia de Fomento al

Desarrollo (AFD o IDA, por sus siglas en inglés), el BM y el FMI.

La administraciéon de Chamorro se encontré con la dificil tarea de reducir el gasto publico a
niveles muy bajos con el propoésito de obtener recursos para el pago de la deuda externa.
Este esfuerzo de reduccién del gasto para el servicio de la deuda le permitid tener acceso a
las operaciones de alivio de deuda, las cuales se llevaron a cabo en dos ocasiones: primera,
en 1996 Rusia y México condonaron 3.000 y 1.000 millones de délares, respectivamente;
segunda, en 2005 durante la administraciéon de Bolafios se condonaron 5,000 millones de

dolares bajo la Iniciativa PPAES3S,

Para lograr su inserciéon progresiva en el mercado mundial, Nicaragua estimul6 la
transferencia de capital y tecnologia a través de la firma de nueve acuerdos bilaterales de
promocién y proteccién reciproca de las inversiones con los siguientes paises: la Republica
de China (Taiwan) en 1992, Espana en 1994, Dinamarca y Estados Unidos en 1995,
Alemania y Reino Unido en 1996, Francia y Argentina en 1998, y con El Salvador en 1999
(PNUD, 2000, p. 26).

Durante casi dos décadas Nicaragua estuvo sometida a los dictados de las instituciones
financieras internacionales, las cuales habian predicado a los gobiernos de este periodo
reducir el gasto publico, desregularizacion y privatizaciones de recursos estatales. Estas
politicas de ajuste estructural no fueron del todo eficaces desde el punto de vista social
debido a que las desigualdades aumentaron de forma insostenible, los salarios fueron

recortados y los derechos laborales fueron subordinados a las politicas del mercado.

37 A finales de 1990 la deuda externa de Nicaragua era de 10.715 millones de délares, equivalente a 6,8 veces el valor del PIB y
27,4 veces el valor de las exportaciones de bienes y servicios. Para 1996 el saldo de la deuda sufri6é una reduccién sustancial
quedando en 6.094,3 millones de délares gracias a condonaciones generosas como las otorgadas por la Republica Federal de
Rusia y México.

38 Esta Iniciativa fue adoptada por el FMI y el BM en 1996 para resolver los problemas de los paises pobres con alta deuda
publica. La Iniciativa PPAE proponia la condonacién del 90% de la deuda que el Gobierno habia contraido con el Club de Paris
hasta 1989 (281 millones de délares). Por otra parte en julio de 2006 el Banco Mundial condoné 694 millones en el marco de la
Iniciativa del Alivio de la Deuda Multilateral del Grupo de los 8 (PNUD, 2007, pp. 5-6). Para mas informacién véase por ejemplo
la siguiente direcciéon de Internet: http://www.worldbank.org/en/topic/debt/brief/hipc.
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De acuerdo con el socidlogo y economista nicaragiiense Oscar René Vargas entre 1990 y
2006 mas de dos millones de personas se situaron por debajo de la linea de pobreza. Por
ejemplo, en 1989 el Estado invertia en gasto social 35 ddlares por persona al afio, en 2005

fue de 12 doélares (Vargas, 2006, p. 2).

Por otra parte, durante el proceso de transicién politica y de apertura de los afios noventa y
que coincide con los gobiernos de tendencia liberal es cuando uno de los mayores males en
la gestion politica -la corrupcién- se hace profundamente visible. ;Por qué se produce esta
situacién en este periodo de transicion politica? Vargas (2000, p. 105) considera lo

siguiente:

“Cuando el gobierno Chamorro llega al poder, se instala un pufiado de
tecndcratas, neofitos en la vida politica, que van a necesitar cubrir centenares
de puestos publicos en todos los niveles. A la sombra del poder acuden
arribistas y aventureros de la politica que son los que van a privatizar todas
las empresas estatales. Eso y la necesidad de no tocar demasiado las
estructuras heredadas del sandinismo, provocaran que los casos de
corrupcion se multipliquen por toda la geografia de Nicaragua”

La fragil democracia nicaragiiense iniciada tras el proceso de paz en Centroamérica no fue
capaz de hacer efectivo el bienestar generalizado entre los sectores sociales, al contrario, se
abrio6 una rigida grieta entre el sector privado y el sector ptibico3? acentudndose atin mas la

pobreza y la desigualdad social.

3.4. Etapa del Gobierno del Frente Sandinista de Liberacion Nacional: Economia
Mixta (2007-actualidad)

A partir de 2007, con la llegada nuevamente al poder del Gobierno sandinista se reabre otro
proceso de cambio politico y econdémico. El pilar fundamental del nuevo modelo econémico
de tipo mixto -una combinacion estatal y de mercado- sera el Plan Nacional de Desarrollo
Humano (PNDH). En palabras del economista nicaragiiense Israel Benavides, el sistema
econdmico de Nicaragua -al que el Gobierno denomina “sistema con justicia social’- se
caracteriza por ser “una organizacion de tipo izquierdista y con un discurso populista

orientado a los pobres, pero fuertemente ligado al gran capital” (Sdnchez, 2009).

39 Con la derrota electoral del sandinismo en 1990 se propiciaria un decaimiento del “Estado Social” y con ello se daria inicio a
una transformacién hacia un proyecto politico de acumulacién de capital a favor de una nueva élite dirigente y empresarial
(Vargas, 2000).
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La relativa estabilidad social y econémica que ha alcanzado el pais durante este periodo -y
que ha sido destacada por algunos organismos internacionales4%- se debe en cierta medida a
las politicas aplicadas gracias al consenso alcanzado por el Gobierno sandinista con los
principales sectores econdmicos y sociales del pais. El sector empresarial en Nicaragua ha
reconocido los beneficios de esta estabilidad para la apertura a la inversion privada. En este
sentido, José Adan Aguerri, Presidente del Consejo Superior de la Empresa Privada destaca
que: “somos el pais con la mayor apertura econémica y comercial de Centroamérica. En los
ultimos tres afos, en relacion al PIB, Nicaragua ha sido la economia de mayor crecimiento

en Centroamérica” (FMI, 2011a, pp. 8-9).

Desde 2010, afio en el que Nicaragua logré alcanzar un crecimiento econémico de 4,5%, a
pesar de los efectos de la crisis econémica internacional, el pafs ha logrado mantener un
crecimiento del PIB sostenido. Sin embargo, el economista Néstor Avendafo sefiala que urge
un cambio de estrategia econémica para resolver el principal problema de la economia
nicaragiiense que es el subempleo (en 2011 se identificé una tasa de subempleo de 50% y
una tasa de informalidad laboral del 77,2%). Una reorientacion en el modelo econémico del
Gobierno actual permitirfa salvar el Instituto Nicaragiiense de Seguridad Social, que es la
principal reforma estructural recomendada por el FMI en su informe de evaluacién de

estabilidad econémica (Avendafio, 2013).

Por otra parte, resulta necesario resaltar que las exportaciones per capita de Nicaragua
contintian aun siendo las mas bajas de Centroamérica. De acuerdo con la Secretaria de
Integracion Econémica Centroamericana (SIECA), de enero a noviembre de 2013 el total de
las exportaciones centroamericanas ascendi6 a los 27.611 millones de doélares, de las cuales
el 38% fueron realizadas por Costa Rica, el 23,2% por Guatemala, el 14,6% por El Salvador,

seguida de 13% en Honduras, el 8,2% en Nicaragua y en Panama 2,9% (SIECA, 2014, p.1).

A pesar que en estos afnos de gestion gubernamental del FSLN el comercio exterior de
Nicaragua ha experimentado un notable incremento (véase la Figura 2), cabe destacar que
su balanza comercial posee un déficit muy elevado en el intercambio de bienes. En concreto,

en 2014 presentd un déficit de 2.820,2 millones de d6lares (BCN, 20153, p.2).

40 En 2011, el FMI present6 un informe donde destacaba los avances alcanzados por Nicaragua respecto al cumplimiento del
PNDH, sin obviar los desafios que debe afrontar en los afios venideros.
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Figura 2. Nicaragua: Evolucion de la balanza comercial, 1960-2014
(en millones de ddlares)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del BCN (2015b)

De igual forma, es necesario resaltar que en el sector externo se denota un amplio peso de
las exportaciones de productos agropecuarios y de Zonas Francas (productos textiles). En
2013 las exportaciones de productos de Zonas Francas sumaron un total de 2.197 millones
de ddlares llegando a representar un 48% del total de las exportaciones de Nicaragua y
generando 108.000 empleos (Guerrero, 2014). Asimismo, es necesario mencionar que la
mayoria de las agro-exportaciones estan concentradas en productores dominantes (grupos
econdmicos dominantes) dedicados a la produccién de café, azticar y mani que se destinan
al mercado estadounidense y europeo, mientras que la comercializaciéon de los pequefios
productores es muy limitada, centrdndose principalmente en productos como frijoles,

platanos y productos lacteos destinados al mercado centroamericano (BID, 2007).

Excluyendo las Zonas Francas, las exportaciones pueden dividirse en dos categorias:
tradicionales (café, carne, azlcar, etc.) y no tradicionales (mani, frijol, platano, etc.). Esta
base de productos que conforman en cierta medida el peso de las exportaciones de
Nicaragua presenta un aspecto negativo “dado que las exportaciones de Nicaragua se
componen mayoritariamente de productos agricolas y los términos de intercambio del pais
son bastantes sensibles al cambio en los precios internacionales de las materias primas”

(Ibidem, p.9).

En los ultimos afios, Nicaragua se ha caracterizado por presentar una mayor apertura
comercial a través del aumento y dinamismo del comercio exterior y la atraccién de

inversién extranjera directa (véase la Figura 3). Sin embargo, como se ha destacado
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anteriormente la mayor parte de los productos de exportacién son materias primas lo que le
hace muy sensible a las fluctuaciones de los precios internacionales y le resta

competitividad a la economia nacional“.

Figura 3. Apertura comercial de Nicaragua, 1990-2014
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Fuente: Elaboracién propia con datos del BCN (2015b)

Frente a todos estos retos que se han destacado, es importante mencionar el peso que tiene
la deuda publica en el limitado desarrollo del pais. En 2014 la deuda publica de Nicaragua
cerré en 5.800,3 millones de doélares, de ese monto total el 82,7% corresponde a la deuda
publica externa y el 17,3% a la deuda doméstica. El saldo de la deuda publica en términos
del PIB se contabilizé en un 49,1% del PIB en 2014. Esta situacion limita la capacidad del
Estado en el desarrollo de politicas publicas mas eficaces respecto a la consecuciéon de
recursos econémicos que posibiliten mejorar la calidad de vida de la poblacién en condicién
de pobreza, a pesar que la comunidad internacional ha condonado deuda externa por un

monto de 14.542 millones de délares desde 1985 hasta 2014 (BID, 2007, p.75).

Otra variable que también ha demostrado un significativo peso econémico en relacion al PIB
de Nicaragua son las remesas (véase la Figura 4), constituyendo la segunda fuente de divisas
del pais, después de las exportaciones de bienes y servicios. En 2015 se contabilizaron 289,2

millones de ddlares en concepto de remesas que llegaron a representar el 9,4% del PIB.

41 Nicaragua ha venido promoviendo el comercio internacional a través de la firma simultdnea de acuerdos comerciales
notificados a la Organizacién Mundial del Comercio (OMC), entre los que destacan: el Tratado de Libre Comercio (TLC) con
México (1998); el TLC con Centroamérica y la Republica Dominicana (2002); el Tratado de Libre Comercio entre Estados
Unidos, Centroamérica y Republica Dominicana (DR-CAFTA por sus siglas en inglés) (2006); el TLC suscrito con el Territorio
Aduanero Distinto de Taiwan, Penghu, Kinmen y Matsu (Taipéi Chino) (2008); el TLC entre Centroamérica y Panama (2009); el
TLC con Chile (2012); el Acuerdo de Asociacion Centroamérica y la Uniéon Europea (2013).
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Figura 4. Nicaragua: Principales fuentes de recursos externos, I Trimestre 2015
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Fuente: Elaboracion propia con datos de BCN (2016a, p.5)

Ahora bien, respecto a la cooperacién internacional, durante el actual periodo de gobierno
del FSLN, en 2008 se realizé una encuesta de medicién de la DP para Nicaragua con datos
del 2007. De acuerdo con los resultados de esa encuesta, Nicaragua se ubica en una posicién
moderada respecto al cumplimiento de los cinco principios de la DP42. Tras los resultados de
esta evaluacion, y en correspondencia con lo establecido en la DP y en el Programa de
Accion Accra?3, el Gobierno de Nicaragua presenté en noviembre de 2009, con motivo de la
reunion del Grupo de Trabajo sobre la Eficacia de la Ayuda en Paris, un "Conjunto de
Acciones para el Aumento de la Eficacia de la Ayuda Oficial al Desarrollo 2009-2011".
(Palacios, 2011, p. 16).

Una parte de estas politicas se constituye a través de la definicién de un sistema de didlogo
articulado entre donantes e instituciones gubernamentales basado en relaciones
respetuosas del proceso de apropiaciéon nacional ejercido respecto a la cooperacion

internacional.

42 Los cinco principios de la DP son: Apropiacién, Alineacién, Armonizacién, Gestion por resultados y Responsabilidad mutua.
43 El parrafo 28 del Programa establece que: “Los compromisos que asumimos hoy tendran que adaptarse a las distintas
circunstancias de cada pafs, incluidas las de paises de ingreso mediano, pequefios Estados y paises en situacion de fragilidad. A
tal fin, alentamos a los paises en desarrollo a disefiar —con el apoyo activo de los donantes- planes de accién basados en el pais,
que definan propuestas con limite de tiempo y controlables para implementar la Declaracién de Paris y el Programa de Acciéon
de Accra”.
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Asf también, a nivel gubernamental se formularon programas sectoriales con el propdsito de
seguir la linea de cumplimiento de los ODM: Educacion (Batalla por 6to.Grado**), el Modelo
de Salud Familiar y Comunitario (Fondo Nicaragiiense para la Salud*s), Produccién rural y
urbana (Bono Productivo Alimentario*¢ y Usura Cero%’), e infraestructura (por ejemplo,
Programa Nacional de Electrificacién Sostenible y Energia Renovable#8). El eje articulador
de estas acciones lo constituird el PNDH que plantea las prioridades de desarrollo alrededor

de la lucha en la reduccién de la pobreza extrema (Gobierno de Nicaragua, 2010, p.4).

El Gobierno de Nicaragua ha hecho grandes esfuerzos y disefiado acciones destinadas a la
armonizacion y alineacidn de las politicas nacionales con las estrategias trazadas por los
donantes desde el afio 200249, Sin embargo hay un principio clave incluido en la DP -y que
constituye a la vez un factor propicio para alcanzar la eficacia en las estrategias de
desarrollo y lucha contra la pobreza—, que en Nicaragua atin no se ha logrado alcanzar y es
el referente al liderazgo o la apropiacion que el Gobierno debe ejercer en la gestion de la
ayuda. De acuerdo a la OCDE (2010, p.3) "para que la ayuda sea eficaz, los donantes deben
respetar las prioridades y los procesos de desarrollo del pais socio antes que sus propias

politicas y practicas de desarrollo”.

De esta forma, el Gobierno de Nicaragua (2010, p. 5) diseni6 un "Plan para la Gestion
Estratégica de la Ayuda Oficial al Desarrollo 2010-2013", cuyo objetivo principal ha sido
lograr el liderazgo en la gestion de la ayuda, para ello enfatiza en la creacidon de un "Espacio
Global de Dialogo" entre Instituciones Globales (Secretaria de la Presidencia, Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico y Ministerio de Relaciones Exteriores), Jefes de Misiones

Diplomaticas y Representantes de Organizaciones Internacionales, de donde surjan

44 g programa social “Batalla por el 6to. grado” se ha constituido en la principal estrategia del Gobierno sandinista en materia
educativa destinada en lograr el ODM 2 “Lograr la ensefianza primaria universal”, cuyo propésito elemental consiste en crear
las condiciones necesarias para que todos los nifias y nifias del pais puedan lograr alcanzar el 6to. grado de educacién primaria.
45 E] Fondo Nicaragiiense para la Salud es un programa sectorial que forma parte integral del PNDH en el han contribuido
donantes como Austria, Suecia, Filandia, los Paises Bajos, Espafia, UNFPA y el BM (ADA, 2011, p.7).

46 E] Bono Productivo Alimentario consiste en una estrategia de seguridad alimentaria adoptada por el gobierno del FSLN en
fomento a la economia familiar sostenible que consiste en la entrega de vacas, aves de corral, semillas y frutas, protagonizado
principalmente por la mujer rural.

47 E] Programa Usura Cero consiste en una estrategia del actual Gobierno sandinista en la restituciéon de derechos a las mujeres
a través del acceso al crédito con tasas de interés justas y mecanismos sencillos para financiar los pequefios negocios. Para
mayor informacidn, véase por ejemplo la siguiente direccién de Internet: http://
http://www.radiolaprimerisima.com/keyword /Usura%20Cero.

48 De acuerdo con los datos de CLIMATOSCOPE (2012) se ubica a Nicaragua en segundo lugar después de Brasil como los

paises de América Latina que cuentan con el mejor clima y condiciones de inversién en energia limpia y renovable. Para mayor
informacién consultar la siguiente direccién electrénica: http://global-climatescope.org/en/country/nicaragua/#/details
49Nicaragua es considerada un pais ejemplar porque su iniciativa de llevar a cabo un proceso de coordinacién de los recursos
externos tuvo origen mucho antes de la DP. En este sentido, entre 2002-2006 se establecieron mesas sectoriales de trabajo,
espacios de coordinacién de donantes, grupos multi-actorales del proceso nacional de alineamiento y armonizacién, espacios
de discusion a nivel politico y foros publicos anuales de seguimiento del proceso de coordinacién de la cooperacion; y es a la
vez, un pais que ha logrado avanzar hacia nuevas modalidades de cooperacién: fondo comun, apoyo presupuestario y enfoques
sectoriales (Artiada, 2007).
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acuerdos comunes entre los cooperantes y el Gobierno, referentes a las prioridades

nacionales de desarrollo y a los nuevos modelos de cooperacion.

El actual gobierno ha intentado dejar a un lado el modelo de desarrollo implementado
durante los gobiernos neoliberales, denominado "Donor Driven", en el que los planes
nacionales de desarrollo giraban en torno a las politicas de los donantes, para pasar hacia un
modelo denominado "Country Driven”, con el que se ha pretendido que las politicas de
cooperaciéon se realizaran a través de la apropiacién nacional. Sin embargo, pese a los
esfuerzos del Gobierno sandinista en pro de una mayor coordinacién y apropiacién nacional
en la gestiéon de los recursos de cooperacidn, los donantes aiin se muestran renuentes a
brindar los espacios necesarios en el proceso de apropiacién de la ayuda; ;a qué obedece
que los donantes no permitan una verdadera apropiaciéon en Nicaragua? Como sefiala la

OCDE (2010, p.3):

“Por temor a la corrupcién o por falta de capacidad, por ejemplo, a muchos
cooperantes les parece demasiado arriesgado permitir que un pais en
desarrollo tenga pleno poder de decisiéon sobre lo que hace con el dinero
recibido en ayuda. Sin embargo, hay que sopesar los riesgos que se perciben
en el uso de los sistemas nacionales, y los beneficios, que a menudo no se
comprenden o no se comunican lo suficiente. Una razén es que los beneficios
son institucionales, de largo plazo y difusos”.
A pesar de los avances que se lograron en la armonizacién y el alineamiento con respecto a
fondos comunes y apoyo presupuestario, y en los indicadores proporcionados por la
Encuesta 2008 de Evaluacién de Progreso de la Declaracion de Paris, las capacidades y el
liderazgo de las autoridades nacionales se ha visto limitada debido a las condiciones de los
donantes, puesto que "todavia persiste una gran cantidad de proyectos atados a unidades y

mecanismos de implementacién con normas y procedimientos establecidos por la

cooperacion, los cuales causan un gran desgaste y dispersion” (Ibidem, pp. 29-30)
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CAPITULO 4. ANALISIS DE LOS FLUJOS DE AYUDA AL DESARROLLO Y LA EVOLUCION
DE LA POBREZA EN NICARAGUA

4.1. Principales tendencias de la ayuda al desarrollo recibida por Nicaragua

La cooperacién externa en Nicaragua ha evolucionado desde un enfoque marcado por la
condicionalidad en los afos ochenta hacia un enfoque basado en el crecimiento econémico
en los afios noventa, y a una cooperacion netamente concesional en los primeros afios del
presente siglo. De esta forma, en comparaciéon con el resto de paises de la region
centroamericana, entre 1990 y 1999 Nicaragua recibié un gran volumen de ayuda al
desarrollo (881 millones de doélares en promedio anual) con el objetivo de apoyar el
surgimiento de “gobiernos democraticos” que se sucedieron durante esa década, incluso
algunos paises borraron sus deudas unilateralmente y otros destinaron su ayuda a la
reconstruccion de una economia de mercado. El enfoque en el desembolso de AOD
mayormente concesional se observa entre el periodo 2000-2009 (llegando a promedios
anuales de 1.020 millones de délares en concepto de AOD neta) a través de programas de
condonacion de deuda, la cooperacion vinculada a proyectos, adoptando también una de las

modalidades de libre disponibilidad como es el apoyo presupuestario (véase la Figura 5).

Figura 5. Centroamérica: Desembolsos de ayuda al desarrollo neta, promedio anual
(en millones de ddlares a precios 2013)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de OCDE (2016b, p. 8)

No obstante, la Figura 6 muestra el declive experimentado por la AOD en Nicaragua en los

afios recientes, situandose en 430 millones de dolares en 2014 (OCDE, 2016b, p.7). Este
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declive estd motivado por el retiro de las agencias de cooperacién bilaterals9, asociado a
factores externos como la crisis econémica mundial y a episodios politicos internos
vinculados a denuncias de irregularidades en los procesos electorales por parte de sectores
de oposicidn al Gobierno actual del FSLN, asi como “a la focalizacién de su ayuda a paises de

Africa y la entrada de Nicaragua a los Middle Income Countries” (BID, 2012, p.3).

Figura 6. Nicaragua: Evolucion en los desembolsos de ayuda al desarrollo, 1990-2014
(en millones de ddlares a precios corrientes)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de OCDE (2016c)

Otro aspecto que resulta meritorio analizar en la evolucién de los flujos de AOD esta
relacionado con el comportamiento de las donaciones y préstamos. Entre 1990 y 2009, las
donaciones (ayuda no reembolsable) se constituyé en la segunda modalidad de ayuda
internacional>! recibida por Nicaragua, representando el 24% (6.427 millones de doélares).
Los desembolsos de préstamos (ayuda reembolsable) sdlo llegaron a representar el 16%
(4.165 millones de ddlares), ocupando el tercer lugar de importancia durante este periodo
(Morales et al.,, 2010, pp. 33-34). Sin embargo, en lo que va del periodo 2007-2015 se
observa un incremento en los desembolsos de préstamos y un descenso en las donaciones
(véase la Figura 7). De esta forma, en 2015 los préstamos llegaron a representar el 82,6%
del total de la ayuda (914 millones de dolares), en cambio las donaciones representaron tan
so6lo un 17,4% (192,7 millones de doélares) que en comparacion con el 2007 signific6 una

disminucién del 66% (BCN, 20164, p. 6).

50 Alemania, Austria, Dinamarca, Finlandia, Islandia, Noruega, Paises Bajos, Reino Unido y Suecia (BID, 2012, p. 3).
51 Durante el periodo 1990-2009, la primera modalidad de ayuda internacional recibida por Nicaragua fue la condonacién de
deuda que represento el 54% de la cooperacion total (14.313 millones de ddlares) (Morales, et al., 2010, p.33).
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La disminucién de las donaciones se justifica en primer lugar, por el ingreso de Nicaragua a
la categoria de paises de renta media baja del BM, lo que implica que el pais podra continuar
accediendo a un tratamiento de concesionalidad, pero ya no lo hara en términos de una
concesionalidad minima del 35% como se estipulaba, por ejemplo, en el cuarto programa
trienal suscrito con el FM], el cual expir6 en 2012 (Avendaiio, 2015); y en segundo lugar, se
explica por el hecho de que gran parte de los cooperantes europeos se han ido retirando del
territorio nacional, lo que conlleva que el Gobierno actual tenga que recurrir a la modalidad

de préstamos para financiar los proyectos de desarrollo.

Figura 7. Nicaragua: Desembolsos de donaciones y préstamos, 2007-2015
(en millones de ddlares)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de BCN (2016a, p.12)

Por otra parte, Nicaragua también ha sido catalogado pais piloto a nivel de América Latina52
en la implementacién de la modalidad de apoyo presupuestario, considerada por el CAD
eficaz en la promocion del crecimiento econémico y lucha contra la pobreza en virtud de las
expectativas siguientes: mejora la coordinacién y armonizacién entre los donantes, propicia
el alineamiento con los sistemas y politicas del pais socio, se reducen los costes de
transaccion posibilitando a la vez una eficiente asignacién en el gasto publico, ademas de
hacer énfasis en la utilizacién de los canales domésticos de rendicion de cuentas (Lister y
Carter, 2006, p.1). Esta modalidad de apoyo presupuestario atiende a tres principios de la
DP (apropiacion, alineaciéon y armonizacion). De acuerdo a Iglesia-Caruncho y Atienza
(2004, p.85) las ventajas de este tipo de ayuda-programa es que confiere mayor

protagonismo al pais receptor, permitiéndole aprovechar el “aprender haciendo” en su

52 La modalidad de apoyo presupuestario en América Latina sera muy reciente, y tiene su precedente en 2003 con el caso de
Nicaragua.

Edwin Montes Ojeda



El andlisis de la eficacia de la ayuda al desarrollo en la lucha contra la pobreza en Nicaragua

proceso de desarrollo, su ejecucion es mas sencilla y rapida evitando los inconvenientes con
el “ciclo de vida del proyecto”, ademas de propiciar un genuino didlogo de politicas entre el

donante y el receptor actuando como verdaderos socios.

La potencialidad del presupuesto de Nicaragua estd determinada por el tamafio de su
economia, de sus compromisos externos de deuda y de los desembolsos de cooperacion
oficial externa. El endeudamiento externo del pais superaba cuatro veces el tamafio del PIB
en 1994; sin embargo, la condonaciéon de una parte significativa de esta deuda en 2004
permitio que su saldo actual se situara por debajo de los niveles del PIB (49,1% del PIB en

2014) (BID, 2007, p.75).

En 2005 se firmé el Acuerdo Conjunto de Financiamiento conformandose asi el Grupo de
Apoyo Presupuestario (GAP) en vista de que el gobierno de turno habia manifestado a la
comunidad donante la “confianza en la lucha contra la corrupcién y por los avances que en
democracia habia evidenciado el pais” (IEEPP, 2010, p. 7). A la vez, el GAP desarroll6 una
serie de indicadores necesarios para la evaluacidn y el seguimiento conforme a las metas
econOmicas y sociales del pais considerando para tal efecto cinco sectores prioritarios:
sector social, sector productivo, gobernabilidad, las finanzas publicas y las condiciones

macroeconoémicas.

En este sentido, durante el periodo 2005-2009 los cooperantes aportaron 309 millones de
dolares al Gobierno de Nicaragua en concepto de apoyo presupuestario. No obstante, tras
las denuncias por parte de sectores de la sociedad civil en oposicion al Gobierno del FSLN de
anomalias en las elecciones municipales de 2008, los donantes que conformaban el GAP
decidieron congelar los desembolsos para el presupuesto 2009, manteniéndose tal posicion
en los presupuestos siguientes (véase la Figura 8). Para solventar esa situacion el gobierno
se ha visto obligado a gestionar mayores recursos via BM y BID, asi como aumentar el

endeudamiento interno mediante la emision de titulos del Tesoro.
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Figura 8. Desembolso de ayuda en concepto de apoyo presupuestario recibido por
Nicaragua, 2005-2009 (en millones de ddlares)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Avendariio (2010)

4.2. Variacion en la participacion de los donantes: ayuda al desarrollo bilateral,
multilateral y Cooperacion Sur-Sur

Un aspecto importante que hay que destacar también en esta evolucién en los desembolsos
de AOD en Nicaragua esta asociado con la variacion en la participacién de los distintos
donantes en el territorio nacional. La presencia de organismos multilaterales y agencias
bilaterales de cooperacion aumento en los inicios de la década de los noventa “en el marco
de la reconstruccidn del pais, la restauracién de la democracia y la reinstauraciéon de la
economia de mercado” (IEEPP, 2010, p. 3). Asi por ejemplo, entre 1991 y 2001, el mayor
porcentaje de AOD recibida procedia de 37 agencias de cooperacidén, de las cuales 24 eran
cooperantes bilaterales miembros del CAD —con una aportacion del 71,23% del total de la
ayuda— siendo seis los cooperantes bilaterales mas destacados (Estados Unidos, Espafia,
Noruega, Japon, Alemania y Suecia (Chacén y James, 2012, p.9). Por su parte, en 2005 se
observa un significativo equilibrio en ambas modalidades con un 45% bilateral y 55%
multilaterals3 (Fundacién Enrique Bolafios, 2005, pp. 147-148); sin embargo, para 2015 se
manifiesta un cambio rotundo en esta participaciéon de los cooperantes propicidndose un
descenso en la participacion de cooperantes bilaterales miembros del CAD (15% en
promedio de participacién) mientras que la cooperacién multilateral mantendrd su

participaciéon alrededor de un 55%5* (BCN, 20164, p. 12).

53 Para una informacién mas detallada, véase el Anexol.
54 Para una informacion mas detallada, véase el Anexo?2.
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En el contexto de crisis econémica y configuracidn del sistema internacional de cooperacidn,
la reduccién de la AOD en Nicaragua comienza a notarse especialmente a partir del afio
2007 (véase la Figura 9). Nicaragua experimentd un cambio de gobierno adoptando una
nueva filosofia politica “Cristiana, socialista y solidaria”, con la que el Gobierno asume la
intencién de recuperar la direccién en la agenda de cooperaciéon nacional y reducir la
dependencia externa del pais en materia de cooperacion tradicional. De esta forma, durante
el periodo 2007-2015, surgieron en la escena nacional nuevos cooperantes bilaterales bajo
la categoria de CSS, quienes aportaron en promedio durante este periodo un 30% (3916,58
millones de ddlares) del total de los desembolsos de cooperacién recibida por el pais
(destaca Venezuela con 3.634,3 millones de ddlares; Rusia con 149,8 millones; China-
Taiwan con 125,58 millones; Brasil con 4,7 millones; Irdn con 1,2 millones y la India con 1

millén) (BCN, 20164, p. 12).

Figura 9. Nicaragua: Desembolsos de Ayuda al Desarrollo y Cooperacion Sur-Sur,
2007-2014 (en millones de délares)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de OCDE (2016a, p. 8) y BCN (2016, p. 12)

De esta forma, la cooperacion tradicional ird perdiendo presencia en Nicaragua, en tanto el
gobierno del FSLN apostara por la cooperacién alternativa, principalmente la CSS. De
acuerdo con la Secretaria General Iberoamericana (SEGIB, 2011) en su Informe de la CSS en
América Latina, seis fueron los principales paises que ofrecieron proyectos de Cooperacién
Horizontal Sur-Sur en la region (96% de 529 proyectos): Brasil, Cuba, México, Argentina,

Chile y Colombia. Los paises que mdas se beneficiaron o figuraron como principales
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receptores fueron: El Salvador, Nicaragua, Bolivia, Colombia y Paraguay. De acuerdo con la

OCDE (2010b, p.12):

“En medio de una crisis global multifacética, responsables politicos y técnicos
en los paises en desarrollo y sus socios comparten la percepciéon de que el
aprendizaje y el intercambio de conocimiento Sur-Sur es una herramienta
potente para evaluar los retos del desarrollo y generar mecanismos para
hacerle frente “desde adentro”. Existe la sensacion de que, mas alla de las
transferencias de experiencias y tecnologias entre el Norte y el Sur, las
habilidades y soluciones que proponen los paises en desarrollo pueden ser
altamente relevantes para sus socios y pares”

Los resultados encontrados con este tipo de CSS es que los donantes emergentes se
encuentran mas alineados con las estrategias de desarrollo de Nicaragua. Se observo que las
acciones de cooperacion de los donantes tradicionales miembros del CAD no estaban
completamente alineados con las estrategias y programas de desarrollo establecidas en al
PNDH de Nicaragua lo que limitaba al Gobierno nicaragiliense en la consecucion de los ODM,
dejando a un lado temas prioritarios como cambio climatica, agua, saneamiento, tecnologia,
innovacion y comunicaciones (Chacén y James, 2012, p. 18). En cambio para 2015 se percibe
un mayor entrelazamiento de los desembolsos de cooperacién con las estrategias del
Gobierno. Esto se debe en parte a que la CSS recibida por este pais centroamericano
proviene de paises afines ideoldgicamente y que comparten objetivos reciprocos y
complementarios en las estrategias de cooperacion y desarrollo, permitiendo de esta forma

un mayor liderazgo y autonomia en la toma de decisiones.

El BCN (20164, p.12) clasifica los desembolsos de cooperacién segtin los siguientes sectores
y subsectores econdémicos: productivo (agricultura, ganaderia, silvicultura, pesca, otros),
infraestructura econdémica (electricidad, gas, agua, construccion, otros), social (salud y
educacion), intermediacidn financiera y otros sectores (comercio y administracion publica).
Al analizar la tendencia en los desembolsos de cooperacidn por sectores econémicos (véase
la Figura 10), se aprecia que en 2005 el sector social de educacién y salud obtuvo el mayor
aporte de cooperacion externa con el 36%, seguido de infraestructura econémica con el
27%; en cambio, en 2015 el sector con mayor aporte fue intermediacién financiera con el
42% seguido igualmente por infraestructura econémica con el 31%. Este comportamiento
evidencia el efecto que esta teniendo el incremento en la modalidad de préstamos en el pais,
lo que conlleva a que el mayor peso de la cooperacion se destine en estos tltimos afios a la
cancelacién de deuda contraida por el Gobierno del FSLN, lo que a la vez produce un efecto

negativo en las estrategias de lucha contra la pobreza porque se descuidan sectores
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prioritarios como el productivo (agricultura, ganaderia, pesca, etc.) y el social (educacién y

salud).

Figura 10. Nicaragua: Desembolsos de ayuda por sector econémico 2005 versus 2015
(en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Fundacion Enrique Bolafios (2005, p. 158) y BCN
(2016a, p.7).

4.3. Evolucion del crecimiento y la reduccion de la pobreza en Nicaragua

Durante el actual Gobierno del FSLN, Nicaragua ha experimentado un crecimiento
econdmico sostenido (4,5% en 2010 y 4,9% en 2015) dinamizado principalmente por el
aumento de la demanda interna gracias al consumo de los hogaresss y al incremento en el
volumen de las exportaciones (BCN, 2016b, p. xv). Este dindmico crecimiento ha permitido
lograr una reduccion de la desigualdad al bajar el coeficiente de GINI¢ desde el 0,51 en 2005
hasta el 0,46 en 2009 motivado por politicas sociales redistributivas dirigidas a los sectores
sociales mas empobrecidos y con un enfoque de género (FMI, 2011a, p. 6). Sin embargo,
pese a estos esfuerzos gubernamentales y de sectores de la sociedad civil, principalmente de
ONGD, por mejorar las condiciones de vida de la poblacién en condiciones de pobreza y

vulnerabilidad social, el pais sigue ocupando uno de puestos mas bajos de la region en la

55 Es importante sefialar el peso que tienen las remesas en el aumento la demanda interna y el consumo de los hogares
nicaragiienses. En lo que va de 2015, las remesas se han situado en un 9,4% del PIB de Nicaragua, lo que ha permitido en cierta
medida ayudar a los hogares nicaragiienses.

56 El indice de Gini mide hasta qué punto la distribucién del ingreso entre individuos u hogares dentro de una economia se aleja
de una distribuciéon considerada perfectamente equitativa. Asi, un indice de 0 representa una equidad perfecta, en cambio un
indice de 100 equivale a una inequidad perfecta. Para mas informacion, véase la pagina web del BM en la siguiente direccién:
http://datos.bancomundial.org/indicador/SI.POV.GINI
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clasificacién mundial del Indice de Desarrollo Humano (IDH)5”. En concreto, con un valor
del 0,614 ocupa el puesto 132 de 133 a nivel de la regién>8 en 2014, convirtiéndose asi la

pobreza en un factor critico del desarrollo del pafs.

Al analizar la evolucién en la tendencia del crecimiento econémico y la reduccién de la
pobreza, se aprecia que en el periodo de 1990-1994 el pais presentd un crecimiento
economico promedio anual de 0,6%, mientras la Encuesta de Medicion del Nivel de Vida
(EMNV)59 de 1993 refleja una incidencia de la pobreza de 50,3% (véase la Figura 11) lo que
indica que los PAE y los flujos de AOD -que como se ha indicado en el apartado anterior
oscilé en unos 800 millones de délares de media anual— no ejercieron un efecto positivo a
nivel social de Nicaragua. Por su parte, en el periodo comprendido entre 1995-1999,
Nicaragua present6 un mayor dinamismo en términos de crecimiento econdmico (5,4%), sin
embargo el efecto de éste en la reducciéon de la pobreza no seria significativo ya que de
acuerdo con los datos brindados por la EMNV, en un lapsus de seis afios (1993 a 1998) la

pobreza sélo se redujo un 2,4%.

En 2004 Nicaragua seria el pais de América Latina que mas AOD recibid, producto de
programas de condonaciéon de deuda y modalidades de apoyo presupuestario, con un monto
de 1.234,65 millones de dolares (OCDE, 2016c). No obstante, la proporcién de la poblacion
que se encontraba bajo el umbral de la pobreza en 2005 era del 48,3%, mientras la tasa de
crecimiento econémico fue de alrededor de un 3,2%. Esto indica que la proporcion de los
flujos de ayuda no se evidencié en la reduccion de la pobreza; por el contrario, en 2005 se

propicié un incremento de 2,5% respecto ala ENMV de 2001 (45,8%) (BID, 2007, p.22).

57 E1 IDH es un indicador elaborado por el PNUD, el cual hace hincapié en que las personas y sus capacidades son el criterio mas
importante para evaluar el desarrollo de un pais y no el crecimiento econdmico. Toma en consideraciéon aspectos
fundamentales del desarrollo humano como tener una vida larga y saludable, adquirir conocimiento y disfrutar de una vida
digna. Para mas informacion, véase la pagina web del PNUD en la siguiente direccién: http://hdr.undp.org/es/content/el-
%C3%ADndice-de-desarrollo-humano-idh

58 Haiti ocupa el Gltimo puesto 133 a nivel de la regién latinoamericana.

59 La EMNV es un instrumento elaborado por el Instituto Nacional de Informacién de Desarrollo con asesoramiento técnico
del BM que tiene el objetivo de medir la pobreza del pais.
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Figura 11. Nicaragua: Evolucion del crecimiento econémico y reduccion de la
pobreza, 1990-2010 (en porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de BID (2007, p. 6), BCN (2014, p. xii) y las Encuestas
de Medicion del Nivel de Vida (EMNV) de 1993, 1998, 2001, 2005 y 2009.

La AOD en Nicaragua comienza a registrar un descenso a partir de 2007, llegando a
promedios anuales de 568 millones de délaress? (OCDE, 2016a, p.8). A pesar de los efectos
adversos en el cambio en la agenda de los cooperantes a nivel nacional y los efectos de la
crisis econdémica internacional, el Gobierno de Nicaragua logrard una reduccién de la
pobreza de 5,8% en 2009 (42,5%) respecto a la EMNV de 2005 (48,3%). EI FMI (2011a,

pp-30-32) justifica esta reduccion de la pobreza de la siguiente manera:

“Entre 2005 y 2009 Nicaragua creci6 a una tasa promedio anual de 1.69 por
ciento, cifra menor a la tasa de crecimiento de América Latina en su
conjunto, pero a pesar de ello Nicaragua ha experimentado una brusca caida
de la pobreza debido a que el crecimiento econdémico esta siendo
acompafiado por una mejor distribucién del ingreso. Esta notable
disminuciéon de la pobreza, estd siendo determinada en su mayor parte,
primeramente por programas dirigidos a proveer recursos financieros y en
especies a micro, pequeilas y medianas productoras, y en segundo lugar, por
el aumento de los precios internacionales de las materias primas”é!

No obstante, al analizar comparativamente estos datos con el Indice de Pobreza
Multidimensional (IPM), que mide la pobreza segun el grado de privaciones que padecen las
personas, sefiala un rango de incidencia de 16,1%. Si bien Nicaragua ha logrado avanzar en
la reduccion de la pobreza en 2009 a través de politicas distributivas con la implementacion

de programas y proyectos sociales, tales politicas han sido basicamente un paliativo para

60 Véase la Seccion 4.1, Capitulo 4.

61 . . ~ - .
De acuerdo con el FMI (2011a, p.30) durante 2009 y 2010 Nicaragua presenté un excelente desempefio econémico a nivel
de la region centroamericana en la resistencia y luego recuperaciéon econémica a la crisis financiera internacional.
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ayudar a las familias a afrontar los dilemas de la pobreza y la exclusién, pero no se presenta
lo que Amartya Sen denomina un desarrollo humano basado en las capacidades. En otras
palabras, las personas se encuentran en una situacion de vulnerabilidad al verse privadas en
alguna de sus condiciones o estandar de vida debido a que el mismo sistema econémico y
social imperante no es autosuficiente. En particular, se aprecia un déficit publico a nivel del
Presupuesto General de la Republica que limita el gasto en educacién y salud, una deuda
publica situada en un 49,1% del PIB y unas exportaciones cuyo peso estd supeditado a

productos catalogados como materias primas.

Las mencionadas circunstancias conllevan a que en cualquier momento las personas se vean
desplazadas a una de las lineas de pobreza mas bajas de las que se encuentran actualmente
puesto que las politicas sociales resultan temporales al depender de fondos de cooperacion
internacional —-principalmente de la Republica de China-Taiwan y de Venezuela en el marco
de la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América (ALBA)é2. Todo lo anterior
marca aun la dependencia externa del pais y vulnera la capacidad de los gobiernos ante las
demandas sociales. De los once paises analizados por el IPM en la region latinoamericana®3,
Nicaragua ocupa el puesto 7 junto con Honduras con un indice cuyo valor es 0,072, pero en
relacion con la incidencia de la pobreza (H) en Nicaragua se acentiia en mayor medida al

alcanzar el 16,1% puesto que la incidencia en Honduras es de 15,8% (OPHI, 2015, pp. 1-2).

Este analisis realizado para el caso de Nicaragua, respecto a la relacién ayuda, crecimiento
econdémico y reduccién de la pobreza, permite extraer dos momentos en la eficacia ejercida

por la ayuda:

1. El periodo de 1990-2006 demuestra que la ayuda ejercié un efecto moderado sobre
el ritmo de crecimiento econémico del pais tras sobreponerse a un proceso de crisis
econdémica y guerra civil en los afios ochenta. Sin embargo, dado la proporcion de
los recursos de AOD destinados al pais durante este mismo periodo, se observa que
Nicaragua no logré alcanzar al limite la absorcion productiva del volumen de ayuda

recibida, motivado mayormente por aspectos institucionales y de corrupcidn.

2. Por su parte, en el periodo 2007-2015 se aprecia que el peso de la ayuda al

desarrollo sobre el ritmo de crecimiento econdmico de Nicaragua sera poco

52 E1 ALBA es una plataforma de integracién de los pueblos de América Latina y el Caribe, con el objetivo de promover un
comercio mas justo y solidario, en un marco de colaboracién y complementacién politica, social y econémica promovida
inicialmente por Cuba y Venezuela (RT, 2015).

63 Dentro de los paises analizados se encuentran: Argentina y Brasil (0,011), Ecuador (0,013), Belice (0,018), Republica
Dominicana (0,020), Colombia (0,022), Peru (0,043), Honduras y Nicaragua (0,072), Bolivia (0,089) y Haiti (0,248).
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significativo debido a la reducida proporcién de la ayuda respecto al PIB del pais;
sin embargo, la mayor absorcion ejercida por parte del Gobierno actual sobre estos
limitados recursos de AOD ha servido de apoyo en las estrategias nacionales de

lucha contra la pobreza.

4.4. Factores explicativos del impacto de la ayuda al desarrollo sobre la pobreza en
Nicaragua

A continuacion se exponen aquellos factores que para el caso de Nicaragua se ha observado
que han ejercido un efecto en la relacién AOD y lucha contra la pobreza. En primer lugar se
destaca la influencia de aspectos institucionales (corrupcién, democracia, Estado de Derecho
e irregularidad en los procesos electorales), poniendo énfasis a la vez en la condicionalidad
politica aplicada por la comunidad cooperante. En segundo lugar, se explican los factores
asociados al incumplimiento de principios de la DP, principalmente los referentes a
Apropiacién, Alineaciéon y Armonizacién. En tercer lugar, se pone énfasis en aspectos
relacionados con la disfuncionalidad en el destino de la AOD por sector econémico con
mayor peso en la lucha contra la pobreza en Nicaragua como lo es el sector agropecuario. En
cuarto lugar, se presentan factores relacionados con el impacto de la deuda externa en la
economia nicaragiiense y las iniciativas de alivio de duda en la lucha contra la pobreza. En
quinto lugar, se destaca el efecto que ha ejercido a nivel econdmico y de lucha contra la
pobreza la estrategia de diversificacion de las fuentes de cooperacidon e inversiéon extranjera
directa por parte del Gobierno actual del FSLN. Por tltimo, se incluyen los efectos de otros
factores como el conflicto armado en los ochenta, el crecimiento econémico sin una
distribucion justa de la riqueza, asi como factores relacionados con desastres naturales y la

crisis econdmica internacional.

a) Factores institucionales y la condicionalidad politica

Uno de los principales factores que ha marcado el poco impacto de la ayuda en la reduccién
de la pobreza en Nicaragua ha sido su debilidad institucional. El desarrollo institucional es
sinbnimo de buen gobierno (gobernabilidad) y de fortalecimiento institucional y
democratico. Las instituciones establecen las reglas de juego que determinan las
restricciones y los incentivos que se producen en la sociedad y las instituciones politicas son
fundamentales para incentivar el crecimiento econémico y el desarrollo social. En este
sentido, Burnside y Dollar (2000, pp. 847-868) sefialan que la ayuda soélo tiene efectos

positivos en el crecimiento econémico de los paises receptores cuando ponen en practica
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“buenas politicas”. Pero también se ha demostrado que cuanto mas ayuda recibe un pafs,
mas empeoran sus indices de corrupcion, la actividad burocratica y el Estado de Derecho

(Knack 2000).

En el caso de Nicaragua, entre 1990 y 1996 se recibieron alrededor de 4.522,4 millones de
dolares en concepto de AOD. Sin embargo, la mayor parte del dinero no fue ingresada en el
presupuesto general, se manejé como un presupuesto paralelo o “caja chica”, sin control de
la Asamblea Nacional y violando las leyes vigentes. La discrecionalidad seria el eje central en
el manejo de los fondos de cooperacion internacional, de los cuales se conocieron muchos
casos de corrupcién y abusos en el uso de estos recursos por parte de altos funcionarios

publicos en sus viaticos al exterior. Al respecto Vargas (2000, p. 131) sefala:

“El Gobierno de Nicaragua para no cumplir con el 6% del Presupuesto
General de la Republica para las Universidades como lo estipula la
Constitucién Politica y para no someterse al control de la Asamblea Nacional,
utiliz6 un presupuesto paralelo, conformado con el dinero proveniente de la
cooperacién internacional, el cual no era aprobado por la Asamblea Nacional
y tampoco se rendfa cuenta a las autoridades nacionales de la Contraloria
General de la Republica”.
Esta situacién poco transparente observada en la gestion de los recursos de cooperacion
durante el periodo de Gobiernos neoliberales justifica, en cierta medida, que si el pais
recibié entre 1990 y 1999, una cantidad de 881 millones de délares en promedio anual de
AOD (OCDE, 20164, p.8), la pobreza sélo haya disminuido un 2,4% (50,3% en 1993 y 47,9%

en 1998) (BID, 2007, p. 21).

Por otra parte, respecto al Gobierno actual del FSLN, se ha observado que muchos
cooperantes —principalmente donantes europeos y de Estados Unidos— han utilizado como
principios rectores en el otorgamiento de la ayuda y la promocioén del desarrollo aspectos
institucionales (la democracia, el buen gobierno y el respeto de los derechos humanos). El
ex Embajador de Noruega en Nicaragua, Tom Tyrihjell sefial6 en una entrevista brindada a
El Nuevo Diario: “En la mesa de cooperantes hemos contribuido a abrir espacios de dialogo,
hemos logrado avances y espero que esa relacién un poco mas balanceada y no solamente
critica, rinda frutos. Democracia y transparencia han sido temas recurrentes. En la Mesa
Global (de donantes) nosotros enfatizamos en estos estandares y en las expectativas de la

comunidad donante” (Cérdoba, 2010).

Dentro de la percepcién de los cooperantes el escaso avance en el desarrollo y lucha contra

la pobreza en Nicaragua se destaca la debilidad institucional que este pais presenta. Esta es
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la forma en que lo afirma el Asistente de la Direccion de la Cooperaciéon Técnica Alemana en
Nicaragua (GIZ), Martin Walter (2010), “si hablamos de 30 afios de cooperacién, el principal
problema en los 80 fue la guerra, pero luego caimos en la politica, el caudillismo, (...) en la

politica y la gobernanza esta un gran problema”.

Los cooperantes al plantearse el desembolso de la ayuda, tienen presente la baja capacidad
de control de las instituciones politicas de Nicaragua, lo que les lleva a practicar cierta
condicionalidad. Fernandez y Balbis (2009, p. 67) sefialan que "la baja consolidacion
institucional es obstadculo para que los gobiernos faciliten procesos de desarrollo
sostenibles. La dificultad del Estado para controlar las crisis internas y dar solucion a los
conflictos distributivos es respuesta de su baja capacidad y equipamiento para proveer

bienes publicos especializados".

La condicionalidad de la ayuda internacional opera de forma pragmatica y adaptativa
respecto al cumplimento de las estipulaciones establecidas, de manera que en caso de que el
receptor cumpla los compromisos planteados, se mantiene o mejor ain, aumenta la ayuda
prestada o donada, este tipo de condicionalidad se supone que es positiva. Al contrario de lo
anterior, se activan mecanismos que van desde el didlogo politico hasta el reforzamiento de
la colaboraciéon que contribuya a la solucién de una problematica suscitada. En el caso de no
lograrse la solucion se aplican medidas como el retraso, disminucién o en casos extremos, la
suspension de la asistencia otorgada, aspecto muy negativo de la condicionalidad, por ser

sanciones rigidas que no aportan al deseado desarrollo (Agné, 2009).

El caso presenciado con la cooperacién danesa es muy representativo de este tipo de
condicionalidad punitiva. El Gobierno danés decidi6 retirar su ayuda a Nicaragua tras la
negativa gubernamental de suscribir un acuerdo bilateral con Dinamarca para la
implementacion del Programa de Apoyo a la Democracia, la Gobernabilidad y el Acceso a la
Justicia (Ministerio de Relaciones Exteriores de Dinamarca, 2011), cuyo proposito
fundamental era asegurar y financiar la vigilancia electoral en noviembre 2011 a través de
ONGD nacionales como Etica y Transparencia y el Instituto para el Desarrollo y la

Democracia.

En palabras del Ministro de Cooperacion de Dinamarca Ségren Pin, se puede destacar:

“La decision sobre la salida adelantada de la Cooperacién Danesa en
Nicaragua se toma después de deliberaciones durante mucho tiempo con el
Gobierno de Nicaragua, sobre un acuerdo que facilita la continuacién del
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apoyo danés a la sociedad civil. E1 Gobierno nicaragiiense ha expresado su

objecion al apoyo danés para este objetivo. Es una decision que el Gobierno

de Nicaragua ha tomado. Afectarda a otros socios, lo cual yo lamento

profundamente. Para Dinamarca es indispensable que podamos apoyar a la

sociedad civil. Eso ya no es posible” (Navarro, 2011).
En junio de 2009, paises y organismos miembros del GAP y demas entes de cooperacion, se
reunieron para constituir una Mesa de Donantes®* en la que se analiz6 la situacién vivida en
el pais tras los resultados de las elecciones municipales de 2008. De esta Mesa resulté una
recomendacién publica indicando que para reanudar la ayuda en el pais era necesario
“perfeccionar el Sistema Electoral” destacando a la vez que "un ambiente positivo para la
cooperacion para el desarrollo, requiere de una muestra clara de compromiso de los

principios democraticos fundamentales [...] el derecho a las elecciones libres, transparentes

y justas por parte de las autoridades publicas y los dirigentes politicos" (EFE, 2008).

El Embajador de Estados Unidos en Nicaragua, Robert Callahan, en el mismo sentido
destacd: “seguimos pidiéndole al gobierno que encuentre una solucién [..] a las
irregularidades que existieron con respecto a las elecciones municipales, para si recuperar
la confianza en su sistema electoral” (AFP, 2009). Producto de la inobservancia de la
recomendacidon por parte del Gobierno nicaragiiense, Estados Unidos decidi6 retirar la
Cuenta Reto del Milenio®5 en el Occidente del pais (Le6n y Chinandega) como resultado del
supuesto fraude electoral y ante la negativa gubernamental de reformar el sistema electoral

(EFE, 2011).

Holanda es otro caso a destacar dentro de esta categoria de condicionalidad politica. En un
Seminario sobre la Cooperacién Internacional desarrollada en el Centro Medioambiental
Parque Japonés - Nicaragiiense (Embajada de Japon en Nicaragua y Ministerio de Relaciones
Exteriores de Nicaragua, 2006, p. 27), el Embajador de este pais Bert van Geel destacé las
siguientes palabras: "es claro que es imposible lograr desarrollo econdmico sostenible sin
tener en cuenta los factores politicos, especialmente el ataque para desarmar bombas de

tiempo como la pobreza, la desigualdad y la exclusién social y politica”.

Es necesario destacar también el comunicado de prensa publicado en el sitio web de la

Embajada de este mismo pais con sede en Managua donde se afirmaba que "mientras el

64 La Mesa de Donantes estaba conformada por las embajadas de Alemania, Luxemburgo, Espafia, Dinamarca, Noruega,
Finlandia, Jap6n, Holanda, Suecia, Francia, Canad4, Estados Unidos, la Comisién Europea, Islandia, Italia, Austria y la Agencia
Suiza para el Desarrollo y la Cooperaciéon.

65El retiro de la Cuenta Reto del Milenio al Occidente de Nicaragua significé un monto de 62 millones de délares de un total de
175 millones de ddlares “no reembolsables” para un periodo de cinco afios destinados a proyectos de desarrollo sostenible y
de reduccion de la pobreza en las provincias de Leén y Chinandega.
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gobierno de Nicaragua cumpla con los principios fundamentales, establecidos en la JFA, se
seguira (en principio) dando el apoyo presupuestario”, y con respecto a la gobernabilidad
vemos que la percepciéon que se tiene de Nicaragua por parte de este pais donante es
bastante negativa lo que deja entrever que el retiro de la ayuda holandesa es por motivos

meramente politicos:

“En Nicaragua se puede observar una especie de péndulo que se mueve
entre tendencias hacia la modernizacion e institucionalizacién del Estado y
movimientos contrarios que quieren revivir el autoritarismo y el
clientelismo politico. El pais tiene un marco legal bastante completo, pero en
algunas ocasiones falta la voluntad politica para cumplir las leyes y los
politicos aprovechen el Estado y el gobierno para sus propios fines y
ventajas (Estado Botin)"¢e.
La pregunta que se plantea a continuacidn es si estas medidas son realmente eficaces para
incentivar el desarrollo y mejorar las condiciones de vida de la poblacion del pais receptor,

en este caso, de Nicaragua.

Para poder dar respuesta a dicho interrogante hay que tener presente las siguientes
premisas: primera, si las condiciones solicitadas por el donante son capaces de lograr en el
receptor las reformas esperadas; segunda, si la instrumentacion de esas condiciones han
logrado consolidar los objetivos para los cuales fueron instrumentadas, es decir, mejorar las
condiciones de vida de la poblacién en situacién de marginalidad (Sttoke, 1994, p.41). En
otras palabras, la condicionalidad sera eficaz en un doble sentido: a nivel formal, si logra que
los receptores cumplan con las reformas solicitadas a su sistema econdémico y politico; y a
nivel de la materia, si las reformas solicitadas son capaces de incentivar el desarrollo de ese
pais. En el caso de Nicaragua, las reformas solicitadas por la comunidad donante a la Ley No.
331 (Ley Electoral) no se hicieron efectivas y los cooperantes europeos decidieron
suspender la ayuda via Apoyo Presupuestario. Estados Unidos suspendi6 la ayuda destinada
al programa Cuenta Reto del Milenio destinada a estrategias de lucha contra la pobreza en el
pais y también algunas agencias de cooperacion (Suecia, Gran Bretafia, Noruega, Dinamarca,

Luxemburgo) recurrieron a su retiro definitivo del territorio nacional.

b) Incumplimiento a los principios de la DP

Uno de los principales factores externos que rest6 eficacia a las estrategias de lucha contra

la pobreza en Nicaragua estd asociado con el incumplimiento de los principios

66 Para mayor informacién consultar la pagina web de la Embajada del Reino de los Paises Bajos, seccién Cooperacion al
Desarrollo, Apoyo Presupuestario, Gobernabilidad, disponible en: www.nicaragua.nlembajada.org.
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fundamentales de la DP (principalmente Apropiacién, Alineaciéon y Armonizacién) por parte
de los cooperantes miembros del CAD. En el caso de Nicaragua, se observaron limitaciones
importantes durante el periodo 1990-2006 respecto a los programas y proyectos
impulsados por las agencias de cooperacion, debido principalmente a la enorme cantidad de
proyectos financiados y ejecutados en el pais de manera aislada, sin plena coordinacion
entre los donantes, cada uno de ellos con sus propios métodos y procedimientos. Todo ello
ha restado liderazgo al Gobierno a la hora de determinar sus propias prioridades de

desarrollo (Rouquayrol, 2007, p. 68).

De igual forma, el tipo de eficacia que se ha aplicado por parte de los cooperantes del CAD
con la ejecucion de los programas y proyectos es un tipo de eficacia organizativa, en la que
lo primordial es la consecucién del proyecto, independientemente de la situacidén obtenida
con los beneficiarios (PNUD, 2001). En primer lugar, los donantes impulsan muchos
proyectos de manera particular y dispersa. En segundo lugar y tomando en cuenta el hecho
de que no todos los proyectos logran cumplir los objetivos que se habian trazado, los
resultados de cumplimiento del proyecto no se evalian conforme indicadores generales que
evidencien mejoras en el nivel de desarrollo nacional, esto es, el nivel micro no trasciende al
nivel macro de la eficacia en el desarrollo. En tercer lugar, no todos los proyectos se hacen
conforme el PNDH. Aragén (2010)¢7 sefiala que durante el periodo 1990-2006 el modelo de
cooperacion aplicado en el pais fue el "Donor Driven” y el PNDH estuvo guiado por las
politicas o estrategias de los donantes, resaltando las siguientes caracteristicas: el 75% de
los desembolsos estuvieron vinculados a condiciones, un alto porcentaje de los proyectos no
respondian a los planes nacionales, se producia una gran dispersién de proyectos, la ayuda
estuvo gestionada mayoritariamente a través de ONGD y habia una notable multiplicidad de
interlocutores. El resultado de estas acciones fue un bajo impacto de la ayuda al desarrollo y
un incremento significativo de la pobreza. A esto es posible agregar las declaraciones

brindadas por el economista nicaragiiense Adolfo Acevedo en 2010:

“Hasta ahora las politicas nacionales de desarrollo han estado pre-
determinadas por la condicionalidad de los organismos financieros
internacionales, los cuales han establecido no s6lo qué cosas hacer, sino
también qué opciones o alternativas ni siquiera podian ser consideradas. Por
esto digo que estos organismos deberian aceptar su responsabilidad por los
resultados de las politicas que promovieron. Estos documentos (PNDH),
también, han sido documentos de los funcionarios publicos, mas que el
resultado de un proceso nacional de deliberacién y construccién de
consensos”.

! Aragén ha sido Coordinador de Proyectos de la Secretaria de Cooperacion del Ministerio de Relaciones Exteriores de
Nicaragua en 2010.
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c) Eldestino de AOD por sector economico

Otro de los factores que podria indicar que la AOD no ha ejercido un efecto positivo en la
reduccion de la pobreza estd ligado con los flujos de cooperacidon por sector econémico.
Como se aprecid anteriormente en la Figura 10 los cooperantes han descuidado un sector
estratégico en el desarrollo de Nicaragua como lo es el sector productivo (agricultura,
ganaderia, silvicultura y pesca) destinando sé6lo el 12% en 2005 y el 6% en 2015 de los
desembolsos totales recibidos en términos de cooperacién. Resulta necesario recordar que
uno de los principales sectores de la economia de Nicaragua es el sector agropecuario. A
diferencia del resto de paises de la region centroamericana, en Nicaragua el sector
agropecuario se mantiene con un peso predominante en el PIB con aportes superiores al

20%¢68 (Lacayo, 2011).

En 2001 la contribuciéon de este sector a la poblaciéon econémicamente activa fue del 39,1%
mientras que en el 2011 fue del 31,87%, lo que denota que su evolucidon sigue siendo
importante para la economia nacional. No obstante, considerando que mas del 76% de la
pobreza rural y el 80% de la pobreza extrema se encuentra localizada en la Regién Central y
Atlantica con alta capacidad productiva, el desempeiio de este sector en la economia no ha
logrado traducirse en una mejora significativa de las variables que limitan el desarrollo,
principalmente las asociadas a la pobreza. De esta forma, para que la AOD sea mayormente
eficaz en la lucha contra la pobreza se tiene que destinar mayor porcentaje de AOD a este
sector clave de la economia nicaragiiense. Asi lo sustenta el BID (2007, p.23) “Nicaragua
enfrenta el reto de traducir su vocacién agropecuaria y su potencial agroexportador en una
reduccion mas efectiva de la pobreza, particularmente la rural”, concentrandose su mayor

incidencia en mujeres jefas de hogar y poblacion indigena.
d) Deuda Externa
Un factor que ha repercutido en gran medida en las estrategias de desarrollo del pais y de la

cooperacién internacional es el referente a la deuda externa. La cooperacion ha influido en

dos formas a esta situacion externa que resulta ineficaz en la lucha contra la pobreza:

68 Por ejemplo, en Costa Rica que posee un PIB mayor que el de Nicaragua, el sector agropecuario sélo contribuyé con un 6,1%
al PIB.
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1.

Por una parte, es necesario resaltar que la cooperacion que Nicaragua recibié
durante el periodo 1980-1989 repercutié en el saldo de la deuda externa en virtud
que esta ayuda fue brindada principalmente en modalidad de préstamos, en gran
parte por paises del bloque socialista, quienes aportaban bienes militares al
Gobierno del FSLN en los ochenta para hacer frente a la guerra de agresién a cargo
de La Contra; y en la actualidad, el retiro de cooperantes bilaterales del pais ha
propiciado que Nicaragua reciba menos donaciones e incremente la modalidad de
préstamos a organismos multilaterales de cooperacién acrecentando el saldo de la
deuda externa, incentivando por tanto a que el Gobierno del FSLN destine el mayor
porcentaje de cooperacidn hacia la cancelacién de esta deuda y no hacia sectores

considerados estratégicos para el desarrollo.

Otra de las formas en que la cooperacién internacional recibida por Nicaragua se ha
visto afectada en los objetivos de lucha contra la pobreza estan relacionadas con las
iniciativas de condonaciéon de deuda, denominadas PPAE y Alivio de la Deuda
Multilateral. Una de las condicionantes para que el pais se favoreciera de estas
iniciativas era que el Gobierno disefiara una Estrategia de Combate a la Pobreza la
cual debia ser financiada con los recursos que el pais dejaba de invertir en el pago de
la deuda. Sin embargo, segin informes del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
de Nicaragua, del monto total que representaron dichos alivios entre 2002-2009
(1.762,1 millones de ddlares), s6lo el 49,3% fue destinado por parte del Gobierno de
Nicaragua hacia esa Estrategia de Combate a la Pobreza, lo que indica que el 50,7%
restante se desvié hacia otros fines distintos a los de lucha contra la pobreza

(Morales et al., 2010, p. 35).

e) Diversificacién en las fuentes de cooperacién e inversién extranjera directa

A pesar del declive observado en los flujos de AOD en 2007, el Gobierno del FSLN logré una
reduccion de la pobreza del 5,8% en 2009 (42,5%) respecto a la EMNV de 2005 (48,3%)

(BID, 2007, p.21). Este aporte en la reduccion de la pobreza se justifica a partir de la

estrategia de diversificacion de las fuentes de cooperacion e inversidn extranjera directa por

parte del actual Gobierno, asi como por los diversos programas sociales financiados con

fondos de CSS.

Entre 2007 y 2014, por ejemplo, China-Taiwan ha donado més de 34 millones de dolares al

pais llegando a financiar alrededor de 27 programas y proyectos de caracter social, en areas
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de producciéon de alimentos, gobernabilidad y agropecuario dentro del marco de lucha
contra la pobreza. (Vado, 2015). Por su parte, la cooperaciéon venezolana durante este
mismo periodo doné recursos para atender la emergencia provocada por el huracan Félix en
2007, la tecnificaciéon de producciéon de cooperativas agricolas, subsidios al servicio de
transporte colectivo urbano con el objetivo de mantener la tarifa social, descuento especial
al precio de combustible para el transporte colectivo interurbano, financiamiento al
programa “Hambre Cero o Bono Productivo Alimentario®®”, asi como la entrega de cocinas y
cilindros de gas a las familias pobres. En relacién a la inversiéon extranjera directa,
Venezuela ha posibilitado expandir la capacidad de generacion eléctrica, la ampliacién de la
capacidad de almacenamiento de petrdleo y sus derivados, asi como la adquisicion de
magquinaria y equipo para fortalecer el desarrollo de obras de infraestructura econémica y

social (Morales et al, 2010, p. 39).

De igual forma, se encontré que de los cooperantes bilaterales pertenecientes al CAD que
mas han aportado a la promocion del desarrollo econdmico de Nicaragua han sido Estados
Unidos, Espafia y Alemania, quienes en los ultimos afios han redirigido sus donaciones al
sector privado. En 2015, las aportaciones de estos tres cooperantes en concepto de
donaciones al sector privado sumaron 35,6 millones de doélares. Por su parte, Japon
mantiene gran parte de su cooperacion al sector publico aportando 5,9 millones de ddlares

en donaciones en 2015 y 1,8 millones de délares en préstamos (BCN, 2016, p.12).

f) Otros factores

Respecto a las tendencias en la evolucién de la tasa de crecimiento econémico y reduccion
de la pobreza, se puede decir que Nicaragua ha crecido en términos econémicos sin una
generacidn significativa en empleo y sin una reduccion significativa en los niveles de
pobreza, creandose una especie de "crecimiento empobrecedor” como lo definen muchos
economistas especializados en paises latinoamericanos clasificados dentro de la categoria
de paises de renta media baja como resulta ser el caso de Nicaragua (Intermén Oxfam, 2010,

p.31):

“Latinoamérica y el sur de Asia han experimentado largos periodos de
crecimiento econémico que coexisten con incrementos significativos del
empleo informal. En algunos paises en desarrollo la proporcion de
trabajadores informales puede representar mas del 90% si se incluye a la

69 Hambre Cero es uno de los programas sociales mas importantes y de mayor impacto implementado por el Gobierno del
FSLN, contribuyendo a garantizar la soberania alimentaria de las familias nicaragiienses, al “garantizar la produccion de
alimentos en escala suficiente para no depender de la importacion” (Quiréz, 2011, p.17).
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agricultura en la estimacion. La gran correlacién entre informalidad, pobreza
y vulnerabilidad es una manifestacion de la paradoja del crecimiento
empobrecedor. Como minimo los donantes deben focalizarse en apoyar
procesos que incrementen las capacidades de las personas pobres para
aprovechar efectivamente el crecimiento econémico”.

Asimismo, no se puede omitir los efectos que han tenido en la pobreza y la ineficacia de la
AOD las catastrofes naturales como el terremoto de 1972 en que la Dictadura Somocista se
apoderaria de gran parte de los fondos de cooperacion destinados a la rehabilitacién del
pais; asi también el efecto del Huracan Mitch en 1998, que se convertiria en factor negativo
para las estrategias de desarrollo, a tal punto que los niveles de pobreza s6lo descendid de
50,3 en 1993 a 47,9 en 1998 (véase la Figura 11). En este mismo sentido se ubican los
efectos causados por la situaciéon de guerra en los afnos ochenta (1980-1989) en los que
Nicaragua recibi6 385 millones de ddlares de AOD en promedio anual (OCDE, 2016, p.8), sin
embargo la mayor parte de estos desembolsos ingresaron en calidad de préstamos lo que

ejerceria un efecto negativo a nivel de la deuda externa del pais.

De igual forma, hay que destacar los efectos de la crisis econdmica internacional ademas de
elementos asociados a la situaciéon de hambre en muchas regiones de Africa, asi como los
movimientos de liberacidn nacional y conflictos bélicos que se desataron principalmente en
paises del area norte de Africa (Egipto, Ttinez, Libia, Siria) desde 2010, que han ocasionado
una oleada migratoria hacia el continente europeo y que ha repercutido en que muchos
cooperantes europeos en Nicaragua decidan retirar su ayuda hacia nuevas prioridades en el

continente africano:

“[...] Estos cambios en la politica de ayuda también estdn acompafiados por
una mayor focalizacion de las acciones hacia aquellos paises en donde es
mdas aguda la pobreza. Por consiguiente, se ha pasado a reclamar mas
atencion a los paises o regiones que padecen mas sufrimiento, desplazando o
reduciendo la ayuda a paises con mejores niveles de ingreso y mejor
capacidad de absorcién de la ayuda” (Fernandez y Balbis, 2009, p. 67).
Esta situacién de retiro de cooperantes en el pais ha propiciado, por un lado, que Nicaragua
reciba menos desembolsos de cooperacion via donaciones y, en segundo lugar, el Gobierno
del FSLN se vea en la necesidad de dirigir gran parte de los fondos de cooperaciéon (42% en
2015) hacia la cancelacién de la deuda contraida con préstamos principalmente de

organismos multilaterales (véase la Figura 10) descuidando por tanto otras areas

estratégicas en la lucha contra la pobreza.
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CONCLUSIONES

Los resultados de la investigacion muestran en primer lugar, que en el estudio de caso

elegido -Nicaragua- la ayuda ha coincidido con su rol de fuente de financiacién externa en la

cobertura del déficit existente a nivel del Presupuesto General de estos paises en vias de

desarrollo, que limitan el desarrollo humano y crecimiento econémico (principalmente

aquellas brechas relacionadas a la inversidn y la generacion de divisas a consecuencia de un

déficit en la balanza comercial).

En segundo lugar, la eficacia de la ayuda sobre la reduccién de la pobreza en Nicaragua ha

estado determinada por diferentes factores entre los que destacan:

a)

b)

d)

La situacién institucional y politica del pais receptor. Se observa que cuando en el
pais receptor no existen los canales institucionales soélidos y transparentes que
propicien una adecuada gestion de recursos de AOD, su efecto en el desarrollo y la

reduccién de la pobreza no resulta eficaz.

El tipo de modalidad que se utiliza para gestionar la ayuda. Cuando el pais receptor
posee una marcada dependencia externa, gestionar la ayuda a través de préstamos
tiene un efecto negativo en las estrategias de lucha contra la pobreza como se

observa en el caso de Nicaragua durante el periodo 1980-1989 y 2007-2015.

La coordinacion entre los donantes. Los proyectos de desarrollo ejecutados por las
agencias de cooperacién tienden a ser ineficaces cuando no existe una coordinacion
entre donantes que trabajan en el mismo territorio nacional y cuando no poseen

estrecha relacién con los planes de desarrollo del pais socio.

La apropiacién y liderazgo que ejerza el Gobierno del pais socio en la gestion de la
ayuda. En el caso de Nicaragua se observa que la mayor absorcién y liderazgo que el
Gobierno del FSLN esta ejerciendo actualmente con los desembolsos obtenidos de la
cooperacién internacional (AOD y CSS), hacia las estrategias establecidas en el

PNDH, ha servido de fortaleza en la lucha contra la pobreza.

La cantidad en los desembolsos de ayuda. Desde la DP en 2005 se ha puesto énfasis
en que para lograr un mayor impacto en la reduccion de la pobreza de los paises

receptores era prioritario incrementar los desembolsos de ayuda. Sin embargo, a
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través del estudio de caso de Nicaragua se demuestra que no es tanto la cantidad de
ayuda lo que determina su eficacia, sino el hecho de que la ayuda otorgada se destine
hacia aquellos sectores y areas estratégicas del desarrollo del pais socio que mayor
peso tengan en la reducciéon de la pobreza de este pais. En este sentido, es
recomendable que los paises cooperantes realicen diagndsticos sobre las areas y
sectores que mayor peso significativo otorgan a la lucha contra la pobreza de ese
pais y asi direccionar la ayuda a través de la modalidad de ayuda mas eficaz como

resulta el caso del apoyo presupuestario en Nicaragua.

Referente a la relacién AOD y crecimiento econdémico, el estudio de caso (Nicaragua)
demuestra que la proporcion de los desembolsos de ayuda (US$ 881 millones entre 1990-
1999 y US$ 1.020 millones entre 2000 y 2009, en promedio anual) no se corresponden con
la tasa de ritmo de crecimiento registrados, lo que sustenta por tanto un escenario de

aparente ineficacia de la ayuda, motivado en parte por factores antes mencionados.

En todo caso, para que la AOD a través del crecimiento econémico tenga un impacto
significativo en el desarrollo del pais socio debe garantizarse una distribuciéon justa de la
riqueza, propiciando la mejora de las capacidades y del nivel de vida de los sectores

poblacionales en situacion de pobreza y vulnerabilidad social.

Para finalizar, cabe destacar que con la realizacion de este trabajo queda abierta la
posibilidad de realizar futuras investigaciones centradas en el andlisis de la eficacia de la
ayuda en la reduccion de la pobreza a través de modalidades especificas como el apoyo
presupuestario o las iniciativas de alivio de la deuda de las que se han beneficiado paises
como Nicaragua. Asimismo, en trabajos futuros se pretende profundizar de forma maés
directa en las aportaciones que de forma individual realizan cada donante en la lucha contra

la pobreza y en la ayuda ligada.
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ANEXO0S

Anexo 1. Desembolsos de donaciones y préstamos segiin agente cooperante,
2005 (Millones de ddlares)

Donaciones
Cooperante Bilateral Monto Cooperante Multilateral Monto

Estados Unidos 37,5 | Unidén Europea 47,6

Japén 34,9 |PMA 7,8

Suecia 32,7 | UNICEF 59

Dinamarca 29,5 |PNUD 4

Holanda 17,9 | BID 3,5
Fondo Global para la Lucha

Alemania 13,5 | contra el SIDA, la Tuberculosis y 3,1
la Malaria

Finlandia 7,1 GEF 2,9

Suiza 58 | UNFPA 2,7

Republica de China 5,8 OPS/OMS 2,1

Luxemburgo 4,8 OIEA 1

Noruega 4.8 FAO 0,9

Espaifia 4,2 BCIE 0,5

Austria 34 |OIT 0,2

Canada 2,1 UNIFEM 0,03

Gran Bretafa 1,1

Francia 0,7

Irlanda 0,5

Reptblica de Corea 0,2

Total 206,5 | Total 82,2

Préstamos
Cooperante Bilateral Monto Cooperante Multilateral Monto

Espaifia 27,5 |BID 116,9

Alemania 5,8 BM 63,2
BCIE 19,9
OPEP FUND 17,9
FIDA 0,7
FDN 0,4

Total 33,3 Total 219

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos obtenidos en Fundacién Enrique
Bolafios (2005, pp. 147-148)
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Anexo 2. Desembolsos de donaciones y préstamos segun agente cooperante, 2015

(en millones de ddlares)

Donaciones
Cooperante Bilateral Monto Cooperante Multilateral | Monto
1. CAD-OCDE
Alemania 154 Asociacion Internacional de 20,9
Fomento
Canada 12,5 BID 1,1
Corea del Sur 0,2 BCIE 0,5
Espafia 10,3 FIDA 1,5
Estados Unidos 17,9 Fondo Nérdico de Desarrollo 0,5
Holanda 6,1 UNFPA 1,4
Japo6n 6,8 UNICEF 1,2
Fondo Global para la Lucha
Luxemburgo 4,6 contra el SIDA, la 4,2
Tuberculosis y la Malaria
Noruega 0,6 Fond.o Mundial para el Medio 01
Ambiente
Suiza 12,6 FAO 1,9
2. Cooperacion Sur-Sur UNESCO 0,5
Reptiblica de China 15,6 Organizacion de Estados 0.2
Iberoamericano
Federacion de Rusia 1,4 OPS/OMS 4
PNUD 2,5
Programa Mundial de
. 5,8
Alimentos
Unién Europea 42,7
Total 104 Total 89
Préstamos
Cooperante Bilateral Cooperante Multilateral Monto
Monto iacié i
1. CAD-OCDE Asociacion Internacional de 378
Fomento
187 Corporacion Financiera 4
Alemania ’ Internacional (IFC/BM)
Corea del Sur 8,6 BID 207,2
Cooperacion Interamericana
. 46,6
de Inversiones
455 Fondo.Multllateral de 0,1
Holanda Inversiones
Japon 18 BCIE 197,7
Suiza 10 FIDA 3
2. Cooperacion Sur-Sur Banco .Europeo de 3
Inversiones
Fondo OPEP para el
Brasil 0.6 Desarrollo Internacional 16,9
Republica de China 3,2
Venezuela 309,4
Total 397,8 Total 516,3

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos en BCN (2016a, p. 12)
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