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deraciones pertinentes para las politicas publicas.
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Prologo

¢Fomenta la ayuda la libertad o la limita? ;Ayuda la
democracia a reducir la pobreza y las desigualdades?
¢ Es la buena gobernabilidad una condicion necesaria
para la ayuda eficaz? Estas son algunas cuestiones
pertinentes de fondo en la mayoria de los debates
recientes sobre qué deben hacer los paises del Norte
en relacién a los pafses en vias de desarrollo. Si bien
es cada vez mas evidente que las cuestiones “*mas alla
de la ayuda” tienen un impacto importante en las
vidas de los que viven en la pobreza, se han puesto
muchas esperanzas en la ayuda y en aquellos encar-
gados de planificarla. Este estudio esta dirigido a esas

personas.

titulado
Armonizacién de los donantes: Entre la eficacia y la

Este proyecto de investigacién —
democratizacién — tiene como objetivo explorar sola-
mente una de las dimensiones del amplio debate teéri-
co que surge de las preguntas mencionadas: ;Cuales
son los posibles dafios colaterales causados por la cre-
ciente coordinacion y armonizacion de los donantes de
ayuda sobre el contrato social en los paises en vias de
desarrollo? Y, ;cuales son las implicaciones para las
agencias de ayuda de sus practicas de dialogo politico,
de sus politicas, su organizacién institucional y su

estrategia de recursos humanos?

Este estudio parte de un analisis de que la nueva arqui-
tectura de las relaciones de ayuda ha sido construida a
lo largo de la dltima década. EI Estado, como actor de
desarrollo ha resurgido tras una década de declive de
los servicios publicos bajo la era del consenso de
Washington. Hoy, nos encontramos ante la formacién
de un nuevo consenso. Acontecimientos histéricos
incluyen la Declaracién de los Objetivos del Milenio de
2000 que establecié los objetivos, la Conferencia de
Monterrey de 2002 que establecié los recursos y las
obligaciones mutuas del Norte y del Sury, por ltimo,
la Declaracion de Paris de 2005 que establecid los
modelos y las instituciones de distribuciéon de ayuda.
Mientras tanto, nuevas iniciativas estan afinando el
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consenso, incluyendo la lucha por una mejor comple-
mentariedad, como en el Cédigo de Conducta de la UE
relativo a la divisién del trabajo, iniciativas para enla-
zar la integracion regional con la consolidacién insti-
tucional y los resultados del desarrollo a nivel nacional,
y el debate continuo sobre los nuevos papeles de los

organismos multilaterales.

De la misma manera, la relacién entre paises recepto-
res, los recientemente bautizados como “‘paises
socios’’ y los donantes esta cambiando. Desde los afios
80, reinaba la condicionalidad — tanto en su forma pri-
mitiva de condicionalidad econémica para los princi-
pios del mercado liberal como en su forma de segunda
generacién de demandas a favor de la apertura politi-
ca y la rendicién de cuentas por parte de los cargos
publicos. La rendicién de cuentas mutua entre los
donantes sustituird esa relacién poco ventajosa que
nadie ha conseguido aprovechar. Este documento iden-
tifica un “‘régimen post-condicionalidad’’ que se aleja
de enfoques polémicos y estructuras superficiales y
avanza hacia nuevos modelos de cooperacién entre
donantes y gobiernos que no son, sin embargo, menos

intrusivos.

Esta investigacion se basa en la suposicién de que la
base de un desarrollo justo y exitoso esta formada no
solo por las capacidades del Estado, sino también por
un contrato social entre la ciudadania y el Estado. Este
contrato social puede ser consagrado por una larga
gama de configuraciones institucionales y éstas son
legitimas en su propia definicién como sedimentos his-
téricos de negociaciones sociales. Para la investigacion
sobre la interaccion entre armonizacion de la ayuda y
democratizacion, este estudio emplea un enfoque poli-
tico-econémico que aboga por la oportunidad de los
ciudadanos de ser informados, de participar y de
demandar la rendicion de cuentas de aquellos que
estan en el poder. Este documento se interesa por iden-
tificar cual es la definicion local de esas configuracio-
nes en los pafses del Sur —Vietnam, Nicaragua, Mali y
Pery, en particular. Por subsiguiente, surge la cuestion
de cudl es la influencia que ejercen sobre esas politicas
los paises occidentales en su papel de donantes.

;. Existe una tendencia a armonizar su interacciéon con
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el gobierno socio, pero quizas en menor medida con
otros actores relevantes locales como los parlamentos,

la sociedad civil o las instituciones publicas de control?

Este proyecto tiene como objetivo informar a los
donantes desde una perspectiva participativa que
incluye las opiniones de un gran abanico de actores. En
particular, esta investigaciéon podria servir de ayuda
para el futuro del sistema de ayuda espafiol. Se elabo-
r6 durante un proyecto anterior (Foroaod) que tenfa
como objetivo ilustrar el rapido proceso de reforma de
las politicas e instituciones de la cooperacién espaiiola
al desarrollo. Asimismo, pretendia facilitar el dialogo
entre los donantes europeos sobre sus practicas y lec-
ciones aprendidas. Se intenta, de ese modo, trabajar
hacia una politica de desarrollo europea comun.

El proyecto esta dividido en tres fases. En la primera,
se presenta un marco analitico y la metodologia de los
estudios de pais que establecen la base de los enfoques
e hipétesis de esta investigacion. En la segunda, se lle-
van a cabo los estudios de caso que, en su mayoria,
estan siendo redactados conjuntamente con investiga-
dores de paises del Sur. La tercera fase incluye la con-
clusion y el disefio de un instrumento de analisis apli-
cable.

El objetivo es tener en cuenta las conclusiones dentro
de la practica diaria de los encargados de planificar y
poner en practica la ayuda. En consonancia con la
publicacion de documentos de trabajo, se intenta inte-

grar lo maximo posible a los profesionales, a los encar-
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gados de formular las politicas y a los académicos,
ofreciéndoles presentaciones del trabajo en curso.

Este estudio de caso sobre Nicaragua analiza las con-
diciones cambiantes de gobernabilidad e institucionali-
dad en las que se realiza la ayuda en el pais. Tras el
cambio de gobierno a principios de 2007, la agenda de
Paris ha sufrido un duro despertar. Desde que Ortega
asumié el poder, opta por una apropiacion guberna-
mental firme que arroja dudas sobre su adecuacién al
espiritu deliberativo promovido por la administracién
anterior de Enrique Bolafios. EI gobierno Sandinista
abandond los espacios establecidos para el dialogo
politico y adoptéd un discurso implacable contra el
“intervencionismo’’ europeo basado en condicionalida-
des politicas. En un contexto en el que las organizacio-
nes de la sociedad civil nicaragiiense no defienden sus
contenidos, la apropiaciéon del Plan Nacional de
Desarrollo 2006-2010 demuestra ser escasa. En el
polarizado panorama politico de Nicaragua, las insti-
tuciones del Estado se estan desmontando y reconstru-
yendo segln los intereses de los clientes politicos.
Sorprendidos ante el rapido deterioro de su antiguo
‘alumno mimado’y la pérdida de la “‘relacién especial”’
con la administracién anterior, los donantes parecen
indecisos e impotentes. Una de las lecciones principa-
les del caso nicaraglense, estudiado en estrecha cola-
boracién entre una experta nicaragiiense y un investi-
gador de FRIDE, es que, para impulsar la sostenibili-
dad de la eficacia de la ayuda, los donantes necesitan
mejorar el entendimiento del contexto politicoinstitu-

cional en el que se desarrolla la ayuda internacional.



Nicaragua: Campo de
pruebas para Paris

Nicaragua, un pais que desde principios de los afios
1980 ha recibido y depende de altos niveles de coope-
racién internacional?, dio sus primeros pasos en térmi-
nos de armonizacion de los donantes durante el
Gobierno de Arnoldo Aleman (1996-2001), segundo
Partido  Liberal
Constitucionalista (PLC) tras la derrota electoral del

gobierno  democratico  del
Frente Sandinista de Liberacion Nacional (FSLN) en
1990. En Nicaragua, el inicio de la coordinacién y
armonizacion, por un lado, y el proceso de ingreso a la
iniciativa HIPC, por otro, estan estrechamente relacio-
nados. Al ser un pais en grave situacién de pobreza 'y
desigualdad, ademas con niveles elevados de deuda
publica externa, el proceso HIPC (iniciado en diciem-
bre de 2001 y culminado en enero de 2004) permitid
acceder a apoyos externos extraordinarios. Estos se
materializaron acompafiados por demandas de parte
de la comunidad internacional para realizar cambios y
avances en los esfuerzos nacionales para reducir la
pobreza. En este contexto, Nicaragua se comprometid
a elaborar una estrategia de reduccién de pobreza
(ERP), a cuya elaboracion apoyé la comunidad inter-

nacional.

Segiin datos oficiales, la Ayuda Oficial al Desarrollo
(AQD) recibida por Nicaragua en 2005 representd un
20,7 por ciento del PIB y mas del 50 por ciento de su
déficit presupuestario. Desde 1995, la AOD ha tendido
a crecer, especialmente en la modalidad de préstamo y
ha representado un ingreso entre 95 a 123 délares per
capita.2 El monto de la ayuda promedio recibida por
Nicaragua en los afios 2002 al 2005, fue de 549 millo-
nes de délares, de los cuales un 54 por ciento fueron
donaciones y un 46 por ciento, préstamos. El 56 por

1 Es uno de los mayores receptores de ayuda en América Latina,
con un promedio de 650 millones de délares anuales entre 1994 y 2005,
seglin datos de Cancilleria, en el 2003 la ayuda significéd un 29 por cien-
to del PIB y llega a cubrir un 50 por ciento de su déficit presupuesta-
rio, seguin el Ministerio de Hacienda.

2 Gosparini, Paola et al (2006), pagina 29
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ciento de la ayuda provino de la cooperaciéon multilate-
ral y el 44 por ciento de la cooperacién bilateral. Los
principales organismos multilaterales son el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID, 21,5 por ciento),
el Banco Mundial (BM, 17 por ciento) y la Comisién
Europea (CE, 8,2 por ciento). Del total de las dona-
ciones, el 61 por ciento estd concentrado en sélo cua-
tro paises: Dinamarca, Estados s, Japén y Suecia.

Con una de las tasas mas altas de AOD per capita del
mundo, Nicaragua es un donor darling (pais mimado)
de la cooperacién internacional. Desde los afios 1980,
ha recibido apoyo internacional a través de los movi-
mientos de solidaridad —sobre todo de la izquierda-,
que se volcaron con el pais que enfrentaba una agre-
sién internacional y una cruenta guerra civil. En la
década de los 1990, esta solidaridad se fue institucio-
nalizando en hermanamientos entre ciudades y en coo-
peracién no gubernamental. Por su parte, la coopera-
cién bilateral sigui6 el camino trazado, sobre todo el de
las ONG internacionales. Las agencias oficiales encon-
traron condiciones favorables para su trabajo, ya que
muchos jovenes nicaragiienses salieron del pais a pro-
fesionalizarse, fuera por el exilio o por la solidaridad de
los paises del antiguo bloque socialista.

En lineas generales, la cooperaciéon al desarrollo en
Nicaragua es un fendmeno muy complejo, no sola-
mente por su volumen en relacién al PIB, sino tam-
bién por el elevado niimero de actores internacionales
involucrados, que causa una considerable fragmenta-
cion. Segun datos oficiales, alrededor de 40 agencias
oficiales estan radicadas en el pafs, dando lugar a que
la armonizacion cuente con una gran diversidad de
caracteristicas y prioridades politicas entre los acto-
res. Ademas, la cooperacién se mueve en diferentes
niveles territoriales (municipal, departamental y
regional) y apoya a diferentes actores publicos y pri-
vados, tales como ONG, alcaldias, hermanamientos,

entre otros.
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Primeros pasos del pais piloto
antes de la Declaracion de Paris

El contexto nicaragliense destaca por sus tempranos
esfuerzos para la coordinacion de la ayuda exterior.
Asi, entre 1995 y 2003 se celebraron un total de cinco
reuniones de los llamados Grupos Consultivos,3 que
debatieron la cooperacién, bajo la coordinacién del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID). Especial
relevancia cobré la reunién de Estocolmo que, en mayo
de 1999, alcanzé un amplio consenso entre Gobierno y
donantes sobre la reconstruccién integral (atendiendo
aspectos politicos, econémicos y sociales) después del
desastres del huracan Mitch (octubre de 1998).

En 1998, se cred el Good Governance Group (GGG),
un espacio de dialogo entre los donantes cuyo objetivo
principal fue tener una voz comun frente a un gobier-
no que en algunos momentos mostrd poco respeto por
los acuerdos contraidos con la comunidad internacio-
nal, asi como para dar seguimiento a los avances del
proceso de ingreso a la HIPC, especialmente en lo refe-
rido a la formulacién de una estrategia de reduccién de
la pobreza y el consecuente gasto.

Por el lado del Gobierno, se consolidaron las capacida-
des institucionales para atender al proceso de coordi-
nacion de la cooperacion. Asi, el Ministerio de
Cooperacion Externa pasé a Secretaria Presidencial y
luego se trasladé a la Cancilleria como un
Viceministerio. Paralelamente se cred la Secretaria
Técnica (SETEC) de la Presidencia, que, apoyada por
el BM, el BID y el FMI, fue responsable de formular la
estrategia de reduccién de la pobreza.

Para finales del gobierno de Arnaldo Aleman (1996-
2001), Nicaragua formul¢ la Estrategia Reforzada de
Crecimiento Econémico y Reduccién de la Pobreza

3 Los grupos consultivos organizados por el BID se dieron en las
fechas siguientes: primer Grupo Consultivo en 1995 en Parfs, el segun-
do en Washington en 1996, el tercero en Ginebra en 1998, el cuarto en
Madrid en el 2000 y el quinto y Ultimo en Managua en el 2003.

4 Se cre6 un Comité Gobierno-Donantes para decidir cada afio
sobre el destino de los fondos asignados al FSS, al mismo podian apli-
car instituciones publicas del sector social y las Alcaldias
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(ERCERP), aprobada por el Banco Mundial y consul-
tada a la comunidad internacional en al menos cuatro
sesiones de trabajo entre 1999 y 2000. Por otro lado
se cre6 el Fondo Social Suplementario (FSS) como
primer mecanismo de canalizacién de recursos a un

fondo comin destinado a la lucha contra la pobreza.4

Otro hecho relevante fue la creacién, en 1999, del
Consejo Nacional de Planificacion Econdmica y
Social (CONPES), un espacio de participacion ciuda-
dana permanente, al que se le asigna rango constitu-
cional y tiene como funcién principal asesorar al
Presidente de la Republica en la formulacién, puesta
en practica y evaluacién de las politicas econdémicas y
sociales. El Presidente tiene la potestad de seleccionar
las organizaciones que participan en él y designa un

secretario ejecutivo para dirigir su funcionamiento.

El gobierno de Enrique Bolafios (2002-2006) dio un
mayor impulso al didlogo con la comunidad interna-
cional y propuso un esquema de dialogo permanente
entre los diferentes actores del desarrollo: gobierno,
comunidad internacional y sociedad civil. Durante esta
época, Nicaragua se convirtié en un verdadero labora-
torio para poner a prueba los compromisos que poste-
riormente formaron parte de la Declaracién de Paris
(DP). Los procesos mas relevantes entre 2002 y 2005
fueron los siguientes (Ver también tabla en el anexo 2):

e En el afio 2002 y en seguimiento a la Conferencia de
Monterrey, se realiz6 el Primer Foro de Coordinacion
de la Cooperacién, centrandose la discusion en la
comprensién mutua del problema de la falta de efica-
cia de la ayuda para la reduccion de la pobreza.

En el afio 2003, el gobierno cred por acuerdo presiden-
cial las Mesas Sectoriales de coordinacién de la coope-
racion y la Mesa Global. El GGG desaparecié para dar
paso al nuevo sistema de didlogo. Se realiz6 el Segundo
Foro, centrandose la discusion en el funcionamiento de
las Mesas y los enfoques sectoriales, y comenzé el pri-
mer enfoque sectorial en el area de Salud. También se
desarroll6 el Quinto Grupo Consultivo en Managua, que
evalué el cambio de enfoque de la ERCERP al Plan
Nacional de Desarrollo (PND).



e En el afo 2004, Nicaragua culmin6 su ingreso a la
HIPC y logré un acuerdo con el FMI. Se cred el
Grupo de Apoyo Presupuestario (GAP), y se presen-
taron planes sectoriales para gobernabilidad, seguri-
dad ciudadana, educacién, salud y desarrollo rural.
Se concluyé la formulacién del PND y el PND-0
(Operativo). Se realiz6 el Tercer Foro, que debatié
alrededor del funcionamiento de las mesas y de los
avances en los diferentes sectores.

En el nivel internacional, Nicaragua adquiri6 rele-
vancia dados los avances que va teniendo en las pro-
puestas desde el gobierno para mejorar el dialogo
con la comunidad internacional y la eficacia de la
ayuda Es seleccionado como pais piloto para la
Evaluaciéon Conjunta de Aprendizaje de Pais
(JCLA, por sus siglas en inglés). Este mismo afio
2004 se realiz6 la Misién de Alto Nivel de la
Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémico (OCDE) para evaluar los avances del
JCLA y seguidamente fue sede de la primera reunion
de paises asociados (receptores) al CAD de la
OCDE. De los hallazgos en el JCLA y de los debates,
surgieron las posiciones comunes de los paises recep-
tores frente al Segundo Foro de Alto Nivel en Paris,
asi como la primera versién de Plan Nacional de
Apropiacion, Armonizacién y Alineamiento.
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El capitulo
hicaragiiense:
Construyendo
la estructura de
la eficacia

Principales pasos tras la firma de
la Declaracion de Paris

La Declaracién de Paris (DP), firmada en marzo de
2005, encuentra a un gobierno y a una comunidad
internacional altamente sensibilizados sobre la necesi-
dad de cambios en las formas y relaciones de la coope-
racién, con una amplia gama de espacios de didlogo ya
creados y un proceso de mejora de las capacidades ins-

titucionales en marcha.

Los principios acordados en la DP requirieron un
mayor fortalecimiento de los instrumentos de planifi-
caciéon y medicién del desempefio de los procesos y de
los actores de la armonizacion y el alineamiento. Con
este fin, el Ministerio de Relaciones Exteriores (IMIN-
REX) de Nicaragua presentd, en noviembre de 2005,
el Plan Nacional de Apropiacién, Armonizacion y
Alineamiento (Plan AA&A). Este documento integrd
los esfuerzos dispersos en los diferentes sectores y le
asigno responsabilidades no sélo al gobierno, sino tam-
bién a la comunidad donante.

Por otra parte, Nicaragua volvié a ser seleccionada por
el CAD para participar a nivel internacional como pais
piloto para el seguimiento del cumplimiento de los
compromisos de la DP. En 2006, el pais fue parte de la
realizacion de un cuestionario para elaborar la linea de

base del CAD para la medicion de los avances de la DP.

Con respecto a las capacidades institucionales en el
sector publico, Nicaragua ha tenido avances sustanti-
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vos en la gestion de las finanzas publicas, tanto en tér-
minos de instrumentos de gestién y de transparencia
como de legislacion adecuada. Desde 2003, se han des-
arrollado el Sistema Integrado de Gestion Financiera
y Auditorias (SIGFA)3, el Sistema Nacional de
Inversién Publica (SNIP), la Cuenta Unica del Tesoro
(CUT)e, y la nueva Ley de Administracién Financiera
(2005).7 Todos estos instrumentos permiten una
mayor transparencia en el uso de los recursos.

A pesar del papel que desempeii6 el pais en diferentes
foros internacionales, los conceptos de armonizacion,
apropiacion y alineamiento solamente se difundieron
con profundidad en algunos circulos de trabajo en el
sector publico, sobre todo en las direcciones de planifi-
cacién, administrativa y financiera. La sociedad civil
accedié con menos facilidad a estas nuevas bases. Cabe
resaltar que, tradicionalmente, las organizaciones civiles
enfocan sus principales intereses en cuestiones del sis-
tema politico y econémico, y no perciben la eficacia de
la ayuda como un tema central de su agenda. Esto esta
cambiando en la medida en que se reconoce la impor-

tancia de debatir sobre el financiamiento del desarrollo.

Los principios de Paris en su
traduccion nicaragiiense

El Plan AA&A recoge los principios de la DP en cinco
acapites: Apropiacién y Liderazgo, Armonizacion,
Alineamiento, Corresponsabilidad y Gestién por
Resultados. Dentro de una ldgica de integracion a la
agenda de la eficacia que establece la DP a nivel inter-
nacional, cada epigrafe cuenta con un objetivo, resulta-
dos, metas, indicadores asociados a la DP, indicadores
del plan, plazos y actores involucrados. La puesta en
practica se desarrollara sobre una linea de base, com-
puesta por 20 indicadores seleccionados en un proceso
de discusion conjunta entre gobierno y comunidad
internacional, bajo la observacion de representantes de

5 Permite el seguimiento del gasto publico en linea.
6 Cuenta tnica donde se deben colocar los recursos del presupues-
to nacional, independientemente de la fuente.

7 Obligaa expresar en el presupuesto todos los recursos a ser gas-
tados, incluso las donaciones. Si una donacién no esta expresada en el
presupuesto aprobada por el Parlamento no puede ser ejecutada.
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la sociedad civil. En 2006 se presenté la primera medi-
cién del plan, pero por su escaso recorrido no cuenta

aun con impactos relevantes.

El Plan es coherente con la DP, pero tiene un peso fuer-
te en relacién con lo instrumental y los procedimientos.
Sus principales resultados estan dirigidos a cambiar
procedimientos administrativos y financieros que
dependen de politicas institucionales de cada agencia
de cooperacién. No obstante, la mayoria de los donan-
tes alin tienen grandes dificultades a la hora de avan-
zar hacia el cumplimiento de sus compromisos en el
capitulo nicaragliense de Paris, tal como demuestra
una reciente evaluacion del CAD.8

También se han definido principios conjuntos de la coo-
peracion en el Arreglo Conjunto de Financiamiento
(ACF) para el Apoyo Presupuestario General (APG),
el que utiliza los sistemas nacionales y entra al
Presupuesto General de la Republica sin destino espe-
cifico para cubrir brechas de financiamiento. Este
acuerdo, firmado a mediados de 2005, establece prin-
cipios, entre otros, vinculados a la institucionalidad
democratica, la transparencia y los derechos humanos.
Como parte del seguimiento se ha construido una
matriz con indicadores de desempefio en cinco areas
estratégicas del pais: Finanzas Publicas, Macro-
economia, Sector Social, Sector Productivo, Medio
Ambiente y Gobernabilidad.. Todos los indicadores
estan vinculados al PND.

Bases y espacios para
el dialogo politico

A partir de 2002 e interrumpido desde 2007, el gobier-
no ha convocado y realizado anualmente los |lamados
Foros de Coordinaciéon de la Cooperacion. En 2003
conformaron la Mesa Global y las Mesas Sectoriales de
dialogo entre las instituciones del sector publico respon-
sables del trabajo sectorial y la comunidad internacional

8 El desempefio de los donantes todavia es muy mejorable con res-
pecto a la predictibilidad de los fondos, el nimero de Unidades de
Puesta en practica de Proyecto y la coordinacion de misiones, ver
OECD/CAD 2006



que proporciona la ayuda, con el objetivo de avanzar en

la agenda de armonizacién y el alineamiento.

Los Foros de Coordinacion de la Cooperacion, reali-
zados desde 2002 a 2006, son espacios de evaluacion
de los progresos en armonizacién y alineamiento de la
cooperacion. Segln el gobierno anterior, “‘los Foros se
han convertido en mecanismos permanentes de dialo-
go’’.9 No obstante, por razones politicas, el proceso de
los Foros se encuentra actualmente paralizado.

La Mesa Global de Cooperacién es la cabeza del
esquema del dialogo politico. Esta conformada por
los coordinadores de Gabinetes Sectoriales!o, los
responsables de las instituciones globales
(Secretaria de la Presidencia, Hacienda, Cancilleria
y SETEC11) y los Jefes de Misién de todos los pai-
ses cooperantes. Su mandato es compartir informa-
cion relativa a los cumplimientos de compromisos
por parte tanto del gobierno como de la comunidad
donante. La convocatoria y la agenda de la reunion
de la Mesa Global es prerrogativa del gobierno.
Actualmente la relacién con dicha mesa se realiza
directamente con la Secretaria de Relaciones
Econémicas y Cooperacion de la Cancilleria. A lo
largo de 2007, luego del cambio de autoridades el
10 de enero, se ha limitado a una reunién en el mes
de julio y a reuniones bilaterales con el coordinador
de la Mesa y a sesiones de coordinacién para aten-
der la emergencia del Huracan Félix, que azot6 la

Costa Caribe a inicios de septiembre.

Inicialmente, las Mesas Sectoriales, creadas por el
Acuerdo Presidencial 71-2003, se tradujeron en 6

9 Gobierno de Nicaragua (2006b), pagina 18

10 E| Gobierno Bolafios organizé la coordinacion del sector publi-
co en gabinetes sectoriales: Gabinete Social, Econémico, Gobernabilidad
y Defensa, Producciéon y Competitividad e Infraestructura. Cada uno
tenfa un Ministro que fungfa como coordinador, habfa un Gabinete de
Coordinacién conformado por los 5 coordinadores de Gabinete dirigido
por el Secretario de Coordinaciéon y Estrategias de la Presidencia. En
este gobierno existen coordinadores de Consejos (de la Costa Atlantica,
de Politicas Publicas, de Seguridad y Soberanfa Alimentaria, de
Comunicacién y Ciudadania) y Asesores Presidenciales con rango de
Ministros, todos dependen del Presidente de la Republica.

11 Este organismo central dela gestion gubernamental y su enlace
con la cooperacién internacional se suprimioé recientemente mediante un
Decreto Presidencial (111-2007), publicado en La Gaceta (Diario
Oficial) del 4 de diciembre de 2007.
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mesas y 12 submesas.12 Sin embargo, tres de estas Ulti-
mas no lograron funcionar: Seguridad Ciudadana y
Defensa, Promocion de Exportaciones y Competitividad.
El fracaso se debe, en algunos casos, a la falta de lide-
razgo de la institucién rectora y en otros a la implica-
cién de pocos donantes.

Las Mesas y las submesas sectoriales tuvieron el manda-
to de formular los enfoques sectoriales, que se concretari-
an en estrategias con un plan sectorial costeado. En cada
uno debian plasmarse los compromisos actuales y los
futuros del financiamiento externo e interno. En ningtin
caso fue una tarea féacil, sobre todo por la falta de previ-
sibilidad de los recursos externos. Sin embargo, algunos
sectores tuvieron una buena base de partida, como el
PRORURAL, cuya estrategia ya habia sido formulada y
ampliamente consultada por todo el territorio nacional.

El gobierno Bolafios avanzé formalmente hacia la
inclusion de las voces de la sociedad civil en los pro-
cesos de formulacién de algunos enfoques sectoriales.
La participacion de la sociedad civil en el proceso de
planificacion del plan AA&A se materializ6 en la inte-
gracion de representantes de las OSC en el Grupo de
Seguimiento del Plan Nacional, conformado por el
MINREX, Naciones Unidas, Japén, Paises Bajos, la
CE y la Coordinadora Civil. Sin embargo, el proceso de
formulacion de estrategias y planes sectoriales deman-
dé un sobre esfuerzo a las instituciones sectoriales a
cargo, algunas de las cuales decidieron transitar este
aprendizaje sin la participacion de la sociedad civil
(por ejemplo, la Corte Suprema de Justicia). En otros
casos, el funcionamiento erratico y no permanente no
brindaba posibilidades de incluir a la sociedad civil
(por ejemplo, Seguridad Ciudadana). Otro determinan-
te fue que los debates se consideraron demasiado com-
plejos (por ejemplo, con relacion al APG). En algunas
ocasiones, se invité al CONPES y éste no designé los
delegados adecuados para dar seguimiento al proceso.

12 Mesa de Gobernabilidad, con las Submesas de Justicia,
Seguridad Ciudadana y Defensa, Descentralizacién, Reforma del Estado;
la Mesa de Educacioén; la Mesa de Salud; la Mesa de Infraestructura con
las Submesas de Transporte, Agua y Saneamiento y Energia; la Mesa de
Producciéon y Competitividad con las Submesas de Desarrollo Rural
Productivo, Ambiente y Recursos Naturales, MIPYME, Competitividad,
Promocién de Exportaciones; y Mesa de Proteccién Social
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Mecanismos e instrumentos de
armonizacion y alineamiento

La armonizacion de los donantes, luego de la desapa-
ricion de Good Governance Group ha sido mas disper-
sa. Existe una Mesa Global de Donantes, cuyos miem-
bros son los Jefes de Mision y se retinen dos veces al
mes. En estos espacios los donantes procuran tener
posiciones comunes para el didlogo politico con el
gobierno. No obstante, algunos representantes de agen-
cias consideran que la Mesa Global es un mecanismo
formal y poco eficiente. Los mecanismos con un fun-
cionamiento mas estable son aquellos creados alrede-
dor de programas multidonantes, es decir alrededor de
operaciones concretas, como el Fondo Anticorrupcion,
el Programa de Crédito de Asistencia Técnica para el
Sector Publico (PSTAC, por sus siglas en inglés) y el
Grupo de Apoyo Presupuestario (GAP).

En los Gltimos cuatro afios, la comunidad internacional
ha ido adoptando medidas tendientes a reducir el
nimero de proyectos individuales y ha incrementado
las modalidades de fondos conjuntos, la cooperacién
delegada y los fondos fiduciarios. Esto ha implicado un
proceso creciente de armonizacion y la reduccién de la
carga administrativa para las instituciones publicas,
especialmente a través de programas conjuntos.13
Desde la perspectiva de los donantes, las ventajas prin-
cipales de éstos residen en ser mas asertivos en el
apoyo a las prioridades expresadas en las politicas
publicas, mientras el gobierno aprecia su clara vincula-
cion con los presupuestos publicos y el mayor control
sobre los programas.

Otros mecanismos de cooperacién armonizada han
sido los vinculados a apoyos presupuestarios generales
o sectoriales. EI mas importante es el PRSC del BM,
que cuenta con cofinanciamiento del la alemana KfW
y el Fondo de Apoyo para el Fortalecimiento

13 Entre los programas conjuntos mas importantes se encuentran
el PSTAC; el Fondo Anticorrupcion, el Fondo Comun en Apoyo al PRO-
RURAL; el Fondo Comun de Educacién; el FONSALUD; el Programa
de Modernizacion de Partidos Politicos y de la Asamblea Nacional; el
Fondo Comun de Apoyo a la Sociedad Civil, asi como el Fondo de Apoyo
a los Derechos Sexuales y Reproductivos.
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Institucional de las Municipalidades (GTZ, Finlandia y
DfID). La CE tiene una forma sui generis de apoyo
presupuestario: los fondos son de libre disponibilidad
pero atados a avances en sectores especificos, es decir
que miden el desempefio del sector, sin que necesaria-
mente se le asignen fondos adicionales a los que se dis-
tribuyen por el presupuesto general.l4

Mecanismos e instrumentos de
apropiacion y alineamiento

El principal mecanismo de apropiacion y alineamiento
es el PND y el PND-0 (2005-2009), con el que el
gobierno establecié las prioridades del pais para el pro-
ximo lustro. Del PND derivan tanto los planes secto-
riales como los planes subnacionales. EI PND es la ver-
sién actualizada de la ERCERP y refuerza los plante-
amientos en relacién al crecimiento econémico a par-
tir de potencialidades territoriales, como insumos para
la reduccién de la pobreza. Prevalecen los enfoques
territoriales (se construyeron planes de desarrollo en
todos los departamentos y regiones del pais bajo la
sombrilla del PND), ademas de las estrategias secto-
riales. En el momento de redaccion de este informe,
aun se esta a la espera de una posicién oficial del nuevo
gobierno en relaciéon al PND y PND-O.

El instrumento derivado del PND que mas ha evolu-
cionado en los dltimos afios ha sido el enfoque secto-
rial. Formalmente, este enfoque debe contar con una
estrategia sectorial, un plan estratégico, costos y arre-
glos administrativo-financieros acordados entre la
comunidad cooperante y las instituciones publicas invo-
lucradas. Aqui han surgido dos tipos de instrumentos.
Por un lado, los cédigos de conducta, que establecen
los principios de la ayuda en el sector —por ejemplo
corresponsabilidad sobre los resultados de la puesta en
practica de la ayuda, prevision de recursos, utilizacion
de procedimientos nacionales, fortalecimiento de capa-
cidades nacionales, sistemas de seguimiento unifica-
dos-.Y por otros, el memorando de entendimiento, que
establece los arreglos administrativos y financieros.

14 para una valoracién detallada de la cooperacion de la Comisién
Europea, ver Grigsby y Membrefio (2006)



Conel PND-O y los enfoques sectoriales se ha fortale-
cido también la gestién publica por resultados. Tanto el
PND-0, el APG como los planes sectoriales, cuentan
con matrices de evaluacion del desempefio y con un
Sistema Nacional de Seguimiento a Indicadores de
Desarrollo (SINASID), iniciado en el afio 2002. El
SINASID revisa periédicamente el avance de metas
establecidas en las diferentes matrices de evaluaciéon.

Dada la necesidad de contar con un horizonte de pla-
nificacion mas amplio que el presupuesto nacional
anual, el gobierno ha formulado Marcos
Presupuestarios de Mediano Plazo (MPMP) con el
objetivo de tener mayor previsibilidad de las demandas
y gestionar de mejor manera la consecucion de recur-
sos de la cooperacion internacional, pero también de
los impactos de la ayuda. EI MPMP también es una
necesidad en la nueva estrategia de gestion por resul-
tados, dado que los procesos publicos dificilmente

muestran resultados en un afio.

En la blsqueda de contar con una gestion publica trans-
parente, el Ministerio de Hacienda ha desarrollado el
Sistema Integrado de Gestion Financiera y Auditorias
(SIGFA), que permite ver la ejecucién en linea del
Presupuesto General de la Republica, tanto por institu-
cién como por rubro de gasto. Una terminal del SIGFA
ha sido ubicada en la sede de la Asamblea Nacional
(AN) y otra en la sede del CONPES, 6rgano consultivo
del presidente (ver arriba), para permitir a las 0SC que
hagan su propia auditoria del gasto publico.

El Sistema de Informacion de la Ayuda Oficial al
Desarrollo (SYSODA) es el registro y clasificacion de
la ayuda internacional por tipos: préstamos o donacio-
nes; por ubicacion geografica; por sector y por afio. Ha
sido una herramienta fundamental para el analisis de
la congruencia entre las prioridades nacionales y los
destinos de los fondos internacionales. EI SYSODA se
encuentra operando y estd actualizado a Octubre
2007, al ser informacion en linea, puede ser utilizada
por cualquier interesado.

Finalmente, en paralelo al SYSODA, se cre6 un
Sistema de Informacion de Cooperaciéon No
Gubernamental (SYSONG), que refleja los proyectos
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de las ONG activas en Nicaragua. El seguimiento a la
cooperacion no oficial es aun fragmentado, ya que es
un instrumento voluntario y todavia no recoge el total
de la cooperaciéon descentralizada recibida por
Nicaragua.

El sistema politico
como obstaculo al
consenso social

Para este estudio, se ha tomado como referencia el
concepto funcional de democracia como un proceso de
renegociacion permanente del contrato social.}> Este
concepto implica basicamente una determinada rela-
cién Estado y ciudadania, reglas de juego y capacida-
des para cumplir los papeles encomendados. Este aca-
pite se refiere especialmente a la relevancia del grado
de democratizacion en el contexto del desarrollo y la
cooperacion internacional que le apoya. Siguiendo la
metodologia, por democratizacién en el proceso de
desarrollo se entiende un proceso que facilita la cre-
ciente institucionalizacion de una participacién sus-
tancial, incluyente y basada en derechos de los ciuda-
danos en la toma de decisiones del Estado y, en gene-
ral, en el proyecto politico y el proceso de desarrollo
socioeconémico de un pars.

En apariencia, el proceso de democratizacién en
Nicaragua, pais clasificado como parcialmente libre
por Freedom House y régimen hibrido por parte del
fndice de democracia de The Economist,é ha alcanza-
do cierta madurez formal, en lo que se refiere a proce-
sos electorales y pluralismo politico, libertades civiles,
un funcionamiento gubernamental orientado a una
demanda social y la posibilidad de participar politica-
mente desde la ciudadania. Sin embargo, cuando se
analizan esos factores a la luz de la practica y la cul-
tura politica, se percibe la gran fragilidad del funciona-

15 Ver Meyer/Schulz (2007).
16 ver Freedom House (2006) y Kekic (2006).

Claudia Pineda y Nils-Sjard Schulz



10

miento y la sostenibilidad del sistema politico democra-
tico. Una de las razones por la que el proceso de demo-
cratizacion aun no ha llevado a un juego politico con
reglas democraticas aceptadas y respetadas por todos
implicados, consiste en el tipo de relaciones entre las
instituciones y actores. Asi, el clientelismo y el caudillis-
mo siguen marcando gran parte de las relaciones poli-
ticas. Por otro lado, el elevado grado de polarizacién
afecta de forma sensible a la sociedad y al funciona-

miento de las instituciones formalmente democraticas.

En este sentido, es fundamental analizar los grados de
profundidad de la democratizacion a partir de la capa-
cidad y la manera de relacionarse de los actores poli-
ticos. Este capitulo relata los distintos obstaculos que
encuentra la democratizacion y que afectan al conjun-
to de los implicados en la economia politica del des-
arrollo. Entre ellos, destacan el clientelismo, la polari-
zacion y la debilidad de las instituciones democraticas,
que confluyen en una gran dificultad de alcanzar con-

sensos sociales.

Las reglas de juego:
Cultura politica

Entre las caracteristicas mas graves de la cultura poli-
tica actual se encuentran el clientelismo y la polariza-
cién. Ambos tienen profundas raices histéricas, habién-
dose gestado durante la dictadura somocista (1934-
1979) que gobernd el pais durante 45 afos, con una
hegemonia politica, econdmica y militar que le garan-
tizaba su perpetuidad en el poder. En 1979, el gobier-
no somocista cae producto de la insurreccion y levan-
tamiento ciudadano en su contra, dirigido por el FSLN,
quien permanecié gobernando durante 10 afios.

La Revolucién Sandinista se proclamé socialista, bajo
un régimen de economia mixta, pluralismo politico y
no alineamiento internacional. Sin embargo, su practi-
ca fue de confiscaciones a los ex somocistas y a los que
se fueron al exilio politico, creando grandes empresas
publicas, nacionalizando la banca, las minas, repri-
miendo a la oposicién y manteniendo relaciones cerca-

nas con el llamado bloque socialista bajo la direccién
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de la extinta Unidn Soviética. Su practica de gobierno
cre6 un distanciamiento entre sandinismo y antisandi-
nismo que prevalece en la actualidad. EIl régimen san-
dinista se considerd autoritario, la confusion Estado-
partido fue total. Sin embargo, resulté clave para la
incipiente institucionalizacién de la democracia, ya que
aposté en 1990 por unas elecciones libres y transpa-
rentes que significaron el fin de su gobierno.

Por otro lado, durante la década sandinista el pais
sufrio una cruenta guerra civil financiada por el
gobierno de Estados Unidos y apoyada por paises de la
region que durd seis afos y ademas de destruir las
capacidades productivas, enluté y separé a la familia
nicaragiense. Ese distanciamiento iniciado con las
politicas diferenciadas para pobres y ricos se profundi-
z6 y calé tanto en la identidad nacional que ha sido
dificil abandonar esa dicotomia en la cultura politica.
La transicion democratica, es decir el abandono de la
estatalidad partidaria por la construccién de una
racionalidad de lo pulblico y la primacia del bien
comun, sucedida entre el fin de la Revolucién
Sandinista y el retorno del FSLN al poder, no conclu-
y6. Después de 16 afos de democracia liberal, el
Estado nicaragiiense logré avances fundamentales en
la construccion de un sistema de libre mercado, liber-
tades civiles y de pluralismo politico. Sin embargo, en
los primeros afios de la democracia liberal (1990-
1996), siguiendo los mandatos del Consenso de
Washington, desmont6 las capacidades institucionales
del gobierno. Sin duda, Nicaragua sufrié a lo largo del
proceso de compactacién del Estado una disminucién
importante de las capacidades institucionales, ya fragi-
les a partir de los precarios avances durante los afios
1980. Ello tiene todavia efectos sobre unas capacida-
des sumamente fragiles de planificaciéon, de la admi-
nistracion publica y de gestion de recursos para la
prestacién de los servicios publicos.

El sistema politico nicaragiiense cuenta con escasas
bases para enfrentar de forma integral y sostenible los
amplios retos politicos y sociales del pais. EI Estado se
ve constantemente debilitado por un sector publico
poco estable, en el que cada cambio de gobierno repre-
senta una completa sustitucién de los principales fun-



cionarios técnicos de alto y medio nivel, en general
guiada por el clientelismo y el partidismo. El resultado
es una renovacién completa de los funcionarios res-
ponsables cada cinco afios, con las consiguientes pérdi-
das de experiencias acumuladas y una discontinuidad
en la prestacién de los servicios publicos a todos los
niveles. Aunque existe una Ley de Servicio Civil y
Carrera Administrativa, aprobada en 2005 y enfocada
a introducir un sistema meritocratico, ha sido puesta
en practica sélo de forma parcial, aparentemente por
falta de recursos presupuestarios. Asi, entre 2005 y
2006, se pudo integrar al sistema de recursos humanos
solamente al 5 por ciento de los empleados.

Intermediacion de intereses:
. Sin canales para la mayoria pobre?

Los dos partidos politicos mayoritarios (PLC vy
FSLN)son los actores fuertes del sistema politico, pero
no como organizaciones politicas que intermedien e
interpreten la demanda social, sino como grupos de
poder que buscan obtener cada vez mayor control
sobre el sistema y sus instituciones. El control de la
AN, de las Cortes, del Consejo Electoral, de la CGR y
de la Fiscalia esta en la agenda permanente de los par-
tidos. Aparte de las cuotas de poder correspondientes,
los actores politicos estan interesados en la garantia,
al menos temporal, de inmunidad e impunidad de algu-
nos de sus dirigentes y aliados que el control de las ins-
tituciones publicas facilita, sin que haya lugar a una
retroalimentacién por parte de la ciudadania. La
democracia representativa esta en crisis por la debili-
dad de las instituciones partidarias. Estas se han con-
vertido en organizaciones al servicio de personas y no
de ideologias o de visiones de desarrollo, o que no sig-
nifica que carezcan de base social, aunque se ha dete-
riorado y decantado en los Gltimos cinco afios. La
poblacién con menos oportunidades de desarrollo ve en
los caudillos la posibilidad de recibir ayudas directas
con subsidios y programas de apoyo directo. La decan-
tacion de sus bases ha promovido la creacion de dos
partidos alternativos a los tradicionales, tal es el caso
de Alianza Liberal Nicaragiiense-Partido Conservador
(ALN) y el Movimiento Renovador Sandinista (MRS),
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los que sin llegar a conseguir mayoria frente a su
adversario, han logrado emerger como fuerzas con

representacién parlamentaria.

El ejemplo mas emblematico de la agenda de los par-
tidos tradicionales es el Pacto, que consistié en la
negociacién entre dos caudillos Arnoldo Aleman
(PLC) y Daniel Ortega (FSLN). Aparte de rebajar la
mayoria necesaria para lograr la presidencia del 50 al
35 por ciento de los votos, su objetivo reside en lograr
impunidades perpetuas para ambos y sus allegados de
acusaciones enfrentadas por corrupcién el primero y
por violacién el segundo. Asimismo se garantizaron
apoyo mutuo para la supervivencia de sus partidos con
cuotas de poder en todas las magistraturas que son
electas por la AN, en momentos en que ésta estaba
controlada por dichos partidos. En consecuencia, el
parlamento aln no constituye una tribuna efectiva de
debate y toma de decision sobre las politicas publicas.
Un actor fundamental es la sociedad civil, que cuenta
con unas raices histéricas mas bien recientes. Después
de la derrota electoral del FSLN en 1990, muchos
cuadros sandinistas con gran experiencia politica se
fueron alejando de las filas del partido, por diferencias
con la dirigencia respecto de cuadros sandinistas pasa-
ron a ser la génesis de la sociedad civil actual como
fundadores de las principales ONG nacionales, muchas
veces apoyadas por la cooperacién no oficial. Por
tanto, sus origenes denotan un papel altamente politi-
co en el sistema democratico. Los ex sandinistas, quie-
nes mayoritariamente dirigen las organizaciones de la
sociedad civil, mantienen una relacién muy critica con
su otrora partido y su relacién con la derecha es de
rechazo. En este sentido, la comunicacion de la socie-
dad civil con la clase politica no siempre es favorable
y efectiva, aunque hay que reconocer que ello le da un
alto grado de autonomia.

Actualmente, la democracia participativa esta en un
proceso de debate de fondo. Desde el afio 2003,
Nicaragua cuenta con una Ley de Participacion
Ciudadana que pretende “‘promover el ejercicio pleno
de la ciudadania en el ambito politico, social, econo-
mico y cultural, mediante la creacion y operacion de

mecanismos institucionales”. Con esta base, se esta-
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blecieron los mecanismos institucionales -territoriales
y sectoriales- para la interaccion entre el gobierno y la
ciudadania, lo que también se aplica a los procesos de
consulta y participacion de las estrategias de desarro-
[lo. Esta legislacion se unié a una propuesta de sistema
de participacion por parte del gobierno Bolafios, que
facilité que los niveles territoriales mas pequefios ten-
gan representacion en el nivel superior hasta unirse
todas las representaciones en el CONPES, organismo
establecido por la Ley. En este sistema de participa-
cién ciudadana, concebido inicialmente para la discu-
sién permanente para la busqueda de consensos entre
el sector publico y la sociedad, cuenta con espacios
nacionales, espacios sectoriales y espacios territoriales
de concertacién. Los espacios nacionales son el CON-
PES y el Consejo Nacional de Desarrollo Sostenible
(CONADES). EI CONPES actia como asesor del
Presidente para asuntos econémicos y sociales, y el
CONADES como instancia de formulacion e incidencia
en politicas de desarrollo sostenible. Ambos estan con-
formados en su mayor parte por la sociedad civil orga-
nizada y cuenta con la participacién de miembros del
sector publico para el debate y la deliberacion.

Asi, el debate sobre el desarrollo y la reduccion de la
pobreza, promovido en los Ultimos diez afos, se ha
canalizado por un cauce paralelo no directamente vin-
culado con la clase politica. Es otras palabras, la socie-
dad civil ha tenido sus debates, que no coincidian con
las preocupaciones de la clase politica. En muy pocas
ocasiones, los partidos han acogido iniciativas de la
sociedad civil relacionadas con la lucha contra la
pobreza y en las condiciones actuales es poco probable
que suceda en el futuro. En estos términos, el consenso
social o el contrato social solamente se pueden lograr
cuando las fuerzas principales se pongan de acuerdo
sobre un rumbo y los modelos de desarrollo.

Actualmente se puede afirmar que durante los Gltimos
30 afios, Nicaragua ha sufrido la profundizacién de
diferencias sociales por razones politicas. Esta ha
impedido la creacion de una vision de nacién y vision
de desarrollo. El sistema politico acrecienta las dife-
rencias sociales con practicas politicas poco democra-
ticas como la polarizacién, clientelismo y caudillismo.
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Esto conlleva una débil institucionalidad publica, sobre
todo de la independencia de los poderes del Estado, y
un fragil Estado de derecho, por ejemplo con respecto
a la corrupcion. La falta de objetivos compartidos y de
modelos de desarrollo comunes que separa a los gru-
pos politicos y sociales, permite que las élites puedan
alcanzar acuerdos de sobrevivencia, solamente en los
casos de crisis frente a desastres naturales o sociales
(como el huracan Mitch de 1998), cuando la sociedad
se ha logrado unir sin distingo de banderas.

La Declaracion de
Paris en un terreno
movedizo: El reto de
entender la economia
politica nicaragiiense

El escenario de la eficacia:
Los actores y sus intereses

Para este estudio, los actores implicados en la Ilamada
economia politica de la armonizacién son, por un lado,
las instituciones publicas del poder ejecutivo encarga-
das del disefio y ejecucion de politicas globales y sec-
toriales. Con base en el consenso internacional estable-
cido en la DP, el gobierno nicaragiiense es el interlocu-
tor principal para los donantes y el encargado de eje-
cutar una autoridad efectiva sobre las politicas de des-
arrollo. Por otra parte, siguiendo la metodologia pro-
puesta para este estudio, se han identificado los
siguientes ejes del “triangulo de supervisores’”: la
Asamblea Nacional, la Contraloria General de la
Republica y la sociedad civil. Este tridngulo integra a
actores que influyen o pueden influir de forma relevan-
te en la economia politica del desarrollo, salvaguar-
dando o debilitando la transparencia, la informacion y
la participacion. En su conjunto, el gobierno nacional y



el triangulo de actores supervisores representan el
espectro de instituciones publicas y privadas activas en
el proceso de desarrollo.

El actor que mas interés ha mostrado en la puesta en
practica de la DP en Nicaragua ha sido el sector publi-
co. Una de las razones principales reside en que la
armonizacién abre especialmente al gobierno un mar-
gen mayor de autonomia sobre las decisiones de la ges-
tion publica en la medida en que hay mayor control y,
en Ultima instancia, libertad sobre el uso de los recur-
sos. Aunque ha implicado un esfuerzo considerable de
planificacion estratégica nacional y sectorial, ha con-
tado con el apoyo de la cooperacién para la contrata-
cion de expertos en los diversos aspectos de disefio y
puesta en practica de estrategias y politicas.

Desde los primeros pasos hacia la coordinacion de los
donantes, la sociedad civil nicaragiiense ha contem-
plado con cierta preocupacién el proceso de la armo-
nizaciéon. Entre las razones principales se encuentran
su perspectiva critica sobre la calidad de la participa-
cién ciudadana en el disefio de la ERCERP y la PND,
que, segun diversas fuentes, se restringié6 en muchos
casos a la mera informacién y consulta. Al no sentirse
responsables y propietarios de estas estrategias, el inte-
rés principal de las ONG y lideres ciudadanos reside en
la continuidad de la financiacién de sus actividades por
parte de los donantes, que pueden reorientar sus fon-
dos hacia los programas gubernamentales.

En el momento de realizar este estudio de pais, algu-
nas organizaciones han acusado al nuevo gobierno de
autoritarismo y de practicas poco democraticas. A
ello, se ha sumado el abierto rechazo publico del
gobierno hacia las organizaciones de sociedad civil, a
las que cuestiona su grado de legitimidad entre la
poblacién. Por otra parte, el gobierno actual esta pro-
moviendo una nueva forma de organizaciéon “‘ciudada-
na’’ (Consejos de Poder Ciudadano, CPC). Estos CPC,
cuya misién prevista es orientar y supervisar la gestion
publica, se constituyen a través de las bases del parti-
do sandinista. Algunos representantes de la sociedad
civil perciben los CPC como un elemento que puede
minar el funcionamiento actual del Sistema Nacional
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de Participacion y, por ende, erosionar las bases mis-
mas del sistema democratico. Finalmente, cabe men-
cionar que, a pesar de que la sociedad civil demanda
una profunda participacién en la discusiéon y toma de
decisiones alrededor de la armonizacién, invierte esca-
sos esfuerzos propios para armonizarse y alinearse a

las politicas nacionales.

La Contraloria General de la Republica (CGR) es la
institucion publica encargada del control de la admi-
nistracion publica y la fiscalizacion de los fondos
gubernamentales. Su papel como supervisor ha ganado
relevancia durante el afio 2006, en el que audité por
primera vez la totalidad del Presupuesto General del
Estado. Actualmente, el Consejo Superior de la CGR
esta conformado por cinco miembros, tres sandinistas
y dos liberales, que son electos por la AN y su compo-
sicion partidaria depende de las fuerzas beligerantes en

el parlamento.

Aunque se trata de un organismo afectado por la pola-
rizacion politica y la corrupcion, su actuacién como
ente fiscalizador implica un elevado interés de la CGR
en el control y la auditoria de las nuevas modalidades
de la ayuda. No obstante, la efectividad de sus inter-
venciones es limitada, ya que la CGR no audita de
forma directa la actuacién de los donantes y sus apor-
taciones a los distintos programas y presupuestos
gubernamentales. Una de sus debilidades estructurales
consiste en la escasa disponibilidad de auditores, lo
que, segun la propia CGR, se debe en parte a una limi-
tada colaboracién de la cooperacion internacional
(solamente la AECI y la GTZ apoyan a la CGR). En
este sentido, la CGR percibe la armonizacién como
parte esencial de su agenda fiscalizadora, especial-
mente a partir de su relevancia en términos financieros
y presupuestarios, pero cree que no recibe los suficien-
tes respaldos para asumir un papel efectivo en la eco-
nomia politica del desarrollo.

Finalmente, la Asamblea Nacional (AN), de 92 miem-
bros y una legislatura de cinco afios, desempefia un
papel fundamental en la aprobacién del Presupuesto
General de la Republica, de los programas de présta-
mos y de la legislacién financiera y fiscal. Por tanto, su
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actitud es especialmente relevante en relacién a las
nuevas modalidades de la ayuda y la gestion financiera
publica dentro de los sistemas nacionales. En afios
anteriores, la AN se ha visto sometida a fuertes pre-
siones para aprobar cambios legislativos requeridos
por el Fondo Monetario Internacional (FMI), los que
se tradujeron en requisitos previos al desembolso de los
fondos de los apoyos presupuestarios generales y sec-
toriales. Sin embargo, no cabe duda de que la AN ve
incrementada su influencia y poder de decision en la
medida en que los recursos se orienten por las normas
y los sistemas nacionales. EIl organismo directamente
implicado es la Comisiéon de Asuntos Econdmicos,
Finanzas y Presupuesto, con 17 miembros. Su papel
principal reside en la legislacién en materia presupues-
taria fiscal y financiera, entre ellos la aprobacién,
supervision y control de la Ley de Presupuesto General
del Estado. La AN recibe apoyo de la cooperacion
internacional, en el marco del Programa de
Modernizacién de la AN, ejecutado por el Programa
de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) con
fondos de donantes europeos. No obstante, el elevado
grado de polarizacién descrita en capitulos anteriores
afecta también a las capacidades de la AN a la hora de
cumplir con su mandato parlamentario de control del
Gobierno. En este sentido, los procesos de armoniza-
cién aun no son un aspecto central de su agenda, sino
que, en su conjunto, considera las oportunidades de
influencia en la economia politica de forma fragmen-

tada y ad hoc.

En sintesis, el triangulo de supervisores actia de forma
aislada y mas a demanda de la coyuntura que con una
estrategia deliberada de control social e institucional
sobre la gestion publica. Existe un cierto potencial en
los tres lados del triangulo que puede ser reforzado y
sobre todo integrado con los demas actores. Un ejem-
plo podrian ser las alianzas entre sociedad civil y AN
que sin embargo se ven sometidas a fuertes presiones
por la polarizacién politica descrita en el capitulo
anterior. Otro actor clave es la CGR, una entidad cuya
importancia es central para la economia politica del
desarrollo, pero que no cuenta con suficiente apoyo ni
encuentra el interés y compromiso adecuados por parte
de la comunidad donante.
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.Apropiacion gubernamental
o contrato social?

Sin duda, la presidencia de Bolafios aposté por el
caracter participativo de los planes y estrategias de
desarrollo y pretendia lograr una apropiacion plena de
los instrumentos del pais, implicando activamente a las
organizaciones no gubernamentales y la ciudadania en
su conjunto. La consulta del PND estuvo dividida en
consultas sectoriales y territoriales. En las primeras, se
invitd por temas de interés a mujeres, sindicatos, jove-
nes, empresarios, organizaciones civiles, entre otras,
aunque la calidad de la participacién no siempre fue
valorada como adecuada. Para algunos representantes
de la sociedad civil se limité a la obtencién de infor-
macién y de consulta formal. Frente a ello, la formula-
cién de los planes de desarrollo territoriales, posterior-
mente integrado en el PND, tuvo un caracter mayor-
mente participativo. Mas que por la voluntad politica,
varios limitantes influyen en las posibilidades de alcan-
zar una plena e institucionalizada participacion a nivel
nacional. La existencia de rivalidades politicas profun-
das generd un rechazo politico a cualquier propuesta
proveniente del gobierno de Bolafos, el PND nunca fue
presentado a la AN y por tanto no fue reconocido
como proyecto de nacién por parte de la oposicion.

Legalmente, Nicaragua cuenta con un incipiente
Sistema Nacional de Participacion, creado en 2003 a
partir de la Ley de Participacién Ciudadana, que reco-
ge y amplia los espacios de concertacién publico-priva-
da existentes. Estos espacios cubren en la practica la
totalidad de las politicas publicas en Nicaragua. Sin
embargo, la Ley de Participacion Ciudadana ain no se
ha podido consolidar como espacio politico formal.
Ademas, dadas las condiciones de polarizacién politica
que vive el pais, en los Ultimos afios no se ha logrado
garantizar la representatividad adecuada de los diver-
sos intereses de la sociedad, sobre todo de la poblacién
que vive en condiciones de extrema pobreza y sufre
marginacion social. En este sentido, la participacion se
ha limitado muchas veces a liderazgos instalados, es
decir, lideres radicados en Managua o las cabeceras
departamentales, que cuentan con informacién actua-

lizada, tiempo y disposicion de trabajar, o son miem-



bros de ONG y la participacion en espacios de concer-
tacion es parte de sus funciones.

Cabe sefialar que los procesos de consulta de las politi-
cas publicas con la ciudadania requieren, ademas de
voluntad politica, de al menos tres recursos escasos en el
sector publico nacional: financieros, tiempo y experiencia
en metodologias participativas. La cooperacion interna-
cional ha financiado parte de los esfuerzos de consulta,
pero estos apoyos no han sido sostenidos para instalar un
sistema de consulta permanente. En otras palabras, la
cooperacion internacional financia la consulta segin el
interés que tengan en una politica o estrategia especifica,
que desean respaldar con un proceso participativo y con-
sultivo. Por el contrario, las politicas publicas con menos
relevancia o interés para los donantes no se dotan con
recursos externos suficientes para alcanzar una interlo-
cucion de calidad con la ciudadania. En general, los espa-
cios de consulta se perciben como utilitarios, el gobierno

los activa sélo cuando los necesita.

Por debajo del nivel general, existen algunas estrate-
gias sectoriales y territoriales que, por diversos facto-
res de éxito, cuentan con un nivel de apropiacién mas
amplio. Es evidente que en una estrategia de desarro-
[lo rural (en este caso, el PRORURAL), los intereses y
las capacidades propias del sector productivo facilitan
una mayor implicacién de los actores no gubernamen-
tales en la definicién y concrecién de las medidas publi-
cas. Por su parte, en los Planes Nacionales de Salud y
de Educacion se pueden ver reflejadas las demandas de
la sociedad de forma mas concreta que en definiciones
generales de la politica social. En el caso de los planes
territoriales, los actores sociales se identifican no sélo
en términos de sus actividades productivas o sociales,
sino también de la cultura local misma que impregna
sus demandas regionales y locales. Entre los ingredien-
tes necesarios para la apropiacién por parte de los
actores no gubernamentales se pueden encontrar la
utilidad de las politicas hacia unos actores dotados con
suficientes capacidades para incidir en la formulacién
y el seguimiento de las politicas publicas.

Lejos de alcanzar consensos mas amplios y con esca-

sas perspectivas de llegar a formar parte de un con-
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trato social, el modelo de apropiacion de las politicas
publicas, incluido el PND, es alin fragmentado y de
escasa consolidacion. Especialmente a partir del afio
2002, el gobierno anterior aposté por procesos forma-
les de participacién ciudadana y promovié las bases
legales ademas de espacios. Sin embargo, carente de
recursos propios y sometida a una cultura politica de
polarizacion y partidizaciéon (como en el caso de los
CPC) de los espacios y estructuras, no se ha logrado
crear una visibn mas amplia de la apropiacion. En
Nicaragua, es posible afirmar que ésta no solamente se
ha limitado a la esfera gubernamental, sino que inclu-
so se refiere a un gobierno especifico. En otras pala-
bras, con la entrada del nuevo gobierno, esta apropia-
cién ha desaparecido y no existe actualmente un actor,
gubernamental o no gubernamental, que defiende las
politicas publicas del gobierno anterior.

La sociedad civil en la economia
politica: Capacidades y limitantes

La sociedad civil activa ha estado integrada por
Organizaciones No Gubernamentales (ONG) mas que
por gremios, movimientos sociales o poblacién organi-
zada. De ahi que entre los actores de este estudio acla-
ramos que la sociedad civil, a pesar de estar compues-
ta por diversas formas de organizacién, en Nicaragua
el mayor peso lo tienen las redes de ONG, tales como
la Coordinadora Civil, el Movimiento por Nicaragua, la
Red por la Democraciay el Desarrollo Local, y gremios
de productores con representacién nacional. Este tipo
de actores no necesariamente facilita una participa-
cién efectiva e inmediata de la ciudadania. En el caso
del subsector de las ONG, es definitivamente un actor
del desarrollo nacional el que comparte dos tareas
principales:

— Promover procesos locales o nacionales de desarro-
[lo, impulsar la auditoria y el control social y la par-
ticipacién ciudadana en la gestién publica, e

— Intermediar los recursos entre las agencias de coo-

peracién y las comunidades o entidades con las cua-
les colaboran.
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La participacion de la sociedad civil y su actuacion
como canal de la participacién de los ciudadanos atn
es fragil. En la formulacion de las estrategias de des-
arrollo, la participaciéon ha sido funcional en el proceso
de formulacién de las estrategias, tanto de la ERCERP
como del PND. Ambas consultas se realizaron bajo
metodologias de recoleccion de opiniones y la decision
de qué opiniones tomar en cuenta y cuales no, fue una
prerrogativa del gobierno anterior. La ausencia de una
puesta en comuin de perspectivas se debe a que en
Nicaragua no existe un mecanismo nacional para el
logro de consensos basicos. Al contrario, dada la cali-
dad de la representacion de la sociedad civil con pro-
blemas de comunicacion interna y déficit de representa-
cién de grupos marginados, y el tipo de actores (lideres
profesionales mas que representantes de intereses
sociales), el gobierno recoge opiniones en algunos casos
contradictorias y el debate de los disensos es demasia-
do profundo como para resolverlo dentro del proceso de
consulta con plazos muy breves. En la actualidad ha
empeorado la capacidad social de llegar a consensos,
dada la actitud del gobierno actual de desprestigiar a
las ONG y de desconocer los procesos territoriales de
concertacion construidos en el gobierno anterior.

En la articulacion con los demas actores, la sociedad
civil ha encontrado escasos puntos de enlace. Asi, no ha
logrado alianzas con la AN con respecto a la definicién
de normas y la legislacion, especialmente en materia
presupuestaria. Una de las razones se encuentra en que
la AN esta controlada por parte de los dos partidos
mayoritarios que tenian acuerdos politicos de funcio-
namiento. Ademas, su agenda de reformas presupues-
tarias y financieras queda definida por los acuerdos con
el FMI, cuya gestacién no esta abierta a la participa-
cién de la sociedad civil. A partir de 2007, con la nueva
composicién parlamentaria, al haberse ampliado la
representacion de partidos de oposicién con la entrada
de la ALN y el MRS, se ha visto mejorada la relacion
a través de iniciativas de los diputados de oposicion
que quieren mejorar su legitimidad por medio de una
relacion mas estrecha con grupos de sociedad civil.
Todavia no se llega a incidir en el presupuesto nacio-
nal, pero si en algunas leyes importantes como la Ley
de Acceso a la Informacién y las reformas a la Ley de
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Organizacién del Poder Ejecutivo. En el caso de la
CGR, las estrategias de colaboraciéon son mejorables y
hasta la fecha no se han identificado suficientemente
las bases para posibles alianzas, por ejemplo en torno
a la transparencia y la rendicién de cuentas del
Ejecutivo.

Al ser el interlocutor visible de la sociedad civil, las
ONG mantienen una comunicacién directa con los
financiadores de sus proyectos, de manera que la impli-
cacién del gobierno no se percibe como necesaria. Esto
puede incrementar el aparente rechazo del gobierno
hacia las ONG que traté de mejorar la informacion
sobre los flujos financieros a través del sistema
SYSONG (hasta la fecha voluntario). La relacion direc-
ta afectaria a la efectividad de las acciones guberna-
mentales en determinados sectores si acaso las acciones
de la sociedad civil fueran contrarias a la politicas de
gobierno. Por Ultimo, entre las ONG se percibe una cier-
ta competencia por recursos, especialmente con respec-
to a las nuevas modalidades de la ayuda, a pesar de que
también cuentan con fondos canasta propios.1?

Los espacios de consulta que apoyaron el gobierno
anterior fueron importantes pero no suficientes. Asi, al
no ser vinculantes, las resoluciones del CONPES no
siempre fueron tomadas en cuenta por los funcionarios
a cargo de las politicas. Cabe la pregunta sobre si estos
espacios sobreviviran, a pesar de estar fundamentados
en la legislacion. Al parecer la practica del gobierno
actual, mas que deliberar sera consultar directamente
sobre grandes decisiones a amplios grupos de poblado-
res a través de CPC. Dichos Consejos son impulsados
desde la estructura del partido de gobierno y la socie-
dad civil teme que representen intereses exclusivamen-
te partidarios y supongan un severo debilitamiento de
su posicién en la economia politica del desarrollo.

Finalmente, existen necesidades de reforzar la capaci-
dad de iniciativa y respuesta por parte de la sociedad
civil en torno a la armonizacion y algunos aspectos

relevantes en la puesta en practica de las nuevas moda-
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lidades (como el APG, que requiere buenos conoci-
mientos de la gestion de las finanzas publicas).
Preocupados por otros temas centrales para el des-
arrollo democratico e institucional del pais, existen
escasos incentivos para profesionalizar la labor de la
sociedad civil en esta direccion. Otro aspecto es la
ausencia de estrategias claras por parte de la comuni-
dad donante para acompafiar las nuevas modalidades
con una inversién en las capacidades paralelas de la
sociedad civil, para la que todavia no presta suficiente
apoyo institucional vinculado con la generacién de

conocimiento y analisis especializado.

El papel de la comunidad donante:
.Espectador o actor?

Las agencias se dividen en varios grupos segin su dis-
posicion e implicacion en la armonizaciéon. En muchas
ocasiones, esta disposicion viene determinada por
aspectos de la organizacion institucional de los donan-
tes, por ejemplo el nivel de autonomia que las sedes
otorgan a las oficinas. Por otra parte, existe también
una clasificacién de los donantes segun su implicacién
global en los procesos de la DP y cercania general a las
politicas impulsadas por el CAD. En este sentido, los
intereses y las capacidades de dialogo politico de la
comunidad donante no son homogéneos, por o que tie-
nen un impacto de naturaleza diversa en la economia

politica.

La comunidad de donantes bilaterales se puede desglo-
sar segun la siguiente clasificacion. Un primer grupo se
compone por los llamados donantes “/ike minded”
(afines): Canada, DfID, Dinamarca, Finlandia,
Holanda, Noruega, Suecia y Suiza, que comparten
principios y estrategias y que han logrado formar fon-
dos conjuntos para temas controvertidos como el
Fondo Anticorrupcién, el Fondo de Apoyo a la
Sociedad Civil, el Programa de Apoyo a Partidos
Politicos y a la AN. Este grupo usualmente delega su
cooperacion a una de las agencias bilaterales o a una
agencia multilateral. Un sequndo grupo de donantes
comparte espacios y principios de la coordinacion y

armonizacién, pero es mas reacio a la cooperacion
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delegada y los fondos comunes: Alemania, Austria,
Espana, Italia, el BID y la CE. Un tercer grupo se com-
pone por donantes con una profunda cultura bilateral
en su sistema de cooperacién, que ademas se subordi-
na de forma mas estricta a su politica exterior (Japén
y USAID). Finalmente, existe la fracciéon heterogénea
de los “nuevos donantes” activos en Nicaragua, entre
los que se encuentran Iran, Venezuela y Taiwan, cuya
presencia e influencia en el debate politico nacional ha

aumentado significativamente con el nuevo gobierno.

A efectos de este estudio, se ha considerado principal-
mente el papel de la comunidad donante implicada o
cercana a la armonizacion, aunque cabe sefialar que los
nuevos donantes pueden representar un cierto contra-
peso ante el poder de los donantes tradicionales. Entre
las agencias de cooperacién vinculadas con la armoni-
zacion, se observan diferentes grados de descentraliza-
cion y libertad en la toma de decisiones. Aquellas con
oficinas mas descentralizadas, tales como Holanda y
Suiza, logran cambios mas agiles en sus formas de
negociacién y de ejecucion de la cooperacion, lo que no
siempre es una ventaja, porque son las que mas riesgos
corren en un contexto de baja institucionalidad publica,
donde las decisiones dependen de las personas en los
puestos y existe una alta rotacion de personal a cargo
de los entes publicos. Otro grupo de agencias, entre las
que se encuentra la Cooperacién Espanola y la GTZ
alemana, actlia con mas cautela y mantiene cierto con-
trol sobre el uso y destino de los recursos, aduciendo
una responsabilidad para con los contribuyentes de su
pais y en general menos confianza en la viabilidad y sos-
tenibilidad de los sistemas nacionales.

En lineas generales, hay solamente una incipiente sen-
sibilidad frente al impacto de la agenda de desarrollo
en la democratizaciéon y la economia politica de
Nicaragua. Por un lado, los procedimientos y la gestion
técnica parecen dominar las preocupaciones a corto y
medio plazo de los donantes, no pocos con una presion
de gasto relevante, y, por otro, la mayoria de las
Embajadas se reservan la exclusividad de influencia
politicas, sin necesariamente coordinar sus actuaciones
con las agencias de cooperacion. Finalmente, las rela-

ciones de los donantes con el Gobierno anterior fueron
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muy cercanas y fructiferas en términos de la agenda de
la eficacia de la ayuda. Desde una situacion de gran
comodidad para donantes y Gobierno, no parecia nece-
sario adentrarse a un debate sobre las relaciones de
poder entre los actores nacionales a partir de la
influencia de los donantes. Como resultado, existe poca
claridad sobre su rol en la economia politica, lo que
limita las capacidades de respuesta a los drasticos
cambios politicos a partir de la llegada al poder del

nuevo gobierno.

En general, las capacidades analiticas de los donantes
ante los desafios politicos de Nicaragua parecen mas
bien limitadas, a pesar del cercano conocimiento, a tra-
vés de miultiples programas relacionadas con la gober-
nabilidad institucional y democratica, de los principa-
les problematicas del sistema politico. Ante temas
como la polarizacion y el clientelismo, se detectan ras-
gos mas bien espontaneos de intervencion por parte de
los donantes. Estos evitan ain una consideracion de los
factores determinantes de los procesos politicos, partir
de la que disefiar y poner en practica estrategias orien-
tadas a mejorar la economia politica, por ejemplo res-
pecto de los posibles factores de éxito en las politicas
sectoriales.

Existen diversos indicios sobre que la actuacién de los
donantes ha tenido un impacto en la economia politi-
ca a lo largo de los tltimos 5 afios. Asi, en relacién con
el triangulo de actores supervisores, los donantes han
interactuado con preferencia, dentro de sus procesos de
armonizacioén, con el gobierno y, con menos constancia,
buscado la participacion y consulta de la sociedad civil.
Sin embargo, la colaboracién con la AN y la CGR no
ha encontrado un lugar estratégico en la cooperacion
armonizada, por lo que depende fundamentalmente de
apoyos bilaterales no coordinados. Mas alla de los
tipos de financiacién, es importante resaltar que los
donantes armonizados parecen haber invertido muy
escasos esfuerzos en la creacion y consolidacion de las
capacidades propias de los actores supervisores. En
este momento, la practica totalidad de estos actores
carecen de algunas de las bases fundamentales (recur-
sos materiales y humanos, know how profesional,

madurez institucional, etc.) que les permitan asumir un
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papel activo en la rendicién de cuentas, la transparen-
cia o la participacion institucionalizada en el disefio y
la puesta en practica de las politicas publicas apoyadas
por los donantes. Por otra parte, la comunidad donan-
te aparentemente no ha mantenido una visién clara
sobre la posible interacciéon y la creacién es la actual
“orfandad” del PND, elaborado por el Gobierno ante-
rior y no retomado por el Ejecutivo actual. La apuesta
por una apropiacion principalmente gubernamental no
ha permitido ampliar el sentimiento de propietarios
entre los demds actores nacionales, especialmente la
sociedad civil organizada. En el momento de este estu-
dio, los donantes armonizados no encuentran aliados
con los que debatir la vigencia del PND-0, que se con-
sidera como un producto meramente gubernamental,
pero no parte del contrato social.

Las asignaturas
pendientes de los
donantes: ;Siempre
hos quedara Paris?

Con la entrada del nuevo gobierno a principios de 2007,
el contexto politico-institucional nicaragiiense ha sufrido
profundos cambios que afectan a los procesos de la
armonizacién y el alineamiento.® E| gobierno sandinis-
ta no parece demostrar interés en la continuidad de las
pautas de coordinacion que el gobierno anterior estable-
ci6 con los donantes alrededor del PND y los diferentes
espacios sectoriales. A partir de una apropiacion mas
“irme”, el gobierno avanza hacia una reasignacion del
papel de los donantes, lo que podra implicar una impor-
tante disminucién de la influencia de los mismos. A esto
se une la probable reconstitucion de los espacios y meca-
nismos de participacion ciudadana fuera del sistema
establecido, y un importante deterioro de la transparen-
ciay el acceso a la informacion.

18 para un andlisis mas detallado, Nils-Sjard Schulz (2007)



En su conjunto, estos procesos, escasamente analiza-
dos, han creado un entorno complejo para este estu-
dio, ya que la investigacion se tuvo que realizar tenien-
do en cuenta tanto los progresos en la agenda de |a efi-
cacia durante los Udltimos afios como su aparente
demolicién a partir de principios de 2007. Frente a
esta situacion, el equipo investigador ha optado por
basar su andlisis en las experiencias acumuladas
durante los afios 2002-2006 y extraer algunas posibles
lecciones de la situacion actual en Nicaragua.

En Iineas generales, aunque el discurso de la comuni-
dad donante reconoce un posible impacto de su alinea-
cién y coordinacion con el gobierno en el sistema poli-
tico de Nicaragua, el debate sobre su participacion
real en la economia politica es todavia incipiente. Esto
se debe, por un lado, a la enorme facilidad de la cola-
boracién con el gobierno anterior. Por otra parte, el
caracter abierto y dialogante de la presidencia de
Bolanos permitié entrever una apropiacion mas alla

del gobierno.

Por tanto, desde una posicién de relativa comodidad en
uno de los “‘laboratorios” de la DP, especialmente a
partir de una relacion privilegiada con el gobierno
anterior, los donantes no contemplaron a profundidad
la necesidad de una valoracion de la economia politica
del desarrollo en Nicaragua. Sin embargo, el actual
cambio politico afecta a las relaciones de poder entre
todos los actores implicados, especialmente entre el
gobierno y los donantes, por un lado, y el gobierno y la
sociedad civil, por otro.

Esta situacion constituye una prueba de fuego para la
agenda de la armonizacion en uno de los donor dar-
lings del sistema internacional de la ayuda. Pero tam-
bién ha creado una oportunidad de aprendizaje en
términos de entendimiento del papel de los donantes
en condiciones politicas complejas y cambiantes. En
este sentido, los acontecimientos recientes parecen
cuestionar los enfoques meramente técnicos de la apli-
cacion de la DP en el contexto nicaragiiense, sino invi-
tar a una reflexion mas integral sobre el papel y el
espacio de los donantes en la economia politica del
desarrollo.
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Seleccion de instrumentos:
Enfoques aislados

No se ha desarrollado todavia un concepto amplio res-
pecto de como crear sinergias entre diferentes tipos de
cooperacion. Asi, algunos representantes de donantes y
de la sociedad civil insistieron en la necesidad de refor-
zar las capacidades de los grupos presupuestarios para
acompafar el uso de las nuevas modalidades de la
ayuda (por ejemplo, a través de la alfabetizacion fis-
cal). No obstante, un obstaculo importante para esta
inversion paralela reside en el exceso de politizacién de
la sociedad civil, lo que, seglin algunos analistas, limita
su “pragmatismo” frente a los laberinticos procesos
presupuestarios.

La fragilidad de los sistemas nacionales de auditoria
y rendicién de cuentas aiin no ha permitido su conso-
lidacién como mecanismos independientes a medio
plazo. La financiacién de los donantes no es ajena a
esta debilidad, ya que los fondos comunes y cestas no
se suelen auditar dentro de los sistemas nacionales,
sino por parte de empresas internacionales. Se plantea
asi la pregunta acerca de en qué condiciones los donan-
tes estarian dispuestos a utilizar y, de paso, fortalecer
los sistemas propios de Nicaragua. Cabe resaltar que
precisamente los donantes con mas reservas ante la
utilizacién de los sistemas nacionales son aquellos que
mas apoyan su mejora y ampliacién (como Espafia y
Alemania en el caso de la CGR).

Otra asignatura pendiente es la capacidad analitica de
la sociedad civil nicaragliense con respecto a la agenda
de la eficacia de la ayuda. EI conocimiento de los prin-
cipios de la DP se limita muchas veces a los profesio-
nales directamente vinculados con este proceso (espe-
cialmente consultores y oficiales, tanto de organismos
publicos como de las agencias de la cooperacién). Sin
embargo, este debate alin no ha alcanzado en toda su
profundidad a los actores del tridngulo de supervision.

Aparte de la colaboracién con cada actor supervisor

individual, merece la pena analizar también la actua-

cion de los donantes con el conjunto del tridngulo.
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Lejos de crear retroalimentacion entre la AN, la CGR
y la sociedad civil, los enfoques han sido aislados y han
logrado un beneficio modesto para la economia politi-
ca. Parece obvio que las nuevas modalidades se podri-
an acompafiar con una apuesta integradora por la
rendicion de cuentas, que mejore las capacidades de
los actores a los distintos niveles (horizontal y vertical)
y en los distintos momentos (disefio, puesta en practi-
ca e impacto).

No obstante, es importante tener en cuenta los posibles
incentivos negativos frente a un mayor empodera-
miento de estos actores con respecto a la fiscalizacién
de los presupuestos del Estado, cuando estan apoyados
directamente por los donantes: En general, los donan-
tes prefieren una auditoria puertas adentro (hacia
“'su’ audiencia tradicional, es decir los parlamentos y
contribuyentes de los paises donantes), temiendo una
sucesiva politizacion de esta rendicién de cuentas. En
su mayoria, la comunidad donante es consciente de los
escasos frutos inmediatos del apoyo presupuestario
general y sectorial. Finalmente, las dificultades de atri-
buir ciertas mejoras a este tipo de modalidades
(“attribution gap”) limitan la capacidad de los donan-
tes de demostrar el impacto real.

En suma, la propia comunidad donante implicada en la
armonizacién puede inclinarse a un control exclusivo
de la fiscalizacion de sus fondos hasta que haya alcan-
zado mayor seguridad sobre la viabilidad politico-ins-
titucional de la gestion de estos instrumentos y su

impacto en el desarrollo humano.

Capacidades de dialogo politico:
La comodidad no es una buena
consejera

Las capacidades de dialogo politico de los donantes
comprometidos con la armonizacion en Nicaragua aun
no se han adaptado integralmente a los desafios de la
economia politica. En lineas generales, partiendo de
una relacion cercana con el gobierno anterior, la comu-
nidad donante se ha centrado en el didlogo de politicas
sectoriales (“policy dialogue’), sin avanzar de forma
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sistematica en el dialogo politico (“political dialo-
gue’) sobre aspectos relacionados con el sistema poli-
tico y sus actores implicados.

Ello ha prevenido, hasta la fecha de este informe, una
reflexion mas amplia sobre la articulacion de las posi-
bles metas politicas de la cooperacion y sobre el papel
de los propios donantes en las relaciones de poder de
los actores nacionales. Actualmente, la comunidad de
donantes no posee una “‘hoja de ruta’” que asegure que

la ayuda exterior fomente la democratizacién.

En Nicaragua, los donantes cuentan con los siguientes
cuatro niveles de didlogo politico, que han sido poco
atendidos hasta la fecha de este estudio de pars.

Dialogando con el gobierno: Sin criterios basicos de

cooperacion

Durante los ultimos afos, la interlocucién con el
gobierno se enfocé principalmente en los aspectos téc-
nicos y procedimientos del proceso, ademas del debate
sobre algunas politicas sectoriales, sobre todo en las
mesas de educacién, salud y desarrollo rural. A pesar
de que algunos de los esquemas incluyen principios e
indicadores relacionados con la gobernabilidad demo-
cratica,? la interlocucién con el gobierno tiende a
limitarse a cuestiones técnicas, sin profundizar en los
procesos politicos de la gobernabilidad. Algunos
donantes insisten en que no deben interferir en el dia-
logo politico de sus respectivas Embajadas, pero reco-
nocen también que tampoco existe una coordinacion
estrecha con ellas en torno a la valoracion del contex-

to politico y la definicién de modos de actuacién.

Por otra parte, el lugar mas indicado para el dialogo
politico seria a partir de la Mesa Global de Donantes.
Pero se trata de un esquema que, una vez definida la
estrategia de lucha contra la pobreza, tiende a carecer
de incentivos claros para abarcar temas globales del
sistema politico en vez de solamente validar los avan-
ces gubernamentales en los distintos indicadores y
escenarios propuestos por el PND. A esto se une la

19 por ejemplo, en el Arreglo Conjunto de Financiacién que funda-
menta el apoyo presupuestario general




ausencia de un compromiso claro de la comunidad
donante con una serie de criterios basicos de la coo-
peracion relacionados con la gobernabilidad (por
ejemplo, la legislacion de participacion, el acceso a la
informacioén, entre otras) que puedan llevar, a medio
plazo, a un fortalecimiento de las instituciones publicas
y politicas.

Dialogando con los actores supervisores: ;Quién
teme a quién?

La concentracién en aspectos y procedimientos técni-
cos también ha implicado unas relaciones poco esta-
bles con los actores supervisores. Sin un analisis y
entendimiento sélidos sobre la economia politica nica-
ragiiense, la compleja cultura politica descrita en los
capitulos 3y 4 es percibida por los donantes como una
fuente de graves riesgos de dificil control. Esto expli-
ca porqué la mayoria de los donantes, especialmente
los mas activos en las nuevas modalidades, prefiere
mantenerse al margen de instituciones tan débiles y
cuestionadas por su grado de politizacién como la AN
y la CGR, con las que es muy dificil prever los resulta-
dos de un dialogo politico.

En el caso de la sociedad civil organizada, el limitante
mas serio son las carencias en las capacidades analiti-
cas y, en menor medida, su escasa tolerancia hacia
enfoques pragmaticos ante problemas del sistema poli-
tico. Aln asi, existe una interlocucion cercana con la
sociedad civil acerca de algunos temas politicos espe-
cificos (género, medio ambiente, entre otros).

No obstante, esto no se ha traducido en estrategias
coordinadas relacionadas con una posible aportacion de
la comunidad donante a la mejora de los aportes de los
actores locales a la economia politica. Mas bien, como
han indicado algunos representantes de la sociedad
civil, la comunidad donante aplica sus valores y princi-
pios de forma coyuntural y fluctuante, que se percibe
como utilitario y carece de apoyos a largo plazo.

Didlogo entre los donantes: El dilema del prisionero
El potencial del didlogo politico entre los miembros de
la comunidad internacional queda supeditado a la ele-
vada heterogeneidad de los donantes y sus respectivas

El reto nicaragiiense. Armonizacion de los donantes: Entre la eficacia y la democratizacion. Estudio de caso Il

caracteristicas (ver capitulo 4). Esta diversidad con-
lleva que no sea facil alcanzar acuerdos y consensos

sobre temas politicos a nivel macro.

La situacion actual de paralisis demuestra fricciones
importantes. Por un lado, se encuentra un grupo de
agencias dispuestas a aceptar los lineamientos guber-
namentales, con relativa independencia de su conteni-
do. Por otro, algunos donantes consideran la posibili-
dad de retirarse de sus compromisos relacionados con
instrumentos que limitan el control real sobre el desti-
no de los fondos. Especialmente entre los donantes
implicados en las nuevas modalidades, la fragmenta-
cién de posibles enfoques de los donantes implica una
situacién parecida al dilema del prisionero, en la que la
falta de cooperacion lleva a la deserciéon de acuerdos
basicos implicitos.

La comunidad donante no ha encontrado un posicio-
namiento comun sobre el profundo cambio del escena-
rio politico en Nicaragua, lo que se refleja en un muy
escaso respaldo a procesos apoyados durante los Glti-
mos afios (como el PND o el Sistema Nacional de
Participacion). Esta situaciéon se debe al menos par-
cialmente a un consenso muy débil entre los donantes
sobre el desarrollo del sistema politico nicaragliense,
dejando entrever posibles carencias en el dialogo poli-
tico entre las distintas agencias.

Apoyando al didlogo entre los actores nacionales:
Mas alla de los sellos de “‘consultado”

La construccién de una visién de nacién y un contrato
social en torno al desarrollo es una tarea muy comple-
jaen un pais en el que la mayoria de los actores se con-
centra mas en los desacuerdos que en los consensos. El
papel de los donantes no parece haber sido favorable,
ya que han apoyado los procesos de consulta y dialogo
de forma fragmentada y supeditada a sus intereses y
preferencias como donantes, que en ocasiones han for-
talecido explicita o implicitamente al gobierno que sélo
necesitaba el “'sello de la consulta’. Asi, hasta la fecha,
no se ha atendido de forma integral y continuada a las
necesidades nicaragiienses de consolidar su Sistema
Nacional de Participacion, que ademéas se encuentra
cuestionado por el gobierno actual.
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Capacidades institucionales:
La descentralizacion como trampa

Las capacidades organizacionales e institucionales de
las agencias de cooperacion en los procesos de armo-
nizacién se han desarrollado en funcién de los procesos
y mecanismos técnicos requeridos por los principios de
la DP. Sin embargo, alin existe una serie de asignaturas
pendientes con relacion a la dimension politica.

El analisis de la economia politica no es un aspecto
clave en un momento en el que una gran parte de los
donantes estd inmersa en los ajustes institucionales
enfocados en los procedimientos y mecanismos comu-
nes. A pesar de que algunos donantes han avanzado en
la reflexion sobre la economia politica,20 este debate
no necesariamente se adapta a las condiciones en las
que operan las oficinas. En algunos casos, los oficiales
desconocen los enfoques elaborados por las sedes y sus
centros de investigacién asociados. En otras ocasiones,
consideran que son poco Utiles o relevantes para su tra-
bajo cotidiano.

Otra dimensioén institucional es la descentralizacion (o
“devolucion’) del andlisis, la toma de decisiones, la
gestion y la solucién de problemas desde la sedes hacia
las oficinas. La descentralizacién se justifica esencial-
mente por la necesidad de interactuar con mayor rapi-
dez, facilidad, flexibilidad y visibilidad en una relacion
mas horizontal y directa con el pais socio. Puede faci-
litar una sensible mejora del conocimiento de los con-
textos nacionales e idealmente permitir la acumulacién
de lecciones aprendidas, lo que conllevaria una verda-
dera especializacion de las oficinas en sus paises de
acogida.

En el grupo de donantes relacionado con el proceso de
Paris en Nicaragua, se encuentran, por un lado, oficinas
con un mandato muy limitado para la armonizacién
(por ejemplo, Alemania y Espafia) y por otro, oficinas
mas independientes con respecto a las tomas de deci-
siones (por ejemplo, Holanda y Suiza). Sin embargo, en

20 Entre las metodologias destacables, se encuentran el Power
Analysis de SIDA y el enfoque Drivers of Change del DfID.
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la medida en que las directrices y estrategias con res-
pecto a la economia politica no se adaptan de forma
concreta a los desafios que encuentran los oficiales, los
beneficios de la descentralizacién son principalmente de
naturaleza técnica, es decir, se reflejan en la rapidez y
agilidad de la gestién. Si esta gestion no se acompaiia
con un asesoramiento y capacitacion constante por
parte de las sedes, la responsabilidad de actuar frente a
la economia politica recae en una oficina poco fortale-
cida, lo que puede conllevar ciertos riesgos.

Dado que la comunicacién entre sede y oficinas suele
contener momentos de conflicto de intereses (por
ejemplo, con respecto a la presién de gasto), las ofici-
nas mas descentralizadas estan expuestas a una dina-
mica de creciente dependencia de la actuacion del
gobierno (por ejemplo, si éste es consciente de la pre-
sién de gasto), sin contar simultaneamente con los
recursos suficientes para un dialogo politico profundo
que atienda a metas politicas del nivel macro. En otras
palabras, una relacién privilegiada con el gobierno ase-
gura un desempefio adecuado de las oficinas segun los
criterios de sus respectivas sedes, pero no necesaria-
mente un analisis y una toma de decisiones coherentes
e integrales con respecto a la economia politica.

Recursos humanos: Oportunidades
desaprovechadas

A nivel de la gestion de los recursos humanos existen
amplios potenciales analizados y atendidos de forma
muy incipiente. Dado el gran compromiso y cercano
conocimiento por parte de los profesionales de las ofi-
cinas, de los que muchos tienen lazos amistosos con per-
sonas del pais socio, existe un terreno extraordinaria-
mente fértil para consolidar las capacidades analiticas

y una atencion continua a la economia politica.

La practica totalidad de los participantes de este estu-
dio tiene buenas o excelentes nociones del sistema poli-
tico de Nicaragua y sus actores implicados, ademas de
haber realizado un andlisis exhaustivo de los principios
de la DP. Con esta base, se ha encontrado una demanda
importante de oficiales altamente cualificados y motiva-



dos, que al parecer no se esta atendiendo de forma ade-
cuada. Aunque la mayoria de los profesionales consulta-
dos reconoce la necesidad de un mayor enfoque hacia las
dimensiones politicas, especialmente en paises de alta
dependencia de la ayuda exterior, indica también que no
forma parte de su mandato y que cuenta con muy pocos
recursos (tiempo, herramientas, apoyo, etc.) para entrar
en este tipo de trabajo analitico. Ademas, el analisis
representa un importante cambio de ritmo laboral fren-
te a los contenidos mas técnicos de su labor, que a su vez
le son reclamados por las sedes.

Sin embargo, uno de los aspectos criticos en el des-
arrollo de los recursos humanos es la alta rotacion del
personal desplazado al terreno, lo que implica una fuga
continua de conocimiento acumulado a medio plazo.
Hasta la fecha, hay escasos esfuerzos para capitalizar
las lecciones aprendidas de los estos profesionales.

Una atencion especial merecen los profesionales
nacionales de Nicaragua que colaboran como oficiales
0 asesores en las agencias de cooperacion. Existe en el
pafs un grupo aproximado de alrededor de 200 profe-
sionales muy cualificados para las tareas estratégicas
de la cooperacién internacional. Este grupo desarrolla
su carrera profesional, en su mayoria en régimen de
consultores, a caballo entre el gobierno y los distintos
ministerios, las ONG nacionales e internacionales, los
centros de investigacion nacionales e internacionales y
las agencias de cooperacion. Una parte importante
cuenta ademas con amplia experiencia en otros paises
de América Latina y el Caribe. Sin duda, este conjunto
de profesionales, que forma parte de la clase media
nicaragliense, representa un enorme potencial para
entender el contexto politico y desarrollar estrategias
coherentes para la economia politica de Nicaragua, ya
que ha formado redes informales de colegas que faci-

litan el flujo de informaciones inmediatas.

Asimismo, desarrolla su labor en condiciones especifi-
cas de dependencia laboral, temporalidad de los con-
tratos y conflictos de intereses (no siempre lo que con-
viene a los donantes conviene al pais socio). Sin embar-
go, por parte de los donantes, no existe un plantea-
miento integral para responder de forma adaptada a
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las capacidades y oportunidades de estos profesiona-
les. A ello se suma que la polarizacién politica desin-
centiva una toma de posiciéon que pueda perjudicar
futuros contratos. Por ello, no sorprende que la mayo-
ria de los oficiales y consultores nicaraglienses prefie-
ra mantenerse al margen de una activa presencia en

dimensiones mas politicas.
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Mirando mas alla de
la eficacia: Hacia un
papel constructivo en
la economia politica

A pesar de la aparente volatilidad de las reglas de
juego para la cooperacion internacional, el caso nica-
ragliense ofrece una valiosa base sobre la que dibujar
una serie de posibles aprendizajes para la comunidad
donante. Siendo un pafs de alta dependencia de los
recursos de la ayuda externa, constituye un escenario
complejo para las actuaciones de los donantes en la
economia politica. EI marco de fragilidad institucional
y cultura politica basada en la polarizacién y el clien-
telismo conlleva un cierto grado de inestabilidad e
imprevisibilidad para todos los actores implicados.

El desempefio futuro de los donantes frente a estos
desafios depende en gran medida del aprendizaje a
corto y medio plazo sobre las lecciones de la situacion
actual. En este sentido, la agenda de |a eficacia de la
ayuda propuesta por la DP se puede fortalecer o debi-
litar, en funcién de las capacidades de los donantes
para reaccionar proactiva y constructivamente a las
condiciones politico-institucionales cambiantes. Por
otra parte, es necesario traducir el grado de conoci-
miento y sensibilidad hacia la economia politica del
desarrollo, que este estudio ha detectado en la practi-
ca totalidad de los participantes, en estrategias, proce-

dimientos y mecanismos viables y responsables.

Con esta base, se recomienda que los donantes com-
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prometidos con el capitulo nicaragliense de la agenda

de Paris consideren las siguientes iniciativas:

Seleccion de instrumentos

Recoger y compartir las buenas prdcticas

en “"mends de modalidades”

Es necesario sistematizar las lecciones aprendidas por
parte de las distintas agencias en la puesta en practi-
ca de intervenciones complementarias a la ejecucion de
las nuevas modalidades, especialmente cuando éstas se
refirieron a la implicacién y el fortalecimiento de algu-
no de los actores supervisores. Los factores de éxitos
son mas faciles de identificar en los enfoques sectoria-
les, pero también tienen valor para el APG. En su con-
junto, este aprendizaje podria centrarse en las sinergias
posibles y los riesgos existentes, identificando los fac-
tores de éxito en cada caso que puedan reorientar algu-

nos mecanismos ya existentes.

Basar el apoyo en la demanda de los actores
supervisores

Los actores supervisores en Nicaragua suelen ser
conscientes de las profundas necesidades de fortale-
cimiento institucional y disponibilidad de recursos. La
consideracion de su perspectiva es fundamental para
poder cubrir la demanda real y facilitar una mayor
autonomia y capacidad a estos actores. Estas capaci-
dades se refieren tanto a la economia politica como
al andlisis de la agenda de la eficacia basado en la
DP, procesos que, en ocasiones, son percibidos como
poco relevantes, ya que los actores desconocen su
envergadura y proyeccién real. Existen varios puntos
de entrada, como el programa de fortalecimiento de
los partidos o el Fondo Comin de Apoyo a la
Sociedad Civil, que deberian dar lugar a una mayor
especializacién en los aspectos de la agenda de la efi-
cacia. También los movimientos sociales y gremios
especializados podrian necesitar una mejor articula-
cion con el proceso de armonizacién, por ejemplo con
respecto a la auditoria social. Otra iniciativa intere-
sante seria crear grupos de debate comunes entre ofi-
ciales de agencias, expertos independientes, el mundo
académico y representantes de los actores superviso-
res. Tratandose de procesos a medio y largo plazo, el
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apoyo deberia ser continuo y dotado con una buena
previsibilidad en los recursos.

Impulsar de forma constante la interaccion

constructiva entre los actores supervisores

Algunos participantes han insistido especialmente en el
potencial de las sinergias entre los tres lados del triangu-
lo de actores supervisores. El apoyo individual a estas ins-
tituciones se podria acompanar con estrategias enfoca-
das en la colaboracién de las mismas en torno a las
dimensiones de la economia politica. La colaboracién
entre los actores es una de las bases fundamentales para
la delimitacion de los intereses y la creacion de consen-
sos. Esto es de especial relevancia en el contexto del
seguimiento y la auditoria de los fondos provenientes de
las nuevas modalidades, pero también para futuras
actualizaciones del PND. Se recomienda iniciar este pro-
ceso en tematicas especificas en las que se puedan iden-

tificar algunos denominadores comunes entre los actores.
Capacidades de dialogo politico

Profundizar y compartir el analisis

conjunto de la economia politica

El caso nicaraglense aporta lecciones valiosas para
una mayor capacidad analitica con respecto a las
dimensiones politicas de la ayuda, para lo que los
donantes necesitan un espacio y proceso comunes, pre-
feriblemente en un esquema de observacion, analisis y
seguimiento propiamente establecido (parecido al
GGG). Mas alla de un espacio de coordinacién, se
requiere una mayor puesta en comin del estudio de la
economia politica y su relevancia para los procesos de
desarrollo. Es necesario identificar los determinantes e
ingredientes de un consenso social sobre el desarrollo
de los actores nicaragiienses. También se requiere dia-
logar de forma mas constante sobre los intereses, limi-
taciones e incentivos propios de cada donante frente al
contexto politico marcado por la polarizaciéon y la
débil institucionalidad. Finalmente, un cédigo de con-
ducta especifico podria mejorar la actuacién conjunta
de los donantes (consulta, estrategias, comunicacion,
entre otros) en situaciones de cambios politicos, supe-
rando el dilema del prisionero.



Elaborar hojas de ruta para la gobernabilidad

y la democratizacion

Ante la volatilidad del compromiso gubernamental con
la gobernabilidad y la inestabilidad del proceso demo-
cratico, se recomienda a los donantes aclarar de forma
conjunta los términos y estrategias que puedan influir
positivamente en una profundizacion de la democracia
en Nicaragua. Una interlocucion cercana con las
Embajadas respectivas, idealmente de forma coordina-
da, podria facilitar un enfoque mas coherente y consis-
tente de cada donante. La busqueda de posiciones
comunes se considera basica para un dialogo politico
eficaz con el gobierno y los actores supervisores, y
deberia reforzarse con una hoja de ruta comun (a nivel
estratégico), respaldada con un cédigo de conducta (a
nivel operativo) para los donantes implicados, lo que se
podria iniciar desde el grupo de los “'like-minded”. En
la medida de lo posible, se deberia procurar implicar
paulatinamente a los donantes alin no relacionados con

el proceso de armonizacion.

Debatir y acordar con el gobierno principios politicos
para la cooperacion

Para asegurar las amplias inversiones humanas vy
financieras en la economia politica, es necesario mejo-
rar la seguridad y sostenibilidad de los apoyos a medio
plazo. Las garantias respectivas solamente se lograran
a través de un fortalecimiento de la gobernabilidad que
necesita basarse en criterios favorables para la demo-
cratizacién y la creacién de consensos sociales. En un
didlogo politico horizontal se deberia identificar los
criterios politicos comunes para “‘blindar” procesos
que en algunos casos ya cuentan con respaldo juridico,
como son el Sistema Nacional de Participacién, la Ley
de Acceso a la Informacion y la Ley de Carrera
Judicial. A través de acuerdos mas concretos con las
instituciones publicas nicaragiienses, se evitaria que el
compromiso de la comunidad de los donantes con los
valores y principios, como el juego democratico y el
Estado de Derecho, sufra de un caracter coyuntural
que solamente reaccione a desarrollos politicos a corto
plazo.
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Capacidades institucionales

Hacer participes a las oficinas en el andlisis

y la adaptacion de las estrategias

Los avances en la consideracion de las dimensiones
politicas de la agenda de Paris se pueden compartir de
forma mas sistematica con el personal de las oficinas.
Los departamentos de estudios vinculados con las
agencias deberian crear lazos permanentes para retro-
alimentar las herramientas y directrices con la pers-
pectiva del terreno. Esto gana especial relevancia para
el entendimiento de los incentivos y determinantes de la
interaccion de las oficinas con los actores locales. Otro
aspecto a reforzar se encuentra en la adaptacion de las
herramientas y conceptos a cada contexto nacional, lo
que implica elaborar metodologias mas flexibles y
abiertas a modificaciones.

Reforzar la descentralizacion con una atencion mds
especifica a las dimensiones politicas

Para superar la supremacia del componente técnico y
minimizar los riesgos para las oficinas descentraliza-
das, se recomienda promover y consolidar un entendi-
miento sensible sobre las dimensiones politicas de la
actuacién de éstas con los actores nacionales. Con esta
base, se deberian disefiar mecanismos permanentes de
feedback, sequimiento y apoyo desde la sede en temas
relacionados con la economia politica. Por otra parte,
una interlocucién mas activa entre los donantes ayuda-
ria a crear un aprendizaje mutuo sobre riesgos y opor-
tunidades. Este mecanismo de peer review podria
mejorar la retroalimentacion entre las distintas agen-
cias. En el caso de la comunidad donante europea, la
CE podria asumir un mayor liderazgo y facilitar el
aprendizaje sobre los desafios de la descentralizacién,
basada en los distintos acuerdos europeos ya existentes
(Consenso Europeo sobre el Desarrollo, Cédigo de
Conducta sobre Complementariedad y Divisién del
Trabajo, etc.).

Crear vinculos mas estables entre la sede

y el personal nacional

Los profesionales nacionales contratados por las
agencias representan un enorme potencial para mejo-

rar las capacidades, la informacion y la interlocucién
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de los donantes con respecto a los actores de la eco-
nomia politica. Su vinculacién y lealtad con los valo-
res y principios promovidos por los donantes puede ser
fundamental especialmente en momentos de cambios
politicos. Aparte de la atencién adecuada a los aspec-
tos laborales, es necesario reconocer de forma mas
nitida y transparente las expectativas y garantias de
los donantes con respecto la vinculacién de estos pro-
fesionales a sus intereses y objetivos en la economia
politica.

Recursos humanos

Abrir espacios y tiempos para el analisis

de la economia politica

Para superar la concentracion en los aspectos de ges-
tion cotidiana, se recomienda asignar horas especificas
al analisis de la economia politica e implicar a los ofi-
ciales en el disefio y la puesta en practica de estrate-
gias de actuacién, tanto de forma individual como en
grupos de trabajo. En general, una inversion en la for-
macion, sistemas de motivacién y coaching podrian
facilitar una mejor adaptacion y aprovechamiento del
amplio potencial de los profesionales implicados. Otra
iniciativa podria consistir en promover ciclos de deba-
te sobre temas especificos de la economia politica, en
la que participe el conjunto del personal de cada ofici-
na (y Embajada, en su caso).

Acumular y sistematizar las experiencias

¥ lecciones aprendidas

Frente al elevado indice de rotacién interna del perso-
nal desplazado al terreno, es imprescindible mejorar la
gestién del conocimiento, del que actualmente existe
una fuga permanente. Entre las opciones concretas se
encuentra el disefio de instrumentos especificos de
acumulacién y sistematizaciéon de experiencias, como
evaluaciones continuas en base de las directrices, la
creacion de foros en linea sobre los paises socio y
manuales actualizables relacionados con |la economia
politica y sus actores mas relevantes. A nivel mas
general, una revisién del sistema de rotacién, por
ejemplo en relacién con cierta flexibilidad respecto de
la prolongacién de la permanencia en los paises

S0Cios.
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Mejorar la complementariedad entre personal
desplazado al terreno y profesionales nacionales

La gestion de los profesionales nacionales?! cuenta
aun con un margen de mejora, especialmente en lo
relativo de la atencién integral a su potencial como
fuente de informacién y enlace entre las oficinas y los
actores nacionales. Con base en un ajuste mas eficaz
de los papeles asignados al potencial de los perfiles dis-
ponibles, su insercion mas profunda en las oficinas y las
respectivas tareas puede dar lugar a beneficios impor-
tantes en términos de retroalimentacion y aprendizaje
entre los expertos nacionales y los desplazados al
terreno. La vinculacién con las redes informales de
informacién es otro aspecto que necesita ser atendido
de forma mas estratégica, especialmente con relacién

a informacion “‘blanda’ sobre la economia politica.
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Anexos

Anexo 1: Listado de actores consultados

Los autores realizaron 19 entrevistas personales y dos talleres de debate en julio y septiembre de 2007. En lo

siguiente, se desglosan los profesionales que tan generosamente colaboraron con este estudio.

No. | Nombre Cargo Institucion

1 Paola Barreto Directora de Cooperacién Externa Corte Suprema de Justicia

2 Nadine Cardenal Coordinacion Interagencial Sistema de Nacionales Unidas

3 Ramiro Cavero Director Programa de Apoyo Institucional de la CE (PAI-NIC)

4 Maria Luisa Dominguez | Asesora Gobernabilidad Programa de Apoyo Institucional de la CE (PAI-NIC)

5 Magaly Echegoyen Responsable enfoque sectorial Ministerio de Salud

6 Claudia Gazol Coordinacién Interagencial Sistema de Naciones Unidas

7 Inmaculada Gisbert Codirectora Proyectos Area de Salud Oficina Técnica de Cooperacién (AECI)

8 Ricardo Gémez Director Gesellschaft fir Technische Zusammenarbeit (GTZ)

9 Mauricio Gémez Ex Secretario Cooperaciéon Externa Ministerio de Relaciones Exteriores

10 Violeta Granera Directora Ejecutiva Movimiento por Nicaragua

11 Maria José Jarquin Asesora regional de Gobernabilidad Department for International Development

12 Mari Lankinen. Jefe de Cooperacion Embajada de Finlandia

13 Irwing Larios Presidente Federacion de ONG

14 Kerry Max Jefe de Cooperacion y Presidente de Agencia Canadiense de Desarrollo Internacional
la mesa de donantes

15 Patricia Mayorga Directora Grupo Fundemos

16 | Alfredo Missair Coordinador Residente Sistema de Nacionales Unidas

17 | Luis Angel Montenegro | Contralor Presidente Contraloria General de la Republica

18 Elena Montobbio Coordinadora Oficina Técnica de Cooperacién (AECI)

19 | Georgina Mufioz Enlace Nacional Coordinadora Civil

20 Carlos Pacheco Oficial de Programas Trocaire

21 Leonidas Saballos Consultor economista Secretaria Técnica de la Presidencia

22 | Carolina Siu Directora Planificacion Ministerio de Salud

23 Sten Strom Economista Agencia Sueca de Desarrollo Internacional

24 | Jan-Kees Verkooijen Encargado de Negocios Embajada de Holanda

25 | Arturo Wallace Coordinador del Programa de Department for International Development
Gobernabilidad para Nicaragua

26 Pedro Pablo Villanueva | Representante UNFPA

27 Eva Zetterberg Embajadora Embajada de Suecia / Agencia Sueca de Desarrollo

Internacional
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Anexo 2: Listado de los hitos mas significativos del proceso
de AA&A por aiio

2002
Febrero Reforma de las funciones del CONPES
Marzo Conferencia de Monterrey sobre Financiamiento del Desarrollo
Junio ler Foro de Coordinacion de la Cooperacién
2003
Febrero ler Foro de Alto Nivel de Armonizacién de la Cooperacion (Roma)
Acuerdo Presidencial 71-2003 de Creacién de las Mesas Sectoriales de Coordinacién de la Cooperacién
Marzo Creacion de la Mesa Global
ler Foro Regional de Alineamiento y Armonizacion. Preparacion del 1er Foro de Alto Nivel (Jamaica)
Junio 2° Foro de Coordinacién de la Cooperacién
Reactivacién de CONAGRO
Septiembre Puesta en marcha de SysODA
Octubre Grupo Consultivo. Declaracién de Managua
Noviembre Creacion del Fondo para el Enfoque Sectorial de Salud
2004
Enero Punto de culminacién HIPC
Marzo Creacion del Grupo de Apoyo Presupuestario

Presentacion del Plan Sectorial de Gobernabilidad

Mayo-octubre

Joint Country Learning Assessment

presupuestario

Julio Declaracion de Intenciones. Coordinacién entre el Gobierno de Nicaragua y los cooperantes para fortalecer el
Sector Educacion
Agosto Presentacion del Plan Sectorial de Seguridad Ciudadana
Presentacion del Plan Nacional de Desarrollo
Septiembre Presentacion del Plan Comun de Trabajo de Educacién
Taller internacional sobre herramientas para la gestion de la ayuda. (Burkina Faso)*
3er Foro de Coordinacion de la Cooperacion
Presentacion del Plan Nacional de Desarrollo Operativo
Octubre 12 Reunién de los Paises Asociados al CAD de la OCDE
Foro Regional de Alineamiento y Armonizacion. Tegucigalpa®
2005
Enero Firma del Codigo de Conducta del Sector Salud
Aprobacion de la metodologia para el marco presupuestario de medio plazo
Ejercicio Puesta en practica del marco presupuestario de medio plazo en los ministerios de Salud,

Educacién y Transporte e Infraestructuras

Febrero—marzo

2° Foro de Alto Nivel de Armonizacién de la Cooperacion (Paris)*

Mayo Firma del Arreglo Conjunto de Financiamiento para apoyo presupuestario
Junio Presentacion del Plan Quinquenal de Salud

Firma del Memorando de Entendimiento de PROASE
Agosto Firma del Memorando de Entendimiento de FONSALUD
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Septiembre Firma del Cédigo de Conducta del Sector Rural Productivo
Ley 550 de Administracién Financiera y del Régimen Presupuestario
Presentacién de PRORURAL
Octubre Presentacion de la Estrategia de Agua Potable y Saneamiento
Noviembre Aprobacion del Plan de Accién Nacional para Alineamiento y Armonizacién
Diagnéstico de la puesta en practica del enfoque sectorial en 10 sectores
Lineamientos del Gobierno para el avance del enfoque sectorial en Nicaragua
4° Foro de Coordinacion de la Cooperacion
2006
Febrero Talleres de capacitacion en enfoque sectorial para funcionarios publicos
Aceptacién por la Junta Directiva del Banco Mundial del PND como ERCERP de IT Generacién
Marzo Firma del Memorando de Entendimiento del FC-PRORURAL
Abril Vlisién de pilotaje del cuestionario para el seguimiento de los compromisos de la Declaracién de Paris del CAD
de la OCDE
Mayo Foro Especial de Viena para el Alineamiento y Armonizacion de la Cooperacién para la Integracién
Centroamericana
Julio Presentacion del Plan de Justicia

Julio - agosto

Cooperacion técnica horizontal Sur-Sur en temas de AA&A entre Guatemala, Honduras y Nicaragua

Agosto Presentacion del Programa de Apoyo a la Micro, Pequefia y Mediana Empresa
Nicaragiiense 2006 - 2010
Puesta en practica del marco presupuestario de medio plazo en todos los ministerios
Reunién de los paises ALC Asociados al CAD de la OCDE y Adheridos a la Declaracién de Paris. “Tomando la
iniciativa’

Septiembre Inicio de 2 cursos de diplomado en alineamiento y armonizacion
Foro Regional de Alineamiento y Armonizacion. “'Ejerciendo Liderazgo para Acelerar los Cambios” Bolivia
Indicadores y linea de base del Plan Nacional de Accién en Alineamiento y Armonizacién

Octubre 5° Foro de Coordinacién de la Cooperacion

Fuente: SREC, Cancilleria de la Reptblica.

En azul los procesos internacionales y en azul con negrita los realizados fuera de Nicaragua.
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Mision de la ONU en la Republica Democréatica del Congo: Imponer y consolidad la paz mas
alla de la elecciones, Luis Peral, Julio de 2006



32

DOCUMENTOS DE TRABAJO

N oG O ~J CO oo

Angola: La “buena gobernanza” global también es necesaria, David Sogge, Junio de 2006

La recuperacion del conflicto armado: Lecciones aprendidas y proximos pasos para mejorar la
asistencia internacional, Megan Burke, Abril de 2006

Democracia y Seguridad en Oriente Medio, Richard Youngs, Marzo de 2006
Defining ‘Terrorism’ to Protect Human Rights, Ben Saul, February 2006

Failing States or Failed States? The Role of Development Models: Collected Works; Martin
Doornbos, Susan Woodward, Silvia Roque, February 2006

Facing the Victims in the Global Fight against Terrorism, Jessica Almqvist, January 2006

Transition and Legitimacy in African States: The cases of Somalia and Uganda
Martin Doornbos, December 2005

The United Nations’ Responsibility towards Victims of Terrorist Acts,
Irune Aguirrezabal Quijera, November 2005

Las amenazas a la seqguridad humana y el problema de los medios de accion, Luis Peral,
Octubre de 2005

iAyudando a Castro? Las politicas de la UE y de EE UU hacia Cuba, Susanne Gratius, Octubre
de 2005

Alliance of Civilisations: International Security and Cosmopolitan Democracy,
Kristina Kausch and Isaias Barrefiada, October 2005

Building a New Role for the United Nations: the Responsibility to Protect, Carlos Esposito and
Jessica Almqvist, September 2005

Reforma politica y perspectivas para una transicion democratica en el Golfo Pérsico, Jill
Crystal, Julio de 2005

Agresion, crimen de agresion, crimen sin castigo, Antonio Remiro Brotdns, Junio de 2005

Espafa y el Magreb durante el segundo mandato del Partido Popular. Un periodo excepcional,
Laura Felit, Mayo de 2005

Los instrumentos de la UE en la prevencion y gestion de conflictos, Javier Nifio Pérez, Abril de 2005

Contribucion espafiola a la construccion de la paz. Razones y propuestas para la elaboracion
de un Plan de Accion, Luis Peral, Abril de 2005

Espafia y Marruecos: ;jhacia una agenda de reformas?, Richard Gillespie, Abril de 2005
iComo juzgar a los acusados de actos de terrorismo?, Jessica Almqvist, Marzo de 2005
Reflexiones sobre la reforma del Servicio Exterior de Espafa, Carlos Esposito, Febrero de 2005
El Islam politico: jesta listo para comprometerse?, Emad El-Din Shahin, Febrero de 2005

El Proceso de Barcelona, diez afios después: ;Un modelo para afianzar la reforma arabe?,
Richard Youngs, Enero de 2005

A proposal for governance of the Gaza strip in the context of the announced Israeli
withdrawal, CITPax, an initiative of Shlomo Ben-Ami, November 2004






FRIDE

Este estudio de caso sobre Nicaragua analiza las condiciones cambiantes de
gobernabilidad e institucionalidad en las que se realiza la ayuda para uno de los
"paises mimados" (donor darlings) mas importantes. Tras el cambio de gobierno a
principios de 2007, la puesta en practica de la Paris de la Declaracién de Paris ha
sufrido un duro despertar. Desde que el gobierno de Ortega asumié el poder, optd por
una apropiacion gubernamental firme que arroja dudas sobre su adecuacién al
espiritu deliberativo promovido por la administracién anterior de Enrique Bolafios. El
gobierno Sandinista abandond los espacios establecidos para el dialogo politico y
adopté un discurso implacable contra el injerencismo europeo basado en
condicionalidades politicas. En este contexto, el Plan Nacional de Desarrollo 2006-
2010 demuestra estar escasamente apropiado, ya que las organizaciones de la
sociedad civil nicaragliense no defienden sus contenidos. En el panorama politico
polarizado de Nicaragua, las instituciones del Estado se estan desmontando y
reconstruyendo segln los intereses de los clientes politicos. Sorprendidos ante el
rapido deterioro de su antiguo "pais mimado" y la pérdida de la relacién cercana con
la administracion anterior, los donantes parecen indecisos e impotentes. Una de las
lecciones principales del caso nicaragliense, estudiado en estrecha colaboracién entre
una experta nicaragliense y un investigador de FRIDE, es que, para impulsar la
sostenibilidad de la eficacia de la ayuda, los donantes necesitan mejorar el
entendimiento del contexto politico-institucional con el que tiene lugar la
armonizacion.
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