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En esta publicacidn se utilizan las siguientes convenciones:

En los cuadros, una celda en blanco indica “no corresponde”; tres puntos
(.. .) indican que no se dispone de datos, y 0 6 0,0 indican “cero” o “insigni-
ficante”. Las pequefias discrepancias entre las sumas y los totales se deben
al redondeo de las cifras.

Un guién (-) entre los afios o meses (por ejemplo 2005—-06 o enero—junio)
indica los afios o meses que abarca el periodo, incluidos el inicial y el final;
se emplea el signo / entre los afios o0 meses (por ejemplo 2005/06) para indi-
car un ejercicio fiscal o financiero.

Puntos bésicos son centésimas de punto porcentual (por ejemplo, 25 puntos
basicos equivalen a ¥4 de 1 punto porcentual).

En esta publicacion, el término “pais” no se refiere en todos los casos a una
entidad territorial que constituya un Estado conforme al derecho y la prac-
tica internacionales; el término puede designar también algunas entidades
territoriales que no son Estados, pero sobre las cuales se mantienen datos
estadisticos en forma separada e independiente.

Algunos documentos aqui citados no se habian dado a conocer al publico
al momento de publicarse este informe. En el marco de la actual politica de
acceso publico a los archivos del FMI, algunos de estos documentos se di-
vulgan cinco afos después de su fecha de emision interna. Pueden aparecer
mencionados como “documento EBS/AA/NN”y “documento SM/AA/NN”,
donde EBS y SM indican la serie a la que pertenece el documento y el afio
de emisién. Algunos otros documentos se dan a conocer entre 10 a 20 afios
después de la fecha de emision interna, segin la serie a la que pertenezcan.






Prologo

Contra el telén de fondo de los debates sobre el uso y la eficacia de las condiciones
estructurales, la Oficina de Evaluacién Independiente puso en marcha una evaluacién del
uso de la condicionalidad estructural en los programas respaldados por el FMI, centran-
dose en dos dimensiones: la eficacia de la condicionalidad estructural cuando el objetivo
es producir un cambio econémico duradero y el impacto de la Iniciativa de Racionaliza-
cién de 2000, destinada a focalizar mejor el uso de la condicionalidad en los servicios
financieros del FMI.

El informe concluye que una cantidad considerable de condiciones estructurales son
muy detalladas, no tienen una relevancia critica obvia y a menudo parecen pecar de in-
tromisién y dificultarle al pais la identificaciéon con el programa. La mayor parte de los
programas no dejaron en claro por qué se necesitan tantas condiciones, y a tal nivel de
detalle, para llevar a término las reformas duraderas deseadas. Otra de las observaciones
del informe es que el grado de cumplimiento de la condicionalidad estructural, que ronda
el 50%, es bajo en comparacién con el cumplimiento de la condicionalidad macroeco-
nomica, del orden del 85%. En esas circunstancias es dificil discernir la contribucion
de la condicionalidad estructural al objetivo de salvaguardar debidamente el uso de los
recursos del FMI o al de brindarles seguridad a los paises prestatarios en cuanto a las
condiciones bajo las cuales disponen de los recursos de la institucién, en otras palabras,
el papel que el Convenio Constitutivo le asigna a la condicionalidad.

La evaluacion revela también que el nimero promedio de condiciones estructurales
en los programas respaldados por el FMI no ha disminuido desde el lanzamiento de la
Iniciativa de Racionalizacién en 2000 y se mantiene en unas 17 condiciones por afio
de programa. Sin embargo, como hecho positivo, la composicién de la condicionalidad
estructural si ha cambiado, ya que se puede observar una orientacion considerable hacia
el nicleo de experiencia de la organizacién: una disminucién marcada del porcentaje
de condiciones vinculadas al comercio exterior y la privatizacién, y un aumento de las
cuestiones pertenecientes a la politica tributaria, la administracién del gasto publico y
el sector financiero. Aun asi, alrededor de un tercio de las condiciones estructurales aun
pertenecen a ambitos ajenos al nicleo de experiencia del FMI. El informe encuentra
que la falta de disminucién del nimero de condiciones puede atribuirse al considerable
margen de decision que dejan las pautas sobre condicionalidad adoptadas en 2002 (y a la
dificultad de aplicar en la préctica el criterio de relevancia critica), ademds de la falta de
un claro asesoramiento al personal por parte de la Gerencia y del Directorio Ejecutivo.

Mejorar la formulacién de la condicionalidad estructural en los programas que
respalda el FMI sigue siendo un reto. El mensaje predominante que pretende transmi-
tir el informe es la necesidad de concentrarse en modificar los incentivos dentro de la
institucién para que los programas estén mejor adaptados a las capacidades técnicas y a
las realidades politicas de los paises, asi como para alcanzar una mayor parsimonia en
el nimero de condiciones y una focalizacién mas precisa en el nicleo de experiencia
del FMI, en otras palabras, los objetivos originales de la Iniciativa de Racionalizacién.
La Gerencia y el Directorio deben brindar nuevo impetu a esa Iniciativa reiterando su
compromiso con el logro de sus objetivos.

Thomas A. Bernes
Director
Oficina de Evaluacién Independiente
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Resumen general

n esta evaluacioén se examinan los factores que

influyen en la eficacia de la condicionalidad
estructural del FMI para promover la reforma es-
tructural, y se analiza el impacto de la iniciativa de
racionalizacién puesta en marcha en 2000 y de las
directrices sobre condicionalidad adoptadas en 2002.
Ambas tienen por objeto reducir el volumen y el al-
cance de la condicionalidad estructural mediante el
uso “restringido” de las condiciones y estipulan que
las condiciones deben ser “esenciales” para alcanzar
los objetivos del programa.

En la evaluacion se llega a la conclusién que du-
rante el periodo 1995-2004 el uso de la condicionalidad
estructural en los programas respaldados por el FMI fue
amplio y se estableci6é un promedio de 17 condiciones
por afio de programa. La mayor parte de estas condi-
ciones se caracterizaron por su escasa profundidad es-
tructural y solo alrededor de la mitad se cumplié opor-
tunamente. El cumplimiento estuvo solo ligeramente
correlacionado con los avances subsiguientes en la re-
forma estructural. La identificacién del equipo econd-
mico y los ministerios a cargo de la implementacién de
las medidas especificas con el programa de reforma fue
necesaria tanto para el cumplimiento como para la con-
tinuidad de la reforma. El cumplimiento y la eficacia se
situaron en niveles mds altos en los dmbitos que cons-
tituyen el ndcleo basico de las atribuciones y compe-
tencia del FMI, como la gestién del gasto publico y las
cuestiones relacionadas con los impuestos, y mas bajos
en dmbitos tales como la privatizacién y la reforma del
conjunto del sector ptiblico.

La iniciativa de racionalizacion no redujo el volumen
de la condicionalidad, debido en parte a que las condicio-
nes estructurales continuaron utilizdndose para realizar
el seguimiento de otras iniciativas como los programas
de apoyo de los donantes y el proceso de adhesion a la
Unién Europea (UE). No obstante, contribuyé a modi-
ficar la composicién de la condicionalidad, orientan-
dola hacia los ambitos que constituyen el niicleo basico
de las atribuciones y competencia del FMI y en nuevas

esferas de la reforma fiduciaria basica. Asimismo, el FMI
se retiré de las esferas polémicas en las que su impacto
habia sido poco significativo y que correspondian en
gran medida a los dmbitos propios del cometido basico
del Banco Mundial. Sin embargo, los acuerdos del FMI
aun inclufan condiciones que no parecian esenciales para
alcanzar los objetivos del programa.

Una de las recomendaciones es reafirmar la ne-
cesidad de reducir el volumen de la condicionalidad
estructural. Como primera medida préctica, podria es-
tablecerse un tope tedrico, posiblemente de cuatro o
cinco condiciones al afio, es decir, la mitad del prome-
dio actual, para los criterios de ejecucion y las acciones
previas. Deberfan eliminarse los pardmetros estructu-
rales, y las medidas con un contenido estructural bajo
no deberian formar parte de la condicionalidad. Nor-
malmente, la condicionalidad deberia limitarse a los
ambitos que constituyen el nicleo de las atribuciones
y competencia del FMI. En otras esferas criticas como
el conjunto del sector publico, el FMI deberia cumplir
una funcién subsidiaria que complemente la desempe-
fada por el Banco Mundial, que tiene mas experiencia
en estos dmbitos. Serd necesaria la orientacion explicita
del Directorio cuando las reformas de politica en 4m-
bitos que no constituyen el niicleo basico de las atribu-
ciones y competencia del FMI se consideren esenciales
pero no pueda lograrse oportunamente una cooperacion
eficaz con el Banco Mundial. El FMI deberia establecer
un marco de evaluacién y seguimiento en el que se vin-
culen las reformas con los objetivos, lo que proporcio-
naria una base mds sdlida para evaluar los resultados de
los programas. En los documentos de los programas de-
beria explicarse en qué medida la condicionalidad pro-
puesta es esencial para alcanzar los objetivos explicitos.
En el caso de los acuerdos respaldados por el SCLP, en
particular, las solicitudes de aprobacién de un programa
deberian incluir una hoja de ruta operativa que abarque
toda la duracidn del programa, en la que se expliquen
las reformas propuestas, la secuencia de las mismas
y el impacto previsto.



CAPiTULO

Introduccion

1. A partir de mediados de los afios ochenta,
los préstamos del FMI estaban cada vez mds con-
dicionados a la aplicacién de reformas estructurales
orientadas a fortalecer la sostenibilidad del ajuste
macroecondomico, fomentar el crecimiento, orientar
la transformacién de las economias en transicion vy,
en los ultimos afios, a reducir la pobreza. Esta ten-
dencia estaba relacionada con la creacién de servi-
cios a mds largo plazo para los paises de bajo ingreso
y con los desafios planteados por las economias en
transicion. La cobertura sectorial y temdtica de la
condicionalidad estructural se amplié con el tiempo
y abarcé los cambios en la legislacion, las politicas y
la estructura de los incentivos econémicos, asi como
la reforma institucional.

2. El creciente uso de la condicionalidad es-
tructural suscité considerables criticas, como por
ejemplo, que entrafia una intrusion en el proceso
doméstico de formulacién de politicas y menoscaba
la identificacién de los paises con las politicas; que
no se centra en forma suficiente en las prioridades
esenciales y sobrecarga la capacidad local; que no
es util porque si la identificacion de los paises con
las reformas es sélida, es innecesaria, y si no existe
dicha identificacién, entonces es poco probable que
sea eficaz, y que las condiciones impuestas en am-
bitos tales como la reforma comercial y la privati-
zacion estdn basadas en consideraciones ideol6gi-
cas y suelen aplicarse en la direccidon equivocadal.
Ademads, muchas partes interesadas, tanto dentro
como fuera del FMI, no estdn de acuerdo en que
la institucién participe excesivamente en las reformas
que no constituyen el ndcleo de sus atribuciones
y competencia, y sostienen que se han producido casos
en que la misién ha desbordado las esferas de
incumbencia.

3. En respuesta a estas criticas, en septiembre
de 2000 el Director Gerente del FMI emiti6 una nota
preliminar de orientacién para racionalizar la con-
dicionalidad estructural (FMI, 2000). En esta nota

'En el capitulo I del documento de referencia se analizan las
razones por las que se aplica la condicionalidad y las principales
criticas sobre la misma.

se hacia hincapié en la necesidad de que los paises
miembros se identifiquen con las politicas econémi-
cas respaldadas por los acuerdos del FMI e introdujo
el requisito de que las condiciones estructurales sean
relevantes desde el punto de vista macroeconémico.
Dos afios después, el Directorio Ejecutivo aprobd las
nuevas directrices sobre condicionalidad que exigen
el uso “restringido” de las condiciones y estipulan
que las condiciones deben ser “esenciales” para al-
canzar los objetivos del programa (FMI, 2002). Se
esperaba que las directrices sobre condicionalidad
contribuirian a reducir el nimero de condiciones
estructurales y a focalizarlas en dmbitos clave, y for-
talecerian la participacién de las autoridades nacio-
nales en el disefio de los programas. En los parrafos
siguientes, la publicacién de la nota preliminar de
orientacion y la aprobacion de las directrices sobre
condicionalidad constituyen conjuntamente la deno-
minada iniciativa de racionalizacion.

4. Esta evaluacion abarca los programas apro-
bados en 1995-2004 y se centra en dos conjuntos
de cuestiones. En primer lugar, ;jha sido eficaz
la condicionalidad estructural en la promocién de la
reforma estructural?, es decir, ;qué caracteristicas
con respecto al disefio y qué condiciones en los pai-
ses contribuyen en mayor medida a la eficacia de la
condicionalidad estructural? En segundo lugar, ;cual
ha sido el impacto de la iniciativa de racionalizacion
en el nimero de condiciones y su composicion?

5. Laestructura del informe es la siguiente. En
el capitulo 2 se describen brevemente los métodos
y los datos utilizados en la evaluacién. En el capi-
tulo 3 figura informacién de referencia sobre los
programas respaldados por el FMI y el uso de las
condiciones estructurales, y se presentan las princi-
pales conclusiones de la evaluacién sobre la efica-
cia de la condicionalidad estructural. En el capitulo
4 se analiza la iniciativa de racionalizacién y se exa-
mina su impacto, y en el capitulo 5 se presentan las
recomendaciones.



CAPiTULO

Métodos y datos

6. En los capitulos III-V del documento de re-
ferencia se describen con detalle las fuentes de datos
y los métodos analiticos utilizados para la evalua-
cidén; a continuacién se presenta un breve resumen.

7. En esta evaluacidn una condicion estructural
se define como una condicién del programa que no
sea una meta cuantitativa relacionada con la progra-
macion financiera de un acuerdo. El andlisis se basa
en la informacién proveniente de tres fuentes que co-
inciden parcialmente:

1) La base de datos MONA. Para analizar
el cumplimiento de la condicionalidad, asi
como el nimero de condiciones y la dis-
tribucioén sectorial de la condicionalidad
estructural, se utilizo la base de datos em-
pleada por el FMI para supervisar la evo-
lucion de los acuerdos. Esta base de datos,
denominada MONA, incluye los datos sobre
las 7.139 condiciones estructurales de los
216 programas respaldados por el FMI en
94 paises que se aprobaron en 1995-2004.

ii) Estudios documentales, 1999-2003. Los
datos sobre una muestra de 43 programas
aprobados entre 1999 y 2003 se utilizaron
para analizar la profundidad estructural de
las condiciones, es decir, el grado de cambio
estructural que aportaria la implementacion
de estas condiciones, y su eficacia en la pro-
mocién de las reformas de seguimiento. Estos
programas representan 1.567 de las 3.652
condiciones en los 103 programas aprobados
durante ese periodo, y el andlisis se basé en
las 1.306 condiciones con respecto a las cua-

les se disponia de informacién sobre todas las
variables pertinentes. De los 43 programas se
seleccionaron aleatoriamente 30 y los 13 res-
tantes a partir de una muestra estratificada, a
fin de establecer un conjunto representativo
de paises para preparar los estudios de caso
detallados descritos a continuacion.

iii) Estudios de caso detallados, 1999-2003.
Se prepararon estudios de caso detallados de
los programas respaldados por el FMI en 13
paises con el objeto de analizar el disefio de
los programas, examinar los factores deter-
minantes de la eficacia y solicitar la opinién
de las autoridades sobre este proceso. Los
13 estudios de caso se basaron en entrevistas
con las autoridades, otras partes interesadas
en los paises y el personal técnico del FMI
y del Banco Mundial, asi como en un exa-
men detallado de una amplia gama de do-
cumentos relacionados con los programas.
Ademas, se solicité a las autoridades de
los paises su opinién sobre los diversos as-
pectos del disefio de los programas, como el
estilo de la negociacion y el nimero, el de-
talle y el alcance de las condiciones estruc-
turales. También se solicitaron comentarios
a las organizaciones de la sociedad civil y a
representantes del mundo académico.

8. Se llevo a cabo una encuesta del personal
técnico sobre diversas cuestiones relacionadas con
la iniciativa de racionalizacion y la cooperacion entre
el FMI y el Banco Mundial (véase el capitulo V del
documento de referencia).



CAPiTULO

Condicionalidad estructural:
Estructura y eficacia

9. En esta seccién se describen los diferentes
tipos de condiciones estructurales y se examina su
eficacia en la promocién de la reforma estructural. En
primer lugar se presenta una clasificacién de las con-
diciones estructurales segin la condicién juridica, la
distribucién sectorial y el grado de cambio estructu-
ral que aportarian si fueran implementadas. A conti-
nuacién figura un anélisis del cumplimiento de estas
condiciones y de su eficacia. Por ultimo, se analizan
varios factores que podrian afectar al disefio de la con-
dicionalidad estructural y su impacto en la reforma.

A. Caracteristicas de las condiciones
estructurales de los programas
respaldados por el FMI

10. De los 216 acuerdos aprobados entre 1995 y
2004, 119 se financiaron a través de la Cuenta de Re-
cursos Generales del FMI (99 acuerdos de derecho de
giro y 20 acuerdos en el marco del Servicio Ampliado)
y 97 con recursos concesionarios (35 en el marco del
SAE/SRAE y 62 del SLCP); en este documento, estos
dos grupos se denominan acuerdos de derecho de giro
y acuerdos respaldados por el SCLP respectivamente?.
De los acuerdos financiados con recursos concesio-
narios, 70 correspondieron a paises habilitados para
beneficiarse de la reduccién de la deuda en el marco
de la Iniciativa para los Paises Pobres Muy Endeuda-
dos (PPME). Conjuntamente, los 216 programas com-
prendian mas de 7.000 condiciones estructurales, de
las cuales alrededor del 30% correspondian a accio-
nes previas, el 20% a criterios de ejecucién de tipo
estructural y el 50% a pardmetros estructurales.

11. Las acciones previas, los criterios de ejecucion
y los parametros estructurales difieren en su condicién
juridica y en el momento en que son examinados en el

2En cinco casos (Azerbaiyan 1996, Pakistdn 1997, Yemen 1997,
Macedonia 2000 y Sri Lanka 2003), se utilizaron dos servicios —el
SCLP y el SAF— para respaldar el programa del pais. En estos casos,
el marco del programa se bas6 en el SCLP mientras que se utilizaron
los recursos en el marco del SAF para “ampliar” los proporcionados
en el marco del SCLP. En esta evaluacién, estos programas se conta-
ron una sola vez como acuerdos respaldados por el SCLP.

marco de las deliberaciones de un programa en el Di-
rectorio Ejecutivo. Las acciones previas son medidas
que se espera que un pais miembro adopte antes de la
aprobacion de un acuerdo o la finalizacién de un exa-
men (una condicién esencial para el desembolso en los
tramos de crédito); estas acciones son establecidas por
la Gerencia del FMI. Desde 2000, en los documentos
de los programas remitidos al Directorio debe descri-
birse el avance en la adopcién de las acciones previas
(esto no siempre fue asi antes de 2000). Los criterios
de ejecucién son condiciones aprobadas por el Direc-
torio que deben cumplirse antes de que se efectien los
desembolsos en el marco de un acuerdo. En el caso de
incumplimiento de un criterio de ejecucioén, el Direc-
torio debe conceder una dispensa antes de que pueda
efectuarse el desembolso. La decisién de otorgar una
dispensa suele basarse en la garantia de que el pro-
grama estd bien encaminado y/o que se han adoptado
acciones correctivas. Los criterios de ejecucion se apli-
can a variables o medidas claramente especificadas,
con una fecha de aplicaciéon considerada importante
y a las que el personal técnico del FMI puede dar un
seguimiento objetivo. Los pardmetros estructurales,
por otra parte, se aplican a las medidas que no pue-
den especificarse para dar un seguimiento objetivo a
su ejecucion, o a las medidas cuyo incumplimiento
de un solo elemento no se consideraria suficiente para
desviar el programa de su curso. Como los criterios de
ejecucion, los pardmetros estructurales son aprobados
por el Directorio Ejecutivo. El incumplimiento de un
pardmetro estructural no da lugar automaticamente a la
interrupcion del programa y, por lo tanto, no requiere
una dispensa del Directorio Ejecutivo. No obstante, en
respuesta al incumplimiento de uno o mds parametros
estructurales, la Gerencia puede prorrogar o negarse a
solicitar la aprobacion por el Directorio del examen en
curso de un programa si considera que dicho incumpli-
miento impedird alcanzar los objetivos del programa3.

3Si las autoridades no estdan de acuerdo con la Gerencia sobre
la finalizacién de un examen, de todos modos a pedido de un
Director Ejecutivo puede convocarse una reunion del Directorio
para tratar el tema. Sin embargo, en esas circunstancias la Geren-
cia puede decidir no presentar al Directorio su recomendacion de
finalizar el examen.
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12. A los efectos de esta evaluacion, la OEI
clasificéd las condiciones estructurales en nueve
categorias sectoriales, de acuerdo en general con las
clasificaciones utilizadas por el personal técnico del
FMI en los exdmenes internos (véase el capitulo III
del documento de referencia). Cuatro de estos sec-
tores —los impuestos, la gestién del gasto publico,
la reforma del sector financiero y otras actividades
basicas del FMI, incluidas las cuestiones relaciona-
das con el comercio, el tipo de cambio y la politica
monetaria— estan estrechamente vinculados con la
definicién de los dambitos que constituyen el nicleo
bésico de las atribuciones y competencia del FMI
incluida en las directrices sobre condicionalidad de
2002 y que se denominan dmbitos “bdsicos” en los
parrafos siguientes de este informe#.

13. Durante el periodo de evaluaciéon (1995—
2004) alrededor de las dos terceras partes de todas las
condiciones estructurales se concentraban en unos
pocos dmbitos bdsicos de las atribuciones y compe-
tencia del FMI, de las cuales aproximadamente un
20% en cada una de las esferas siguientes: los im-
puestos, la gestion del gasto publico y la reforma del
sector financiero, y el 6% en otros dmbitos basicos.
Alrededor de la mitad de las condiciones restantes
se centraban en la reformas de las empresas estata-
les y la privatizacion, y el resto correspondian a un
gran nimero de sectores en los que el Banco Mun-
dial tiene mas experiencia que el FMI, como las po-
liticas sociales, la reforma de la funcién publica y la
reforma regulatoria (grafico 1).

14. Los tipos de condiciones utilizadas variaron
de un sector a otro. Aunque la estructura general era
similar en el caso de los acuerdos de derecho de giro
y de los respaldados por el SCLP, existian algunas
diferencias importantes; especialmente, las con-
diciones relacionadas con el sector financiero eran
mas frecuentes en los acuerdos de derecho de giro,
mientras que las vinculadas con la gestion del gasto
publico eran mds relevantes en los acuerdos respal-
dados por el SCLP. Dentro de los sectores que no
forman parte del niicleo basico de las atribuciones y
competencia del FMI, las condiciones que afectaban
a la reforma y la privatizaciéon de las empresas es-
tatales constituyeron en general acciones previas y
criterios de ejecucion, mientras que las que afectaron
a otros sectores ajenos a su nucleo basico de compe-
tencia tendieron a ser parametros de referencia.

4En las directrices sobre condicionalidad se definen los dmbitos
que se sitdan dentro de las atribuciones bdsicas del FMI: la estabi-
lizacién macreoconémica, especialmente las politicas cambiaria,
monetaria y fiscal, incluidos los regimenes institucionales que los
sustentan y las medidas estructurales vinculadas a estos ambitos,
y las cuestiones relacionadas con los sistemas financieros, incluido
el funcionamiento de los mercados financieros nacionales e inter-
nacionales.

Grafico |. Distribucion de la condicionalidad
estructural por sector econémico

(Porcentaje de todas las condiciones)
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Fuentes: Base de datos MONA y estimaciones del personal técnico
de la OEL

15. Los efectos de la condicionalidad estructu-
ral no solo dependen del nlimero de condiciones sino
también del grado de cambio estructural que aporta-
rian si fueran implementadas, y la duracién de este
cambio. En esta evaluacion estas caracteristicas cons-
tituyen el contenido estructural o profundidad de las
condiciones. En el cuadro 1 se presentan ejemplos de
la condicionalidad estructural por tipo de condicién
(parametro estructural, criterio de ejecucién y accién
previa) y se clasifican y califican segun las tres cate-
gorias siguientes de la profundidad estructural®:

SLas definiciones de las categorias son completas y exclusivas,
es decir, cada condicién entra en una sola categoria Gnicamente.
La clasificacion incluye un sesgo con el fin de clasificar cada
condicion en la categoria mds alta de profundidad estructural,
como se muestra en los ejemplos del cuadro 1. Alrededor de 12
condiciones que no encajan claramente con una sola categoria se
clasificaron en la correspondiente a la profundidad estructural
limitada. Véase el capitulo III del documento de referencia.
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. Profundidad estructural escasa o nula
(0). Esta categoria incluye las condiciones
que no aportarian en si mismas ningin cam-
bio econémico significativo aunque podrian
servir como punto de partida para aplicar
reformas importantes. Estas condiciones
comprenden la preparacién o el anuncio de
planes, estrategias o legislacion.

o Profundidad estructural limitada (1).
Esta categoria incluye las condiciones que
exigen la aplicaciéon de medidas excepcio-
nales que se espera tengan un efecto in-
mediato y posiblemente significativo, pero
que deberan complementarse después de su
aplicacién con otras medidas para que este
efecto sea duradero. Comprende condicio-
nes de dos tipos principales: las que requie-
ren medidas fiduciarias excepcionales y las
condiciones cuantitativas cuasimacroecon6-
micas. Las primeras condiciones incluyen
la publicacién, en una fecha determinada,
del presupuesto federal o las cuentas de las
empresas publicas, o la preparacion de audi-
torias especificas. Las condiciones cuanti-
tativas cuasimacroecondémicas comprenden
los cambios de los precios controlados, las
limitaciones al aumento del gasto salarial o
la reduccién de los atrasos de ciertas empre-
sas publicas.

o Profundidad estructural alta (2). Esta
categoria incluye las condiciones que, en si
mismas, aportarian cambios duraderos en el
entorno institucional. La mayor parte de las
condiciones de esta categoria suponen cam-
bios legislativos (por ejemplo, la aproba-
cidn, la adopcién o la promulgacién de leyes
por el parlamento). Esta categoria también
comprende las condiciones que requieren
la adopcién de ciertas medidas fiduciarias
de forma periddica y/o permanente, aunque
no sea necesaria la adopcién de legislacion
(con frecuencia estas medidas se implemen-
tan mediante regulacién). Estas medidas
se parecen esencialmente a las condiciones
de profundidad limitada, pero se espera que
tengan efectos mds duraderos. Esta cate-
goria también comprende las condiciones
que tienen un impacto estructural duradero
—por ejemplo, la implementaciéon de la
reforma de la funcién publica o la privati-
zacion— que pueden estar fundamentadas
en la legislacién vigente pero que probable-
mente no podrian modificarse sin la adop-
cién de nuevas leyes.

16. Al examinar la lista completa de las condi-
ciones estructurales de los 43 programas se observa
que menos del 5% de las 1.306 condiciones tenian

un contenido estructural alto (cuadro 2). Mas de la
mitad de las condiciones tenian un contenido estruc-
tural limitado, y el 43% restante un contenido escaso
o nulo®. Las condiciones tendian a ser muy detalla-
das y alrededor de una tercera parte abarcaban dmbi-
tos que no constituyen el nicleo basico de las atribu-
ciones y competencia del FMI y que se sitdan fuera
de las funciones directas de los principales socios del
equipo del FMI. En el andlisis se sefiala que no hay
una distincién clara entre los tipos de condiciones
que se utilizaron en los acuerdos respaldados por el
SCLP y en los acuerdos de derecho de giro. También
se indica que con pequefios cambios, se aplicaron las
mismas condiciones como criterios de ejecucién en
algunos casos y como pardmetros estructurales en
otros. En comparacién con los acuerdos de derecho
de giro, los acuerdos respaldados por el SCLP tenian
una proporcién mas alta de condiciones con una pro-
fundidad estructural limitada (el 56% frente al 43%),
en parte debido al gran ndimero de medidas fiducia-
rias excepcionales vinculadas con la Iniciativa para
los PPME y otras iniciativas impulsadas por los do-
nantes. La profundidad estructural promedio de las
condiciones fue mayor en los sectores basicos que
en otros sectores ajenos al nicleo bésico de las atri-
buciones y competencia del FMI —en una escala del
0 al 2 fueron de 0,68 frente a 0,62 en el caso de las
acciones previas, y de 0,71 frente a 0,60 en el caso de
los criterios de ejecucion— lo que indica que el FMI
respaldé reformas sectoriales mds ambiciosas en los
sectores que se sitian dentro de los dmbitos bdsicos
de sus atribuciones y competencia.

17. El anélisis sectorial de los 43 paises respalda
esta conclusion. Para cada programa, el estudio iden-
tificé las condiciones con la profundidad estructural
mas alta en cada sector. Este método proporciona un
buen indicador del alcance del programa de reforma
sectorial global, cuando las estrategias sectoriales in-
cluian una condicién principal (de profundidad alta)
que se complementaba con otras de profundidad sec-
torial més baja, orientada probablemente a aspectos
menos criticos de la reforma. En alrededor del 10%

%Dos aclaraciones con respecto a la clasificacion: en primer
lugar, la aprobacién de una ley presupuestaria especifica se cla-
sificé en la categoria de profundidad limitada. Si bien esta con-
dicién suele requerir una medida legislativa, el presupuesto de un
ejercicio, en si, no tendria necesariamente un impacto duradero ya
que debe producirse en cada ejercicio. En segundo lugar, la pre-
sentacion de legislacion al parlamento se clasificé en la catego-
ria de profundidad estructural baja porque en si no aporta ningin
cambio econdémico significativo. En algunos regimenes, la mayor
parte de las leyes presentadas al parlamento se aprueban, pero la
sancién correspondiente de la legislacion se detecta en el anélisis
de la eficacia o las reformas de seguimiento. En cualquier caso,
la clasificacion de la presentacion de leyes en la categoria de pro-
fundidad estructural alta aumenta la proporcién de esta categoria
en alrededor del 10% del total, y no cambia el resto del analisis de
forma significativa.
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Cuadro 2. Distribucion de las condiciones estructurales por profundidad, programa y tipo de
instrumento de seguimiento en los 43 estudios de caso!

Descripcién del sector Nudmero de condiciones Proporcion del total Profun-
Numero Total Baja Limitada Alta didad
del sector Profundidad Total  Baja Limitada Alta (Porcentaje) promedio?
Politica tributaria/
| administracién 246 83 148 15 19 34 60 6 0,72
tributaria
o Gestiondelgasto 73 97 169 7 A 3% & 3 0,67
publico
3 Sector financiero 293 154 128 Il 22 53 44 4 0,51
4  Reformadelas 147 48 9 3 n 33 6 2 0,69
empresas estatales
5 Privatizacién 83 53 21 9 6 64 25 1l 0,47
¢  Reformadelafuncién 2 2115 3 3 57 3% 7 0,50
publica
7 Politicas sociales 34 20 12 2 3 59 35 6 0,47
Otros sectores
8 basicos del FMI 72 25 45 2 6 35 63 3 0,68
Otros sectores
9 basicos del Banco 116 54 56 6 9 47 48 5 0,59
Mundial
Total Todos los sectores 1306 558 690 58 100 43 53 4 0,62
Por CRG 335 167 143 25 26 50 43 7 0,58
programa  SCLP 971 39] 547 33 74 40 56 3 0,63
Acuerdo de derecho 49 48 47 5 0,57
de giro 646 310 306 30
Por tipo Criterios de 20 38 57 5 0,67
ejecucion 260 99 147 14
Acciones previas 400 149 237 14 31 37 59 4 0,66
Bésicos Bésicos 68 41 55 4 0,63
frente a 884 359 490 35
No basicos  No bésicos 422 199 200 23 32 47 47 5 0,58

!Incluye todas las 1.306 condiciones evaluadas integralmente en los 43 estudios de caso entre 1999 y 2003. No se han ajustado las condiciones a fin de tener

en cuenta la duracién del programa.
2Calculada de la forma siguiente: Baja=0, Limitada=1 y Alta=2.

Fuentes: MONA, informes del personal técnico del FMI y cdlculos del personal técnico de la OEL.

de las reformas sectoriales, la condicién principal
tenfa una profundidad sectorial alta, y solamente en
una cuarta parte de los casos todas las condiciones
tenfan una profundidad estructural escasa o nula. La
distribucién de las condiciones principales segin su
profundidad estructural fue similar en los acuerdos
respaldados por el SCLP y en los acuerdos de de-
recho de giro. También en este caso, este indicador
apunta a la aplicacién de reformas de gran alcance
en los sectores basicos: la condicién principal tenia
en general una profundidad sectorial mads alta en los
sectores bdsicos que en los sectores ajenos al ndcleo
basico de competencia. Entre los sectores basicos, el
83% tenia por lo menos una condicién con una pro-
fundidad sectorial alta o limitada, frente al 61% en
los sectores que no constituian el nicleo basico de
competencia.

18. En resumen, los programas incluian un gran
nimero de condiciones estructurales relacionadas
con muchos aspectos de la formulacién de la poli-

tica econémica. Con frecuencia estas condiciones
eran muy detalladas, incluso cuando abarcaban am-
bitos en los que el FMI tenia poca experiencia y que
no constituian el nicleo basico de las atribuciones
y competencia de la institucién. Si bien los criticos
pueden percibir estas condiciones como una intromi-
sién y como un factor que menoscaba la identifica-
cién del gobierno con el proceso de reforma, menos
del 5% de las condiciones estructurales requeria
efectivamente la aplicacién de reformas estructura-
les duraderas y mas del 40% exigia solamente la pre-
paracién de planes o de proyectos de ley. Con todo,
casi el 60% de las condiciones estructurales habria
tenido por lo menos un impacto limitado o temporal,
si se hubieran cumplido, y esta proporcién fue algo
mayor en los sectores bdsicos y en particular en los
acuerdos respaldados por el SCLP. Alrededor de la
mitad de las condiciones de profundidad estructural
mads alta constituian acciones previas o criterios de
ejecucion, y el resto parametros estructurales.
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B. Cumplimiento de las condiciones
estructurales

19. Mas de la mitad de las condiciones (54%) se
cumplieron oportunamente (cuadro 3)7. Las tasas de
cumplimiento de las condiciones fueron considera-
blemente mds altas en los sectores bdsicos, especial-
mente en los acuerdos respaldados por el SCLP (60%
de cumplimiento en los sectores bdsicos frente al 39%
en los sectores que no constituian el nicleo basico de
las atribuciones y competencia del FMI) y en los cri-
terios de ejecucion en todos los tipos de programas
(60% de cumplimiento en los sectores basicos frente
al 37% en los que se situaban fuera de los ambitos
basicos de competencia del FMI). Las tasas de cum-
plimiento fueron mucho mas bajas (en menos de una
tercera parte) en el caso de las condiciones con una
profundidad estructural alta —probablemente porque
estas condiciones son en general mds dificiles de im-
plementar— y variaron poco con respecto a las condi-
ciones estructurales con una profundidad estructural
limitada o nula.

20. La tasa de cumplimiento promedio vario
ampliamente de un pais a otro, pero no estuvo sig-
nificativamente correlacionada con el éxito global
del programa correspondiente. Si bien el promedio
global fue de alrededor del 50%, la tasa de cumpli-
miento abarc6 desde alrededor del 80% en algunos
paises (por ejemplo, Brasil, Guinea y Mozambique)
hasta menos de una tercera parte en otros (por ejem-
plo, Croacia, Ecuador y Tayikistdn). Se observa un
grado similar de variabilidad en la muestra de los 13
estudios de caso detallados. En promedio, los acuer-
dos respaldados por el SCLP registraron una tasa de
cumplimiento mds alta que los acuerdos de derecho
de giro. El cumplimiento vari6é considerablemente de
un sector a otro dentro de cada programa, y en general
fue mas alto en los sectores basicos.

7Las tasas de cumplimiento son similares en los 43 paises que
figuran en el cuadro 3 y en el caso de las 7.139 condiciones en la
base de datos MONA.. Estas cifras no incluyen las acciones previas
porque se cumplen casi por definicion, ya que la base de datos no
incluye las condiciones de los programas que se han desviado de la
trayectoria prevista. Si se incluyeran las acciones previas, la tasa
de cumplimiento aumentaria en alrededor de dos terceras partes;
por otro lado, la tasa se reduciria a menos de la mitad si se in-
cluyeran los programas que se desviaron de la trayectoria prevista
(excluidas las acciones previas). Segtn la base de datos MONA,
alrededor de la mitad de las condiciones estructurales que no se
cumplieron oportunamente fueron condiciones cumplidas con re-
traso o solo en parte. La base de datos MONA no establece una
distincion entre estas dos categorias hasta 2001, ni tampoco espe-
cifica el grado del retraso ni del cumplimiento. En cualquier caso,
esta informacién no estd disponible en la mayor parte del periodo
de este estudio. Estas cifras son comparables a la tasa de cumpli-
miento de mds del 80% en el caso de las condiciones cuantitativas
macroeconémicas (FMI, 2005a, pag. 28).

21. Latasa de cumplimiento estaba negativamente
correlacionada con el ndmero de sectores que abarca
el programa, pero no con el nimero de condiciones
en un programa. Una explicacion posible es que la co-
bertura multisectorial de la condicionalidad estructu-
ral puso a prueba la coordinacion y la capacidad de
implementacién de los principales socios del FMI,
aun cuando las condiciones no eran en si muy dificiles
de implementar. Ademas, las autoridades monetarias
y fiscales pudieron en general supervisar y llevar un
seguimiento del cumplimiento de un gran nimero de
condiciones en los ambitos de su competencia, pero
esta tarea fue mads dificil en los sectores ajenos al nu-
cleo basico de su competencia. Esto coincide con las
conclusiones de los estudios de caso detallados, que
indican que el cumplimiento fue m4s alto en dmbitos
bajo el control directo de las autoridades encargadas
de gestionar los programas de reforma.

22. Alrededor de una cuarta parte de todas las
condiciones estructurales tenfian una profundidad
significativa o limitada y se cumplieron. Esta propor-
cién es mayor en los sectores bdsicos, en particular
en el caso de los acuerdos respaldados por el SCLP
que representé una tercera parte. Esta proporcién au-
menta ligeramente (a alrededor del 40%) si se tienen
en cuenta las condiciones cumplidas parcialmente o
con retraso. Segun este criterio, las condiciones es-
tructurales con una tasa de cumplimiento mds alta
fueron los criterios de ejecucion en los sectores ba-
sicos de los acuerdos respaldados por el SCLP, la
mitad de las cuales se cumplié, aunque esta tasa
sigue siendo relativamente baja.

23. Es sorprendente que las tasas de cumpli-
miento fueran tan bajas, especialmente porque casi
la mitad de las condiciones no requerian cambios de
politica o institucionales. También sorprende obser-
var que existe muy poca diferencia entre las tasas de
cumplimiento de los criterios de ejecucién y las de
los parametros de referencia, y especialmente entre
las condiciones con diferentes grados de contenido
estructural, ya que cabria esperar que las tasas de
cumplimiento estuvieran vinculadas con la dificultad
a la hora de implementar las condiciones. Estas bajas
tasas de cumplimiento plantean un riesgo de reputa-
cién para la funcién del FMI en la promocién de las
reformas estructurales.

C. ;Cual es el grado de eficacia de
la condicionalidad estructural en la
promocion de reformas estructurales?

24. Los acuerdos respaldados por el FMI tienen
por objeto respaldar los esfuerzos realizados por los
paises miembros para alcanzar la viabilidad externa a
mediano plazo y fomentar el crecimiento sostenible.
La condicionalidad estructural permite brindar a los
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Capitulo 3 * Condicionalidad estructural: Estructura y eficacia

paises miembros la seguridad acerca de la disponi-
bilidad de recursos del FMI si cumplen las politicas
acordadas, supervisar el programa del pais miembro
y establecer un mecanismo para interrumpir el res-
paldo del FMI cuando se observa claramente que no
se lograran los objetivos acordados en el programa.

25. En esta evaluacién se examina si la condi-
cionalidad estructural ha sido eficaz en la promocién
de reformas estructurales complementarias y si estas
se han mantenido a lo largo del tiempo. Esta cuestion
es particularmente dificil porque no se llegd a un
acuerdo con respecto al marco para evaluar los resul-
tados ni la rendicién de cuentas y, por lo tanto, no se
recopilaron datos especificamente para este propo-
sito. La evaluacién se basé en dos enfoques para ana-
lizar esta cuestion. El primer enfoque, a partir de los
datos correspondientes a 43 paises, se centrd princi-
palmente en las reformas en los sectores incluidos en
la condicionalidad estructural; el segundo, a partir de
los 13 estudios de caso detallados, consistio en exa-
minar el impacto de la condicionalidad estructural
al nivel de pafs. Para evitar problemas de causalidad
dificultosos, en el analisis se examina si la condicio-
nalidad estructural constituy6é un paso dentro de la
reforma sectorial de mayor alcance —por ejemplo,
si el cumplimiento de una condicién determinada se
complementd con reformas adicionales en el sector
correspondiente— pero no se procurd establecer un
vinculo directo. Se reconoce que este criterio repre-
senta un umbral muy bajo para establecer la eficacia,
ya que vincula las condiciones especificas con las re-
formas sectoriales que podrian estar conectadas solo
de forma marginal (suponiendo que lo estén) con la
condicion correspondiente, y con las reformas que
podrian haberse implementado sin la condicionalidad
estructural. Con respecto a los 13 estudios de caso
detallados, en la evaluacion se analiza el impacto de
la condicionalidad estructural en el marco global de
politica econdémica del pafs, y también se procura
identificar los factores determinantes de la eficacia.
Cada uno de estos enfoques tiene limitaciones, pero
conjuntamente plantean consideraciones utiles.

26. El analisis sectorial indicé que solamente
existe un vinculo fragil entre el cumplimiento de la
condicionalidad estructural y la eficacia en imple-
mentar la reforma y asegurar que esta serd duradera.
El anadlisis se basé en la evaluacién de la implemen-
tacién de nuevas reformas para alcanzar los objetivos
explicitos o implicitos en los sectores incluidos en la
condicionalidad estructural. Una condicién determi-
nada se consider6 eficaz si la reforma avanzé en el
sector correspondiente después del cumplimiento de
esta condicion. En el caso de las condiciones cuyo
cumplimiento permitié llevar a cabo una reforma,
principalmente las condiciones con una profundidad
estructural alta, la eficacia se comprobd examinando
si se habian producido desviaciones con respecto al

objetivo. Se llevaron a cabo reformas adicionales
mas alla del programa en alrededor del 55% de los
sectores incluidos en la condicionalidad estructural.
La reforma se estancé en casi el 40% de los sectores
incluidos y dio marcha atras en mas del 5%. Las tasas
de seguimiento fueron ligeramente mas altas en los
paises que se beneficiaron de acuerdos respaldados
por el SCLP en comparacién con las de los acuerdos
de derecho de giro, en los sectores bdsicos mds que
en los que no constituian el nicleo bésico de las atri-
buciones y competencia del FMI, y en el caso de los
criterios de ejecucion més que de las acciones previas
y los parametros estructurales?.

27. La conclusion mas sorprendente del andlisis
sectorial es que las cifras sobre la eficacia son casi
idénticas independientemente de que las condicio-
nes se cumplan totalmente, parcialmente o después
de cierto tiempo, o que no se cumplan. En el andli-
sis tampoco se demuestra que exista una correlacion
significativa entre el cumplimiento sectorial prome-
dio y las reformas complementarias (el indicador
correspondiente a la eficacia de la condicionalidad
estructural en este estudio), ya sea en los sectores
individuales o a nivel agregado, en los sectores ba-
sicos o en los que no forman parte de las actividades
bésicas. En el estudio también se examina si la con-
dicionalidad estructural de una profundidad estruc-
tural mas alta fue mas eficaz a la hora de garantizar
la continuidad de las reformas, pero también en este
€aso no se observa ninguna correlacion significativa®.
En resumen, en este andlisis sencillo se senala que el
cumplimiento de la condicionalidad estructural no es
en si un buen indicador que permita predecir si las
reformas sectoriales serdn duraderas.

28. En los 13 estudios detallados de paises se
examiné si la condicionalidad estructural fue un
instrumento eficaz para respaldar la reforma eco-
ndémica y fortalecer el marco econémico global del
pais, a pesar que la condicionalidad solo estaba li-
geramente correlacionada con la reforma al nivel
sectorial. La condicionalidad estructural podria ser
eficaz incluso en estas circunstancias porque los

8La cifra de seguimiento del 55% tiene cierto sesgo al alza porque en
muchos casos las condiciones especificas no estaban conectadas con las
reformas sectoriales que tuvieron lugar posteriormente. Este sesgo no
estd presente en el caso de las desviaciones, en las que la cifra se refiere
a las medidas especificas adoptadas. El andlisis se basa en los informes
preparados por el personal técnico para la primera consulta del Articulo
IV después del vencimiento de los programas, las evaluaciones ex post
y las solicitudes de un nuevo acuerdo, cuando fuera pertinente.

9De hecho, los sectores incluidos en la condicionalidad estructural
de una profundidad estructural alta registraron una tasa promedio de
desviaciones con respecto a las politicas acordadas mas alta (mas del
10%, frente al 6% para toda la muestra). Es posible que esto se deba
al sesgo de selectividad, es decir, el FMI puede estar mas dispuesto
a solicitar condiciones con una profundidad alta cuando la identifi-
cacion de los paises con los programas es baja o cuando la situacién
fundamental es particularmente dificil.
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Cuadro 4. Avances en la reforma estructural en los ambitos respaldados por la
condicionalidad estructural

Grado de
avance

Acuerdos de derecho de giro

SCLP

Satisfactorio

Colombia (2003): Acceso alto de tipo precautorio para
reducir las incertidumbres en el mercado y abordar las
reglas fiscales a largo plazo y las cuestiones cuasifiscales.
Avance satisfactorio a pesar de la oposicién del Congreso
a varias medidas clave. (Acuerdo de derecho de giro a dos
afios, nuevo gobierno, finalizado.)

Rumania (2001): Se abordaron eficazmente las principales
cuestiones cuasifiscales relacionadas con las empresas
estatales, en particular en el sector de la energia, en el
contexto de la adhesién a la UE. No obstante, el programa
no incluyé la formulacién de reglas mas permanentes para
los ajustes de los precios. (Acuerdo de derecho de giro a
dos afos, nuevo gobierno, alto nivel de condicionalidad en
relacién con el acceso, finalizado.)

Armenia (2001): Continuacién de una serie de medidas
posteriores al programa centradas en el sector bancario

y en la aplicacion de reformas estructurales fiscales y
cuasifiscales. Avance satisfactorio en el sector bancario y las
reformas del sector de la energia. (Programa finalizado.)

Pakistan (2001): Programa para ayudar la reestructuracion
de la deuda y respaldar las reformas tributarias y en los
sectores financieros y de la energia. Avance satisfactorio
en el dmbito de las leyes bancarias, de comercio y de
responsabilidad fiscal. Menos avances en el sector de la
energia. (Cancelacion anticipada a solicitud del gobierno.)

Moderado

Croacia (2003): Acuerdos precautorios cortos para evitar
desviaciones en el periodo anterior a las elecciones, y en el
contexto de la adhesién a la UE. Avance satisfactorio en las
reformas del mercado de trabajo, resultados desiguales en
materia de garantias estatales y en el sector de la energia.
(Acuerdo precautorio a 14 meses, acceso muy bajo, no se
finalizé el programa.)

Mali (1999): El programa se vio afectado por un shock de
los términos de intercambio y se racionalizé en el curso del
mismo centrando la atencion en el sistema de gasto publico
debido en parte a la Iniciativa para los PPME. Las finanzas
del gobierno central y los sistemas de gestién del gasto
publico mejoraron considerablemente. No obstante, no se
avanzé mucho en el ambito del sector publico ampliado: por
ejemplo, el sector del algoddn y el sistema de pensiones.
(Programa finalizado.)

Limitado

Ecuador (2003): Programa de gran alcance orientado a
respaldar la balanza de pagos y aprobacién de legislacion
importante con la oposicion considerable del Congreso.
Avances muy limitados en materia de legislacién. La mayor
parte de las medidas fueron fiduciarias (por ejemplo, la

liquidacion de atrasos) en el ambito de las finanzas publicas.

(Acuerdo de derecho de giro a 13 meses, no se finalizo el
programa.)

Ghana (1999), Camerun (2000) y Madagascar (2001):

La evolucién de los programas se vio muy afectada por

los shocks politicos y externos y se refocalizaron las
prioridades orientdndolas hacia cuestiones fiduciarias de la
gestion del gasto publico, en particular en respuesta a los
objetivos de la Iniciativa para los PPME. Avance limitado en
la gestion del gasto publico, la recaudacion de ingresos y

la gestidn de las empresas publicas y la fijacion de precios,
en particular en el sector de la energia. (Solo Madagascar
finalizé el programa.)

Efecto poco
significativo

Republica Dominicana (2003): Programa orientado a
contener la crisis bancaria y de balanza de pagos al final
del mandato de gobierno. Falta de identificacion con el
programa para llevar a cabo las reformas estructurales

en el dmbito tributario y hacer frente al deterioro del
sector eléctrico. (Acuerdo de derecho de giro a dos afios,
programa no finalizado.)

]

Kenya (2001): Un programa bastante artificial “impulsado
desde el exterior” para hacer frente a las principales
cuestiones de gobernabilidad que requerian legislacién. (No
se finalizé el programa.)

R. D. P. Lao (2001): Surgieron importantes diferencias en
la direccion estratégica del programa entre el personal
técnico del FMI y las autoridades. Estas diferencias llegaron
a ser irreconciliables. Se logré el financiamiento del
proyecto de Nam Theun. (No se finalizé el programa.)

acuerdos respaldados por el FMI, y la condiciona-
lidad estructural en particular, estdn disefiados, ne-
gociados e implementados primordialmente por el
banco central y los ministerios de economia, que
son, en general, las entidades encargadas del marco
econémico global del pais. Esta relacién explica
en parte el cumplimiento de la condicionalidad es-
tructural mads alto en los sectores bdsicos, que estan
directamente bajo el control de estas autoridades.
Ademas, los acuerdos respaldados por el FMI se
han establecido con frecuencia para respaldar estos
objetivos, como la catalizacion del financiamiento
publico o privado, que no estidn directamente rela-

cionados con los programas sectoriales. Para exa-
minar estas cuestiones, en 13 estudios se analizd si
la presencia y el cumplimiento de la condicionali-
dad estructural afectd al marco de politica econ6-
mica global y al éxito del programa. En el cuadro
4 se resume la evaluacién de cada uno de los 13
casos (véase un andlisis mdas detallado en el capi-
tulo IV del documento de referencia). En el recua-
dro 1 se presentan las opiniones de las autoridades
de estos paises. También se solicitaron las opinio-
nes del sector académico y de las organizaciones
de la sociedad civil; ambos sectores fueron muy
criticos, aunque en algunos casos manifestaron su
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Recuadro |. Condicionalidad estructural: Opiniones de las autoridades nacionales

En el marco de la evaluacion se solicitaron las opinio-
nes de las autoridades nacionales que participaron en la
aplicacion de un programa respaldado por el FMI en los
paises incluidos en los 13 estudios de caso detallados.
Estas autoridades incluyeron a funcionarios en los dife-
rentes niveles y capacidades en cada pais, primordial-
mente los que negociaron los programas.

Las opiniones sobre el disefio y el proceso de negocia-
cién de los programas fueron variadas, pero en general,
las autoridades consideraron la condicionalidad del FMI
de forma mads positiva en aquellos paises en que los pro-
gramas fueron mas eficaces. Las autoridades de algunos
paises, por ejemplo, Armenia, Colombia y Rumania, con-
sideraron las condiciones estructurales como el resultado
de un proceso de negociaciones relativamente flexible,
para respaldar un programa formulado en gran parte a es-
cala nacional, aunque con distintos grados de apoyo fuera
del gobierno. Sin embargo, en otros paises (por ejemplo,
en Ghana, Madagascar y Pakistdn) las autoridades sefiala-
ron que el personal técnico del FMI habia sido innecesa-
riamente inflexible con respecto a algunos requisitos es-
pecificos de politica econdmica. En Ghana, por ejemplo,
las autoridades consideraron que el personal técnico no
fue lo suficientemente flexible ante los shocks que hacian
necesario el ajuste de las politicas. Las autoridades de

satisfaccion por el proceso de consultas en el marco
del DELP (recuadro 2).

29. En general, los andlisis detallados sefalan
que los resultados son desiguales a nivel de los pai-
ses en los ambitos incluidos en la condicionalidad
estructural y en los programas de reforma en general.
Se considerdé que los avances fueron satisfactorios o
moderadamente satisfactorios en seis casos (Armenia,
Colombia, Croacia, Mali, Pakistin y Rumania), y li-
mitados o nulos en los otros siete (Camertn, Ecuador,
Ghana, Kenya, Madagascar, la Republica Democra-
tica Popular Lao y la Republica Dominicana). Las
experiencias también variaron de un sector a otro en
cada pafs. La condicionalidad estructural contribuy6
mas eficazmente a respaldar las reformas en la gestion
del gasto publico, los impuestos y el sector financiero
que en la privatizacion, la reforma del sector publico
(ampliado) o las politicas del sector social. En gene-
ral, fue especialmente dificil reducir las transferencias
cuasifiscales y las vulnerabilidades fiscales de las em-
presas publicas estatales. Estas conclusiones coinci-
den con las del andlisis sectorial basado en 43 casos.

D. Factores determinantes de la eficacia

30. ({Qué determina si la condicionalidad estruc-
tural es eficaz? Si bien la condicionalidad estructural
no fue muy eficaz en la promocién y la sostenibilidad

Pakistdn observaron, sin embargo, que habian percibido
un cambio gradual hacia un enfoque mas consensual
desde el acuerdo anterior.

Aunque las autoridades de algunos paises, sobre todo
Madagascar, indicaron que la condicionalidad podria haber
sido excesiva, esta cuestion no suscité preocupacion en
Armenia o Rumania, dos de los paises que tenian el mayor
numero de condiciones. Las autoridades de Rumania se-
fialaron que ni el gran nimero de condiciones estructura-
les (46 condiciones por afio de programa) ni la naturaleza
muy detallada de las mismas plantearon un problema.

En muchos paises que aplicaron programas respaldados
por el SCLP, las autoridades consideraron que la condicio-
nalidad estructural fue impuesta por los donantes (Kenya)
o por el FMI (Madagascar y R.D.P. Lao), y sefialaron que
las condiciones no se adaptaban a las circunstancias insti-
tucionales, la capacidad de implementacién o las dificul-
tades politicas del pais. Sus comentarios se centraron en
los plazos poco realistas y en la necesidad de llevar a cabo
un proceso de consultas eficiente. En Colombia, Ecuador,
Kenya y Pakistdn las autoridades indicaron que el perso-
nal técnico del FMI debe comprender mejor las ramifi-
caciones politicas de la condicionalidad, y que algunas
condiciones pueden reforzar el control de la oposicién, en
particular si se requieren cambios legislativos.

de la reforma estructural, las diferencias significati-
vas de un caso a otro nos permiten extraer enseflan-
zas sobre las caracteristicas del disefio y las condi-
ciones de los paises que podrian mejorar la eficacia.
En esta seccién se examinan las caracteristicas del
disefio (por ejemplo, la cobertura sectorial) y las
condiciones de los paises (por ejemplo, la identifi-
caciéon de los paises con las reformas) que podrian
mejorar la eficacia de la condicionalidad estructural.

31. La eficacia, como el cumplimiento, parece
ser mas alta en los sectores bdsicos, lo que parece
estar vinculado a dos factores interrelacionados. En
primer lugar, en estos sectores el personal del FMI
tiene una experiencia técnica s6lida y ampliamente
reconocida y conoce bien los problemas que plantea
a las autoridades la implementacion de las reformas.
Estos factores contribuyen a mejorar el disefio de
la condicionalidad y a que esta sea mas facilmente
aceptada por las autoridades y otras partes interesa-
das del pais. En segundo lugar, estos sectores suelen
estar bajo el control directo de los principales socios
del FMI, lo que parece indicar que las autoridades
aceptan estas condiciones con un conocimiento mas
detallado de cémo serdn implementadas.

32. A nivel mds general, los estudios de caso
apuntan a la identificacién de un equipo econémico
sélido con el programa de reforma como condicién
esencial para que el programa sea eficaz. A veces
el equipo econémico de un pais puede utilizar la
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Recuadro 2. Condicionalidad estructural: Opiniones de la sociedad civil

Las organizaciones de la sociedad civil han sido uno
de los principales criticos de la condicionalidad estruc-
tural. En resumen, las tres principales criticas son las
siguientes:

e Normalmente las condiciones son impuestas por los
donantes y los paises no se identifican con las mis-
mas; por lo tanto, falta un requisito esencial para el
desarrollo eficaz. Eurodad sostiene que esta imposi-
cién sobrepasa las capacidades nacionales y socava
cualquier posibilidad de identificacién a nivel local
con estas politicas (Eurodad, 2006). Wood y Loc-
kwood, del Proyecto Bretton Woods, sefialan que la
proliferacion de la condicionalidad estructural y sus
efectos perjudiciales en la identificacion nacional con
los programas han llevado a los paises a cumplir con
la condicionalidad solo por “razones ticticas” y que,
después de recibir ayuda, los paises modifican total-
mente las politicas promulgadas (Wood y Lockwood,
1999). Oxfam ha planteado su preocupacién por la
legitimidad de las politicas acordadas con el FMI,
ya que considera que algunos sectores clave de la so-
ciedad no fueron debidamente consultados o fueron
excluidos de las negociaciones del programa (Oxfam
International, 2004).

e Los donantes con frecuencia recomiendan politicas
y condiciones basadas en principios dogmadticos e

condicionalidad estructural del FMI como palanca
para avanzar en la reforma deseada. Para mante-
ner el avance de la reforma, sin embargo, la identi-
ficacién del gobierno a nivel mds general —por lo
menos la identificacién de las entidades encargadas
de implementar una reforma especifica con la condi-
cionalidad estructural correspondiente— parece ser
una condicién necesarial®. Entre los estudios de caso
de paises, los que han logrado mayores avances han
sido aquellos en los que el gobierno se ha identifi-
cado en mayor medida con las reformas respaldadas
por la condicionalidad (por ejemplo, Armenia, Co-
lombia, Pakistin y Rumania). Los paises que menos
han avanzado han sido aquellos en los que las auto-
ridades tenfan poco interés por las reformas corres-
pondientes (por ejemplo, la Repuiblica Democritica
Popular Lao y la Reptblica Dominicana), o donde el
programa respondia en gran medida a intereses del
exterior y no gozaba del amplio respaldo de las auto-
ridades (por ejemplo, Kenya).

33. Los programas que tuvieron resultados satis-
factorios se fundamentaban en un andlisis mds sélido

10En este estudio no se evalda la funcion del concepto de iden-
tificacién aceptado a nivel mds general, que incluye el respaldo de
los diferentes grupos de la poblacidon a las politicas aplicadas por
las autoridades.

ideoldgicos mas que en datos concluyentes. Los
criticos ponen como ejemplo la liberalizacion del
comercio y los precios internos y la privatizacion.
Action Aid (2004) analiza la omnipresencia de las
condiciones orientadas a la privatizacién de los ser-
vicios de abastecimiento de agua y electricidad en
los paises de bajo ingreso, a pesar de que no existen
datos concluyentes que demuestren que estas politi-
cas mejoran el acceso de los grupos mds pobres, la
rendicion de cuentas a los consumidores o la eficacia
en funcién de los costos.

* La vinculacién de la ayuda con las condiciones causa
incertidumbre e inestabilidad en los desembolsos de
ayuda, lo que reduce su eficacia. Para hacer frente a
los arraigados problemas de la pobreza o el acceso li-
mitado a los servicios de atencién de la salud, un pais
necesita un flujo de ayuda previsible en el que pueda
basar sus decisiones sobre los programas que necesita.
La falta de cumplimiento de la condicionalidad deses-
tabiliza estos programas. En un informe reciente de
Jubilee Debt Campaign se sefiala que las condiciones
del FMI incluidas en los programas respaldados por
el SCLP son la razén principal de las demoras expe-
rimentadas por los paises prestatarios en la obtencion
de alivio de la deuda en el marco de la Iniciativa para
los PPME (Jubilee Debt Campaign, 2006).

en los Ambitos sujetos a la condicionalidad estructural.
Contenian objetivos relativamente bien especificados
y hojas de ruta a mediano plazo en las que se indi-
caba la secuencia y se relacionaban las condiciones
especificas a las distorsiones que debian corregirse
(por ejemplo, Armenia y Colombia). No ocurrié asi
en la mayor parte de los programas respaldados por
el SCLP estudiados, lo que podria explicar por qué
estos acuerdos tuvieron resultados decepcionantes.
Muchos de estos acuerdos no incluian hojas de ruta
de politicas a mediano plazo adecuadas, y tenian una
perspectiva a un plazo sorprendentemente corto!!. En
muy pocos casos se identificaron las prioridades y las
soluciones de compromiso respecto de los cambios
de politica o se especificé la secuencia adecuada de
las reformas mds alla del plazo de un afio, y la mayor
parte de la condicionalidad estructural no incluia un
cambio institucional duradero. Ademas, con frecuen-
cia en los documentos del programa no se explicaba
la razén por la cual un conjunto determinado de con-
diciones era esencial ni por qué representaba la mejor
forma de alcanzar los objetivos del programa.

Ia falta de una hoja de ruta en los acuerdos respaldados por el
SCLP también se puso de relieve en la evaluacion de la OEI sobre
la funcién del FMI en los DELP y el SCLP (OEI, 2004).
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34. Fuera de los sectores basicos, la estrecha
colaboracién con el Banco Mundial es esencial para
proporcionar la base de conocimientos necesaria
para la reforma. La colaboracién con el Banco Mun-
dial fue satisfactoria en el sector financiero a través
de la participacién en los programas de evaluacién
del sector financiero (PESF), que dio como resultado
diagnosticos detallados y recomendaciones técnicas,
algunas de las cuales se incorporaron en las condi-
ciones estructurales. La coordinacién en otros am-
bitos fue mas problemadtica, ya que ambas institu-
ciones adoptaron enfoques distintos con respecto a
la reforma y la condicionalidad. La comparacién de
la condicionalidad en el dambito de la privatizacién
en la muestra de acuerdos respaldados por el SCLP
en paralelo con las operaciones del Banco Mundial
ilustra estas dificultades (cuadro 5). En esta compa-
racion se observa que en los acuerdos respaldados
por el SCLP con frecuencia se incluian condiciones
precisas (dentro de un cronograma establecido y en
un plazo breve), mientras que las operaciones para-
lelas del Banco no tenian condicionalidad, o incluian
condiciones que eran muy generales en el contexto
de un tipo de préstamo para programas dividido en
tramos flexibles. A nivel mds general, el Banco avan-
zaba hacia “respaldar el éxito” ex-post y el fortale-
cimiento de la identificacién de los paises con los
programas mas que en establecer condiciones por
anticipado. A pesar de estas diferencias, en los estu-
dios de caso se observa una colaboracién productiva
a nivel de pais en Armenia, Colombia, Croacia, Pa-
kistdn y Rumania. La colaboracién fue mas débil en
la Republica Democratica Popular Lao, la Republica
Dominicana y Madagascar, donde la falta de cono-
cimientos previos sobre las cuestiones estructurales
afect6 al disefio de los programas.

35. Paralelamente a la funcién de respaldar la
estabilizacion y la reforma estructural, los acuer-
dos del FMI fueron utilizados por los donantes y
otras partes interesadas como mecanismos de se-
guimiento y de envio de sefiales para otras iniciati-
vas. Por ejemplo, se utilizaron como mecanismo de
activacion de las etapas del proceso de la Iniciativa

emprendidas para la adhesion a la UE y contribuye-
ron a movilizar el financiamiento proveniente para
los PPME, sirvieron para el seguimiento de las re-
formas de los bancos multilaterales de desarrollo, el
Club de Paris y los organismos donantes oficiales!2.
Esta funcién fue reconocida a nivel general, pero no
siempre se indicé explicitamente en los documentos
del Directorio. En la mayoria de los casos, la pre-
sencia de la condicionalidad estructural fue impor-
tante para que el acuerdo del FMI pudiera desem-
pefiar estas funciones, y a veces estas necesidades
de seguimiento y de envio de sefiales impulsaron el
programa de condicionalidad estructural y el mo-
mento de aplicacion del acuerdo. Se aceleraron al-
gunos programas para permitir a los paises alcanzar
el punto de decisién en el marco de la Iniciativa para
los PPME en un plazo establecido de forma ex6-
gena. En algunas ocasiones se incluyeron condicio-
nes que, si bien desempefiaban una importante fun-
cién de seguimiento, no eran de importancia critica
para alcanzar los objetivos explicitos del programa.
La proliferacion de condiciones debilité la atencion
de las autoridades hacia aquellas condiciones que
exigian reformas mas esenciales. En general, los
acuerdos del FMI y la condicionalidad estructural
fueron eficaces en el desempeio de las funciones de
seguimiento y envio de sefales.

36. A pesar de que la condicionalidad estructu-
ral se utiliza eficazmente como mecanismo de segui-
miento y envio de sefiales, este uso plantea impor-
tantes preguntas. ;Deberia ser una de las funciones
legitimas de los acuerdos del FMI y la condicionali-
dad estructural? ;Deberia indicarse en los documen-
tos del Directorio que este es uno de los objetivos
primordiales del acuerdo? Parece que es necesario
sopesar las ventajas e inconvenientes entre la funcién
de la condicionalidad estructural como mecanismo
de seguimiento y envio de sefiales y su papel en la
promocién de reformas. En la medida en que estas
ventajas e inconvenientes son significativos, ;po-
drian encontrarse otros instrumentos, entre los me-
canismos con los que cuenta el FMI u otros nuevos,
que desempefien estas funciones?

12De los 13 paises examinados en los estudios de caso, la
reestructuraciéon de la deuda beneficié a Ecuador, Kenya,
Pakistan y la Republica Dominicana. La Republica Democrdtica
Popular Lao pudo movilizar el financiamiento para el proyecto
hidroeléctrico Nam Theun. Los acuerdos del FMI proporciona-
ron un marco de seguimiento para el proceso de adhesion a la
UE, explicitamente (por ejemplo, Rumania) o implicitamente
(por ejemplo, Croacia).
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CAPiTULO

Impacto de la iniciativa de
racionalizacion

37. En esta seccién se examinan los efectos de la
iniciativa de racionalizacién. Se presentan asimismo
la nota preliminar de orientacién y las directrices
sobre condicionalidad de 2002, los dos principales do-
cumentos que han regulado el enfoque del FMI con
respecto a la condicionalidad estructural desde 2000,
y se analizan sus objetivos y los requisitos principales.
A continuacién se examinan los factores que afectan
su implementacion con respecto al volumen y la com-
posicion de la condicionalidad.

A. Nota preliminar de orientacion
de 2000 y directrices sobre
condicionalidad de 2002

38. En 2000, en gran parte en respuesta a la
proliferaciéon de la condicionalidad estructural a
mediados de los afios noventa y las criticas que ello
suscitd, la Gerencia del FMI preparé una nota preli-
minar de orientacién para reforzar la identificacion
de los paises con las reformas y establecer diversos
principios para limitar el alcance de la condicionali-
dad estructural a un conjunto de condiciones estruc-
turales que fueran “relevantes desde el punto de vista
macroeconémico”. Posteriormente se llevo a cabo
un examen de la condicionalidad y, en septiembre
de 2002, el Directorio Ejecutivo aprobé las directri-
ces sobre condicionalidad de 2002, que reemplaza-
ron la nota preliminar de orientacién de 2000 y las
directrices sobre condicionalidad de 1979.

39. En las directrices sobre condicionalidad se
reiter6 la importancia de la identificacién de los pai-
ses con las reformas y la coordinacién eficaz con el
Banco Mundial, y se requiri6 el uso “restringido”
de las condiciones y que estas fueran “esenciales”.
En las directrices se establecié que solo se incluirian
condiciones “de importancia critica para alcanzar los
objetivos del programa del pais miembro” y que “nor-
malmente consistirdn en variables macroeconémicas
y medidas estructurales que se sitian en el ambito de
las atribuciones basicas del FMI”.

40. En general, se esperaba que las directrices
sobre condicionalidad dieran lugar a la reduccién del

nimero de condiciones!3. Desde el principio, sin em-
bargo, se discutié6 qué implicaba la relevancia critica
para la composicién sectorial de la condicionalidad
estructural. Aunque las directrices sobre condicionali-
dad dejaban cierto margen para el establecimiento de
condiciones que se situaran en ambitos que no cons-
tituyeran el nicleo de las atribuciones y competencia
del FMI, se esperaba que estos casos fueran excep-
cionales y que el personal técnico proporcionara una
explicacion mas detallada sobre la importancia critica
de esas condiciones. Las directrices sobre condicio-
nalidad establecian la aplicacién del “marco del orga-
nismo rector” cuando las reformas se situaran fuera
de los ambitos bdsicos de las atribuciones y compe-
tencia del FMI. Concretamente, se hizo hincapié en
la necesidad de reforzar la colaboracién con el Banco
Mundial en la formulacién y el seguimiento de estas
reformas. Por lo tanto, la letra de las directrices sobre
condicionalidad deja cierto margen al FMI para abor-
dar las circunstancias especificas de cada pais.

B. Volumen y composicion de la
condicionalidad: ;Qué ocurrio
en la practica y por qué?

41. No se percibe una reduccién en el nimero
de condiciones estructurales después de la introduc-
cién de la iniciativa de racionalizacién (grafico 2).

13Por ejemplo, en la “Orientacién operativa respecto a las nue-
vas directrices sobre condicionalidad” —publicada en 2003 y en-
mendada en 2006— se establece que las directrices sobre la con-
dicionalidad de 2002 “reemplazan las normas menos estrictas de
relevancia macroeconémica contenidas en la nota preliminar de
orientacion” aplicando el criterio de que toda variable seleccionada
para la condicionalidad formal debe ser de “importancia critica” en
el sentido de que “‘si esta no se implementa, cabe esperar que no se
logren los objetivos [del programa]”. Ademads, en el dltimo examen
de la condicionalidad, el personal técnico sefialé que “cabe espe-
rar, en general, que las directrices contribuyan a la reduccion del
nimero de condiciones estructurales” (FMI, 2005a, pag. 14). Con
respecto a las expectativas fuera del FMI, Abdilina y Jaramillo-
Vallejo (2005) sefialan que “la iniciativa de racionalizacién com-
prendi6 la reduccién del niimero de condiciones en los programas y
al mismo tiempo una mayor focalizacién de las mismas” (pag. 85).
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Grafico 2. Namero promedio de condiciones estructurales por afio de programa; 1995-2004
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Fuentes: Base de datos MONA y estimaciones del personal técnico de la OEI.

El nimero promedio de condiciones estructurales
por afio de programa se mantuvo en alrededor de 17,
al comparar el periodo de cuatro afios después de la
puesta en marcha de la iniciativa de racionalizacion
(2001-04) con el periodo de cuatro afios que lo pre-
cedi6 (1997-2000). En el marco de los acuerdos res-
paldados por el SCLP, este promedio se redujo ligera-
mente de alrededor de 16 a 15 condiciones, mientras
que en los acuerdos de derecho de giro aumenté de
18 a 19. Pero ninguno de estos cambios es significa-
tivo desde el punto de vista estadistico. Tampoco se
produjeron cambios importantes en la proporciéon de
las acciones previas, los criterios de ejecucion y los
parametros estructurales en el nimero total de condi-
ciones. Estas conclusiones son un tanto sorprenden-
tes porque en las directrices sobre condicionalidad se
sefialé que los “acuerdos que respaldan los progra-
mas a mds largo plazo tendrdn una condicionalidad
estructural mds amplia [...] porque es mds probable
que las reformas estructurales sean esenciales para
alcanzar los objetivos a mas largo plazo”, y se ex-
plica asimismo que la dependencia excesiva de las
acciones previas podria poner a prueba la capacidad
de implementacion y reducir la eficacia.

42. La iniciativa de racionalizacién afect6é a la
composicion temadtica y sectorial de las condiciones
estructurales. Tanto en los acuerdos respaldados por
el SCLP como en los acuerdos de derecho de giro, la
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condicionalidad estructural dirigida hacia la privatiza-
cion de las empresas estatales y la reforma del comer-
cio fue sustituida por la orientada hacia la politica y la
administracién tributarias, la gestién del gasto publico
y la reforma del sector financiero. Estas conclusiones
son compatibles con los estudios internos del FMI
(FMLI, 2005a, b) en los que se demuestra que el nimero
de condiciones no se redujo y que la condicionalidad
estructural se orienté hacia los ambitos basicos de
competencia del FMI: la gestiéon econémica y el sec-
tor financiero. Algunas de estas modificaciones secto-
riales obedecieron a un cambio de enfoque mds que a
una respuesta ante la situacion econdémica bésica. Por
ejemplo, el andlisis del capitulo II del documento de
referencia apunta a una correlacién entre el niimero de
condiciones del sector financiero y la privatizacién y el
nivel correspondiente de distorsiones en el sector. Al
parecer esta relacion cambi6 aproximadamente cuando
se puso en marcha la iniciativa, es decir, dado un grado
de distorsion determinado, el nimero de condiciones
aumentd en el sector financiero y se redujo en el am-
bito de la privatizacién. En algunos sectores las direc-
trices sobre la condicionalidad reforzaron los cambios
que se habian iniciado anteriormente. Por ejemplo, en
el sector financiero el nimero de condiciones comenzd
a aumentar en 1998, lo que estuvo vinculado con la
atencion cada vez mayor prestada a la supervision del
sector financiero después de 1997.
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43. La iniciativa de racionalizacién no dio lugar
a una mejor explicaciéon de los motivos por los que
las condiciones, referidas o no a ambitos basicos de
competencia del FMI, eran esenciales, ni de la ma-
nera en que esas condiciones contribuirian a los ob-
jetivos del programa. Se presentaron hojas de ruta a
mediano plazo detalladas en los acuerdos respalda-
dos por el SCLP solo en aquellos paises que habian
incluido en los documentos de estrategia de lucha
contra la pobreza (DELP) una evaluacion de politica
econémica a mediano plazo bien desarrollada. Para
examinar en qué medida los documentos del pro-
grama han justificado las condiciones impuestas, al
llevar a cabo la evaluaciéon se compararon los docu-
mentos de una muestra de acuerdos del FMI aproba-
dos en 2004-05 con los de los programas de los 13
estudios de caso detallados (aprobados entre 1999 y
2003). Se observé que el uso de condiciones estruc-
turales especificas no se justifica mejor en los pro-
gramas recientes que en los anteriores!4. En la mayo-
ria de los casos, los objetivos del programa eran muy
amplios, las medidas especificas sujetas a la condi-
cionalidad se alejaban del objetivo final que debian
respaldar y no se especificaban los objetivos inter-
medios o los mecanismos a través de los cuales las
medidas afectarian los objetivos. Los acuerdos mas
recientes respaldados por el SCLP tampoco inclu-
yen hojas de ruta de politica econémica detalladas.
Solo en el caso de Mozambique, cuyo DELP tiene
un marco de evaluacién de la politica econémica a
mediano plazo bien desarrollado, se observé que la
documentacion relacionada con el SCLP incluye una
perspectiva multianual adecuada.

44. La distribucién sectorial de la condiciona-
lidad del Banco Mundial cambié en la misma di-
recciéon que la del FMI durante el mismo periodo,
y de hecho este alejamiento del Banco Mundial de
la privatizacién y la reestructuracion de las empre-
sas estatales fue mas pronunciado que el del FMI
(Banco Mundial, 2005). Los acuerdos del FMI con
frecuencia incluyeron criterios de ejecucion y accio-
nes previas detallados en ambitos basicos de compe-
tencia del Banco Mundial, mientras que este impuso
solamente condiciones vagas o ninguna condicion.
Al mismo tiempo, ambas organizaciones aumentaron
su participacion en el sector financiero y en las cues-
tiones fiduciarias basicas. Dada la falta de hojas de
ruta mencionada anteriormente en la documentacion
de los programas, es dificil juzgar si estos cambios
reflejan graves problemas de cooperacién entre el
FMI y el Banco Mundial o el establecimiento mas

14La justificacion es clara en tres de los diez programas (Ucra-
nia, Bulgaria y Mozambique), pero solo moderadamente clara en
otros dos (Burundi y Georgia) y relativamente poco clara en el
resto de los programas (Gabon, Honduras, Pert, la Reptblica del
Congo y Zambia).

eficaz de prioridades de las reformas estructurales
por ambas instituciones. En cualquier caso, estos
cambios van en sentido contrario a la expectativa
de que el Banco Mundial serd el organismo rector
de la labor realizada en los dmbitos basicos no ma-
croecondémicos, mientras que el FMI reducira su par-
ticipacién. Esta conclusién plantea el interrogante de
cémo deberia el FMI abordar las reformas esenciales
que se sitian en &mbitos ajenos a su ndcleo bésico de
competencia, sobre todo cuando el Banco Mundial
no se encarga de abordarlas.

45. Las conclusiones de la evaluacién no son to-
talmente compatibles con los fines de las directrices
sobre condicionalidad, ya que i) el ndmero de condi-
ciones estructurales no disminuy9 y ii) los acuerdos si-
guieron incluyendo condiciones que no parecen haber
sido “esenciales para los objetivos del programa”,
mientras que algunos aspectos esenciales, especial-
mente en ambitos ajenos al nicleo basico de atribu-
ciones del FMI, pueden haber sido descuidados.

46. Varios factores contribuyeron a la falta de
avances en la reduccién del nimero de condicio-
nes. Al examinar las deliberaciones de los directores
sobre los acuerdos presentados al Directorio del FMI
en 200304, asi como las deliberaciones durante los
exdmenes de los programas de los paises y los exa-
menes bianuales de la condicionalidad, se observa
que la falta de avances no fue un motivo de gran
preocupacion para el Directorio o la Gerencial>. En
algunos programas especificos de paises, las objecio-
nes a la condicionalidad excesiva por parte de algu-
nos directores ejecutivos se vieron contrarrestadas
por el interés de otros directores, normalmente de los
paises donantes, en la funcién que estas condiciones
podrian desempenar en el seguimiento de sus propias
iniciativas. En general, los directores que conside-
raban necesarias mas condiciones tenian un interés
mucho mayor en los programas en cuestiéon'®. Un

I5La muestra incluye todos los programas solicitados en 2004
y algunos en 2003 —divididos igualmente entre acuerdos de
derecho de giro y acuerdos respaldados por el SCLP. El grupo
global incluye Argentina (acuerdo de derecho de giro, 2003),
Bangladesh (SCLP, 2003), Bolivia (acuerdo de derecho de giro,
2003), Ghana (SCLP, 2003), Kenya (SLCP, 2003), Nepal (SCLP,
2003), Paraguay (acuerdo de derecho de giro, 2003), Macedo-
nia (ex Rep. Yug.) (acuerdo de derecho de giro, 2003), Gab6n
(acuerdo de derecho de giro, 2004), Bulgaria (acuerdo de derecho
de giro, 2004), Croacia (acuerdo de derecho de giro, 2004), Pert
(acuerdo de derecho de giro, 2004), Rumania (acuerdo de dere-
cho de giro, 2004), Ucrania (acuerdo de derecho de giro, 2004),
Burundi (SCLP, 2004), Georgia (SCLP, 2004), Honduras (SCLP,
2004), Mozambique (SCLP, 2004), la Republica del Congo
(SCLP, 2004), Zambia (SCLP, 2004) y Mali (SCLP, 2004).

16En sus intervenciones aproximadamente la mitad de los di-
rectores no recomendaron mds o menos condicionalidad estructu-
ral, y varios expresaron su satisfaccién por el volumen propuesto
de condicionalidad estructural. Del resto, los que recomendaban
mas condicionalidad estructural superaron a los que proponian
menos condicionalidad por un amplio margen. En algunos casos,



ejemplo parecido es el del respaldo de muchos pai-
ses miembros de la UE a la aplicacién de condicio-
nes muy variadas y de gran alcance en los acuerdos
con los paises que iniciaron el proceso de adhesion
a la UE. En algunos casos, las propias autoridades
solicitaron incluir condiciones que consideraban que
les ayudarian a enviar sefiales a los donantes de que
se habfa producido un cambio en sus compromisos
con algunas reformas especificas. Ademds, durante
el examen de las directrices sobre condicionalidad
de 2005, los directores sefialaron que el niimero de
condiciones no se habia reducido, pero coincidieron
en que las cifras son “en el mejor de los casos una
medida rudimentaria”.

47. El Directorio Ejecutivo, la Gerencia y per-
sonal técnico han sefialado que el cambio de orienta-
cién de la condicionalidad hacia los ambitos basicos
es compatible con la implementacién de las directri-
ces sobre condicionalidad. No obstante, las opinio-
nes varian a la hora de determinar si los programas
han prestado atencién suficiente a la relevancia cri-
tica de las reformas. Concretamente, el Directorio ha
enviado sefales contradictorias, ya que algunos di-
rectores han sefialado que hay margen para raciona-
lizar atin mas la condicionalidad, mientras que otros
lamentan que la racionalizacién de la condicionali-
dad quizds haya ido demasiado lejos y recomiendan
ampliar la cobertura de las reformas orientadas a
fomentar el crecimiento y la eficiencia.

48. La encuesta del personal técnico llevada a
cabo para preparar esta evaluacién muestra que hay
amplias diferencias de opinion entre los funcionarios
con respecto a lo establecido en las directrices sobre
condicionalidad acerca de los objetivos (y el nimero)
de las condiciones estructurales, y a la forma de in-
terpretar el criterio de relevancia critica de las refor-
mas. Aproximadamente las dos terceras parte de los
funcionarios encuestados consideraron que la perte-
nencia a un dmbito que constituye el nicleo basico
de las atribuciones y competencia del FMI es una
condicion esencial para que una medida esté sujeta
a la condicionalidad; mientras que alrededor del 20%
sefial6 que la medida debe ser esencial para alcan-
zar los objetivos establecidos en el programa inde-
pendientemente de que se sittiie dentro de ese nicleo.
Cabe destacar que la mayoria de los encuestados
consideré que la iniciativa de racionalizacién debi-

los directores reconocieron que el nimero de condiciones era muy
alto pero, no obstante, lo aceptaron, debido a las circunstancias
especificas de los paises, en particular los que iniciaron el proceso
de adhesion a la UE y aquellos que tenian una trayectoria defi-
ciente en la implementacion de reformas. Esta conclusion coincide
con las respuestas del personal técnico a una encuesta, en la que
una tercera parte sefialé que los directores expresaron su preocu-
pacioén por la condicionalidad estructural insuficiente. En cambio,
solo el 6% indicé que los directores habian manifestado sus reser-
vas sobre la condicionalidad excesiva.
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lit6 algunos programas, y alrededor de la mitad in-
dicé que “con frecuencia” o “con mucha frecuencia”
se pasaban por alto algunas condiciones esenciales
en los dmbitos que no constituyen el nicleo basico
de las atribuciones y competencia del FMI. Durante
las deliberaciones del grupo de discusion, el personal
técnico sefialé que al disefiar la condicionalidad se
presté atencidn especial a las directrices sobre con-
dicionalidad, asi como a las reacciones anteriores de
los directores ejecutivos a la condicionalidad y al di-
sefio de los programas, pero estas no habian aportado
una orientacién clara con respecto a la cuestioén del
criterio de relevancia critica de las reformas.

49. En el proceso de examen interno del FMI!7
se hizo hincapié en la necesidad de reforzar las poli-
ticas de reforma esenciales tanto en los &mbitos que
constituyen el nicleo basico de las atribuciones y
competencia del FMI como en las esferas ajenas a
ese nucleo. Algunos participantes en el examen re-
comendaron aumentar la condicionalidad, pero en
muy pocas ocasiones propusieron eliminar otras con-
diciones especificas. El proceso de examen puso de
relieve las deficiencias en la documentacion de los
programas, y la necesidad en algunos casos de defi-
nir mas claramente los objetivos del programa y las
estrategias para lograrlos, y de adoptar un perspec-
tiva a mds largo plazo en el disefio de los acuerdos
respaldados por el SCLP. No obstante, el proceso de
examen tuvo un impacto limitado en la calidad de la
documentacién de los programas; de los diez acuer-
dos respaldados por el SCLP aprobados en 2004-05
que se examinaron en el marco de esta evaluacion,
la mayoria inclufa definiciones demasiado amplias
de los objetivos, explicaciones deficientes de las es-
trategias intermedias para alcanzarlos y ninguna ex-
plicacién detallada de la razén por la cual se habian
incluido ciertas condiciones. Los propios exdmenes
pusieron de relieve una causa importante de estas de-
ficiencias: los programas parecian estar formulados
precipitadamente y de forma prematura. A veces la
prisa quizas haya afectado solamente a la calidad de
la documentacidn, pero en otros casos también puede
haber sido un obstaculo para el disefio del programa
y su eficacia, particularmente en los paises que tie-
nen una trayectoria deficiente en la aplicacién de re-
formas. El cronograma acelerado vino determinado
con frecuencia por procesos externos, por ejemplo,
el cumplimiento de los plazos en el marco del pro-
ceso de la Iniciativa para los PPME, mientras que en
otras ocasiones estuvo motivado por el respaldo a un
grupo reformista dentro del gobierno.

17En el examen interno participan funcionarios de todos los
departamentos, salvo los del departamento regional correspon-
diente. El andlisis del examen interno se basé en los documentos
correspondientes a 10 acuerdos aprobados en 2004.
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CAPiTULO

Conclusiones y recomendaciones

principales

Conclusiones y observaciones
principales

50. Las principales conclusiones y observaciones de
la evaluacion, de las que se derivan las recomenda-
ciones, son las siguientes:

D

2)

3)

4)

El niimero de condiciones estructurales en
los programas respaldados por el FMI se
mantuvo estable en alrededor de 17 por afio
de programa, contrariamente a las expecta-
tivas generadas cuando se puso en marcha
la iniciativa de racionalizacién. Ello obede-
ci6é en parte a que los donantes y otras par-
tes interesadas exigieron que se incluyera la
condicionalidad estructural como un instru-
mento de seguimiento para sus propios pro-
gramas e iniciativas, como la Iniciativa para
los PPME o el proceso de adhesion a la UE.
Ademads, en algunos casos, los miembros del
equipo econdémico solicitaron condiciones
especificas para ayudarles a alcanzar sus
objetivos de politica interna.

La mayor parte de las condiciones estructu-
rales solo tenia una profundidad estructural
limitada: mas del 40% requeria la prepara-
cién de planes o proyectos de ley y alrededor
de la mitad exigia cambios extraordinarios
facilmente reversibles. Menos del 5% reque-
ria cambios en la legislacion u otros cambios
estructurales duraderos, y dentro de este
grupo menos de una tercera parte se aplico.
A pesar de estos factores, la gran cantidad
de condiciones es ampliamente percibida
como una intromisién en el proceso de for-
mulacién de politicas y como un factor que
menoscaba el sentido de identificaciéon de
la sociedad con el programa. La resistencia
a la condicionalidad del FMI y el estigma
relacionado con ella obedecen en parte a la
falta de conocimiento y comprension cabal
por parte del piblico acerca de los diferentes
tipos y fuentes de condiciones impuestas.
Solo alrededor de la mitad de las condicio-
nes estructurales se cumpli6é oportunamente.
Ademas, se observo solo una vinculacion

5)

6)

7)

débil entre el cumplimiento de la condicio-
nalidad estructural incluida en un programa
respaldado por el FMI y las reformas adi-
cionales subsiguientes en el sector corres-
pondiente: un indicador débil de la eficacia
de las condiciones en la promocién de las
reformas.

La identificacién de un equipo de formula-
cién de la politica econémica sélido con el
programa de reforma es esencial para la im-
plementacién de la condicionalidad. No obs-
tante, la identificacion del gobierno a nivel
mas general —por lo menos la identificacion
de las entidades encargadas de implementar
las reformas con la condicionalidad especi-
fica— parece ser una condicién indispensa-
ble para mantener las reformas a los niveles
sectorial y del pafs.

El cumplimiento y la eficacia variaron de
un sector a otro; ambos tendieron a ser mas
altos en los ambitos que constituyen el nu-
cleo bésico de las atribuciones y competen-
cia del FMI, como la gestién del gasto pu-
blico y la administracion tributaria, y mas
bajos en los dambitos ajenos a ese nucleo
como la privatizacién y la reforma del sector
publico a nivel més general.

A partir de la puesta en marcha de la inicia-
tiva de racionalizacién, la composiciéon de
la condicionalidad estructural cambi6 consi-
derablemente y se orient6 hacia los ambitos
que constituyen el nicleo basico de las atri-
buciones y competencia del FMI, como la
gestién del gasto publico y la administracion
tributaria, y hacia nuevos ambitos de refor-
mas fiduciarias bdasicas, como la gestién y
los controles financieros, que se convirtie-
ron en aspectos importantes para los donan-
tes que querian reemplazar la ayuda basada
en proyectos por el apoyo presupuestario
general. Al mismo tiempo, el FMI se alej6
de los dmbitos polémicos donde no tenia un
impacto significativo y que se situaban pri-
mordialmente dentro del nicleo de compe-
tencia del Banco Mundial.



8) No puede determinarse claramente si el
cambio fue totalmente compatible con el re-
quisito de la “relevancia critica” establecido
en las directrices sobre condicionalidad.
Muchas de las condiciones no parecen haber
sido esenciales para alcanzar los objetivos
del programa, mientras que quizds algunas
politicas no incluidas en la condicionalidad
podrian haber sido criticas.

9) La condicionalidad del Banco Mundial se ha
alejado de algunos dmbitos como la privati-
zacién y la reestructuracién de las empresas
estatales que constituyen el nicleo bésico de
sus atribuciones y competencia. El cambio
simultdneo en ambos organismos plantea
dudas acerca de si no se abordaron algunas
reformas esenciales.

10) Los avances han sido desiguales en los es-
fuerzos por asegurar que en los documentos
de los programas se estableciera claramente
el criterio de relevancia critica, por ejemplo,
cémo algunas condiciones estructurales es-
pecificas respaldarian los objetivos del pro-
grama. Ademads, en la mayor parte de los
acuerdos respaldados por el SCLP, en la do-
cumentacién del programa no se especifica
una hoja de ruta para las reformas previstas.

Recomendaciones principales

51. Examen de politicas. El Directorio debe-
ria exponer claramente lo que espera con respecto
al nimero y el foco de atencién de las condiciones
estructurales. Las conclusiones de la evaluacién pa-
recen indicar que seria conveniente que el Directorio
reafirmara la necesidad de utilizar la condicionali-
dad estructural esporddicamente y solo cuando sea
esencial para alcanzar los objetivos del programa o
salvaguardar los recursos del FMI. Como primera
medida préactica, el Directorio podria considerar el
establecimiento de un tope tedrico al nimero de con-
diciones estructurales por afio de programa. En un
principio, el tope podria establecerse en alrededor de
la mitad del promedio actual de los criterios de eje-
cucidn y las acciones previas, es decir, unas cuatro o
cinco condiciones al afio. Esta limitacién mecdnica
obligaria a todas las partes (por ejemplo, el Direc-
torio, la Gerencia y el personal técnico) a justificar
la “relevancia critica” de cada condicién. Para ayu-
dar a implementar esta recomendacion, el Directorio
deberia explicar claramente en qué medida y cémo
deberia seguir utilizdndose la condicionalidad es-
tructural en los acuerdos del FMI como mecanismo
de seguimiento para los programas a cargo de los do-
nantes y otras iniciativas. Para abordar la demanda
de condicionalidad estructural para estos fines, el
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FMI deberia considerar el fortalecimiento de los ins-
trumentos no financieros, como por ejemplo, el uso
mads frecuente de la supervision y otros instrumentos
de seguimiento existentes y nuevos.

52. Diseiio de los programas y condiciona-
lidad. El personal técnico deberia trabajar con las
autoridades de los paises para identificar claramente
los objetivos principales de cada programa y esta-
blecer las condiciones estructurales que contribuyan
significativamente a alcanzar estos objetivos. De-
berian utilizarse menos acciones previas y criterios
de ejecucion, y estos deberian focalizarse en las re-
formas que tengan un impacto significativo y soste-
nible. Para garantizar la relevancia y el disefio ade-
cuado de las condiciones, asi como para mejorar su
eficacia, estas deberian encuadrarse en los ambitos
que constituyen el nicleo bésico de las atribuciones
y competencia del FMI en los que el personal técnico
tiene conocimientos profundos: la politica fiscal y
monetaria, y ciertos aspectos de las finanzas y el co-
mercio. Deberian eliminarse los parametros estructu-
rales, y las condiciones con un contenido estructural
bajo no deberian formar parte de la condicionalidad.
En general, el FMI deberia tener en cuenta el deseo
de las autoridades de incluir en los documentos rela-
cionados con el programa politicas que no estén suje-
tas a la condicionalidad. No obstante, en estos docu-
mentos deberd hacerse una distincion clara entre las
condiciones de las que depende el apoyo financiero
del FMI y otros elementos del programa de politica
econdmica de las autoridades.

53. Cooperacion con el Banco Mundial. La
sostenibilidad de las reformas estructurales y de los
ajustes macroecondémicos con frecuencia depende
de los cambios en el conjunto del sector publico de
un pais y de la reestructuracién de los gastos cua-
sifiscales. Sin embargo, al establecer la condiciona-
lidad estructural en estos ambitos, el FMI deberia
cumplir una funcidén subsidiaria que complemente
la que desempefia el Banco Mundial, el cual tiene
la responsabilidad primordial y mds experiencia en
estos ambitos. La Gerencia de ambas organizaciones
deberd considerar diversos mecanismos para ayudar
a las autoridades de los paises a diagnosticar los pro-
blemas y preparar estrategias de reforma disefiadas
a nivel local. La orientacién explicita del Directorio
adn serd necesaria cuando las reformas de politica
en ambitos que no constituyen el niicleo basico de
las atribuciones y competencia del FMI se conside-
ren esenciales pero no pueda lograrse oportunamente
una cooperacion eficaz con el Banco Mundial.

54. Desarrollo de un marco de seguimiento y
evaluacién. La evaluacion del grado de eficacia de la
condicionalidad estructural en los acuerdos del FMI
se complica debido a la falta de un marco convenido
para evaluar los resultados y la rendicién de cuentas,
y la consiguiente falta de parte de la informacién
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necesaria. El FMI deberia establecer un marco de
evaluacién y seguimiento que vincule las condi-
ciones de cada programa con reformas y objetivos
especificos. Ello sentaria una base mdas sélida para
supervisar la implementacién y la evaluacion de los
programas, y facilitaria el aprendizaje de los elemen-
tos que son eficaces y los que no. Este marco permi-
tird al personal definir mas adecuadamente los datos
que deben recopilarse antes, durante y después de un
programa. Como medida provisional, el personal téc-
nico deberd mejorar el sistema utilizado para realizar
el seguimiento de la condicionalidad (MONA), a fin
de divulgar estos datos y, por lo tanto, facilitar la ren-
dicién de cuentas y el aprendizaje de las autoridades
en los paises miembros.

55. Informacién en los documentos del Direc-
torio. La documentacion sobre los programas debe
ser mas explicita con respecto a los objetivos respal-
dados por el FMI y debe indicarse como ayudaran las
medidas propuestas a alcanzar estos objetivos. En el

caso de los acuerdos respaldados por el SCLP, en par-
ticular, la solicitud de un programa se presentara con-
juntamente con una hoja de ruta operativa en la que se
examinard la duracién del programa, se explicaran las
diversas modalidades de las reformas, y se analizardn
la secuencia y el impacto previsto de las mismas.

56. Actividades de divulgacion y comunica-
cion del FMI. Las criticas externas sobre la condi-
cionalidad y la resistencia a solicitar el respaldo del
FMI para los programas de estabilizacién y reforma
econdmica podrian obedecer en parte a la confu-
sién existente con respecto a como se establecen las
condiciones y quién las establece. Si bien la imple-
mentacién de las recomendaciones anteriores proba-
blemente contribuiria a mejorar la situacién, el FMI
deberia intensificar sus esfuerzos de divulgacién y
comunicacion para explicar claramente estas cues-
tiones. Para ser eficaces, estos esfuerzos deberan ser
respaldados por el Directorio Ejecutivo y los paises
miembros.
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