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Resumen de los comentarios

Las principales conclusiones del informe

concuerdan con las presentadas en el exa-

men de la condicionalidad realizado en

2005. Al respecto, merecen citarse algu-

nas de las conclusiones a las que se llegd

en ese momento (PIN No. 05/52).

— Los directores coincidieron en que:
1) “el nimero de condiciones es, en el
mejor de los casos, una medida rudi-
mentaria”, ii) “corresponde que la con-
dicionalidad abarque todas las medidas
esenciales” y iii) “ain mds importante
que el nimero de condiciones es su ca-
lidad y coherencia reciproca’.

— Asimismo expresaron su satisfaccion
por “la racionalizacién del alcance de
la condicionalidad, en consonancia con
el requisito de que las condiciones se
consideren ‘esenciales’ para los objeti-
vos de los programas respaldados por el
FMI” y por el hecho de que la condicio-
nalidad “haya decrecido en los dmbitos
que no constituyen el nicleo basico de
las atribuciones y competencias de la
institucion”.

— Los directores manifestaron sentirse
complacidos por el hecho de que “ahora
en la cobertura sectorial de la condi-
cionalidad del Fondo no parece influir
mayormente la existencia o no de un
programa respaldado por el Banco”.

En ese contexto, las diferencias entre la

OEI y el personal técnico sobre la forma

de interpretar las conclusiones formuladas

por aquella surgen de conceptos distintos
acerca del propdésito de la condicionalidad.

Segtin la opinién del personal técnico:

— La racionalizacién tuvo por objeto pro-
ducir un cambio en la perspectiva del
Fondo con respecto al disefio de los pro-

gramas, para pasar de un enfoque global
a un uso mas restringido y asi focalizar
los programas en ambitos clave.

— La relevancia critica no puede definirse
con un criterio mecanico sino que debe
ser evaluada caso por caso. Por ejem-
plo, no es infrecuente que una misma
reforma sustantiva comprenda numero-
SOS pasos y, como consecuencia, tienda
a estar supeditada a varias condiciones.

Si bien la eficacia de la condicionalidad es

dificil de medir, el personal técnico con-

sidera que dudosamente deba vincularse
la medida a la promociéon de reformas
que excedan el alcance de los programas
respaldados por el FMI, excepto —natu-
ralmente— para garantizar que los obje-

tivos del programa puedan sostenerse a

mediano plazo. Mads util seria determinar

si los objetivos del programa —definidos
con un criterio restringido— se alcanza-
ron y se mantienen en el tiempo.

El personal disiente con la inferencia del

informe de que el Banco Mundial debe-

ria necesariamente participar en aquellos
sectores que el Fondo no atiende, y con la
recomendacion conexa respecto de que el

FMI deberia cumplir una “funcién subsi-

diaria” en los ambitos de reforma ajenos a

su nicleo bésico de competencia.

El personal coincide en que sus propios

informes podrian documentar mejor la

vinculacién entre los objetivos y las estra-
tegias de los programas, asi como la expli-
cacion de la condicionalidad respectiva.

También es necesario emprender una labor

de divulgacién y comunicacién que permita

a la sociedad civil y a otros sectores intere-

sados comprender mejor el propdsito y los

limites de la condicionalidad del FMI.
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1. El informe de la OEI contiene abundante
informacion y es un valioso complemento del exa-
men de la condicionalidad realizado por el personal
técnico (Examen de la condicionalidad, 2005). Mu-
chas de las conclusiones cuantitativas que se presentan
en el informe de la OEI coinciden con las destacadas
en dicho examen. Dado el caracter controvertido de la
condicionalidad, la OEI puede aportar la credibilidad
propia de su independencia al tratamiento del tema, lo
cual resulta clave para mejorar el disefio de los pro-
gramas. Como ocurre con cualquier evaluacion, es
importante determinar qué se puede aprender para el
futuro, reconociendo las limitaciones del andlisis y la
necesidad de tomar en cuenta el marco de condiciona-
lidad vigente establecido por el Directorio.

Comentarios sobre la evaluacion

2. Si bien el personal técnico coincide con
muchas de las conclusiones de la OEI, las dife-
rencias con respecto a la forma de interpretar los
datos surgen de conceptos distintos sobre el pro-
posito de la condicionalidad. Segtn la opinién del
personal técnico, plasmada en las directrices sobre
condicionalidad, esta tiene por objeto ayudar a los
paises miembros a resolver sus problemas de balanza
de pagos centrandose en medidas que son esencia-
les para alcanzar los objetivos del programa del pais
y supervisar su implementacién, interrumpiéndose
el financiamiento del FMI cuando el logro de esos
objetivos se torna improbable. De hecho, la condi-
cionalidad le brinda al pais seguridad acerca de la
disponibilidad de crédito del Fondo, protegiendo al
mismo tiempo el cardcter rotatorio de los recursos fi-
nancieros de la institucién. Las directrices también
estipulan que se exija condicionalidad cuando esta
sea necesaria para la aplicacion de disposiciones es-
pecificas del Convenio Constitutivo o de las politicas
adoptadas conforme a ellas. En cambio, la OEI consi-
dera que la condicionalidad debe fomentar reformas
mas amplias en dmbitos determinados que exceden
los objetivos del programa y el periodo cubierto por
este, lo cual, en opinién del personal técnico, entra-
flarfa una considerable intrusion en la formulacién de
las politicas nacionales y seria contrario al espiritu
de las directrices y a la iniciativa de racionalizacion
de la condicionalidad.

3. Ademas, la iniciativa de racionalizacion
no era —ni deberia ser— un mero ‘“juego de nu-
meros”. En primer lugar, como lo reconoce implici-
tamente la OEI en su informe, el ndmero de condi-
ciones poco dice sobre la intensidad o escala de las
reformas, y el nimero de pasos especificos (y por
ende, condiciones) que conlleva una tdnica medida
econdémica sustantiva probablemente difiera entre un
programa y otro, ya que debe reflejar la naturaleza

de la reforma, incluidas las preferencias de las auto-
ridades nacionales y su capacidad técnica. Segundo,
como indica el informe de la OEI, el contenido de
las medidas estructurales suele diferir ampliamente,
al igual que la probable dificultad de su ejecucion,
de modo que el nimero total de condiciones no es
un buen indicador de la carga que ellas suponen. Ter-
cero, aunque quiza se esperaba que el nimero medio
de condiciones disminuiria, la principal preocupa-
cién era que unos pocos programas tenfan un nimero
muy elevado de condiciones que sobrecargaban la
capacidad de ejecucidn, y que los programas abar-
caban demasiados ambitos de reforma diferentes.
A modo de ejemplo, los cinco mayores programas
previos a la iniciativa de racionalizacién preveian 10
condiciones mds por afio de programa que en el pe-
riodo 2001-05!. Por dltimo, como el fin es adaptar la
condicionalidad a los objetivos que se respaldan me-
diante el programa, cabe reconocer que no es inusual
que una misma reforma sustantiva comprenda nume-
rosas medidas. En tales casos, la reforma tendera a
incluir un gran nimero de condiciones estructurales.

4. En resumen, la racionalizacién tenia por
objeto modificar la perspectiva del FMI con res-
pecto al disefio de los programas?. Antes de im-
partirse las directrices sobre condicionalidad, se ten-
dia a incorporar medidas consideradas beneficiosas
para el pais desde el punto de vista econémico, aun
cuando no fuesen necesarias para la consecucion de
los objetivos del programa. A este respecto, la ra-
cionalizacion tuvo por objeto modificar el disefio de
los programas, pasando de un enfoque global a un
concepto mas restringido en la aplicacién de la con-
dicionalidad. Mds precisamente, la condicionalidad
del FMI se limitaria a medidas consideradas esen-
ciales para lograr los objetivos del programa y dar
seguimiento a los mismos, garantizando al mismo
tiempo la sostenibilidad de la posicién externa a me-
diano plazo. Desde luego, las autoridades nacionales
pueden aplicar otras reformas, que —independiente-
mente de cudn beneficiosas sean— no estarian sujetas
a la condicionalidad del FMI3.

IComo se sefiala en el examen de la condicionalidad (2005),
los directores ejecutivos recalcaron durante el examen corres-
pondiente al periodo 2000-02 que el nimero de condiciones
es solo uno de los indicadores, necesariamente imperfecto, del
grado de progreso logrado con la racionalizacion.

2Véase el resumen de las deliberaciones de 2001 del Directorio
Ejecutivo acerca de la condicionalidad de los programas respalda-
dos por el FMI, en el que se expresa que si bien estas directrices
deberian interpretarse segtin las circunstancias de cada caso en
particular, el supuesto que plantean es que la condicionalidad debe
pasar de un enfoque global a un concepto mas restringido.

3Ademds, tanto en la nota preliminar de orientacién como en las
directrices sobre condicionalidad se recalca que en tales casos de-
beria trazarse una clara distincion entre las reformas mds generales
previstas por las autoridades y las medidas que forman parte del pro-
grama respaldado por el FMI y estdn sujetas a su condicionalidad.



5. Los datos presentados en el informe de la
OEI confirman que ese cambio se ha producido
(documento del Directorio, {29-{35). Por ejemplo,
ha decrecido la proporcién de condiciones referidas
al comercio y a las restricciones comerciales en los
programas aprobados en 2001-04 en comparaciéon
con los aprobados en 1995-2000 (documento del Di-
rectorio, grafico 2.6). Como se sefiala en el informe
de la OEI, “la disminucién del nimero de condicio-
nes relativas al comercio no se debidé a una reduc-
cion de las restricciones comerciales, sino que fue
fruto de la iniciativa encarada por el Fondo mismo
para racionalizar su condicionalidad”. Este es preci-
samente el propdsito de la iniciativa de racionaliza-
cion: en la medida en que las reformas comerciales
no sean esenciales para el logro de los objetivos del
programa, no deberian estar sujetas a la condicio-
nalidad del Fondo, independientemente de sus mé-
ritos y del grado de distorsién estructural del caso.
Lo mismo cabria afirmar respecto de otros dmbitos,
como la condicionalidad vinculada a la privatizacion
(documento del Directorio, grafico 2.7). En suma,
mientras que en los acuerdos del FMI a menudo se
incluian tales condiciones, del informe de la OEI se
desprende que esta practica ha disminuido.

6. Asimismo, la relevancia critica no puede
definirse con un criterio mecanico y debe ser eva-
luada segiin las particularidades de cada caso, tal
como se recalca en los comentarios correspondien-
tes a los diversos paises (apéndice 1). En el informe
de la OEI (45) se sostiene que “en los acuerdos se
sigui6 incluyendo condiciones que no parecen haber
sido esenciales para los objetivos del programa”
mientras que “pueden haberse descuidado algunos
aspectos primordiales, especialmente en &mbitos aje-
nos al ndcleo basico de atribuciones del FMI”.

* En cuanto a lo primero, el informe no pre-
senta datos concretos mas alld del indicador
de profundidad estructural. Pero el concepto
de profundidad estructural de la OEI no cua-
dra con el propésito de la condicionalidad.
Por ejemplo, conforme a la definicién de la
OEI los pardmetros estructurales a menudo
seran medidas de profundidad estructural
“limitada o nula”, ya que su finalidad es in-
dicar hitos criticos en el proceso de ejecu-
cién de los programas (seglin se expresa en
las directrices sobre condicionalidad, “ser-
vir como indicadores claros para evaluar el
progreso logrado en la ejecucion de reformas
estructurales esenciales en el contexto de un
examen del programa” (véanse las directrices
sobre condicionalidad, {11d)ii)). Asimismo,
el indicador de profundidad estructural no
valora correctamente la adaptaciéon de los
programas a las circunstancias especificas
de cada pais; al respecto, la flexibilidad con

Respuesta del personal técnico del FMI

que se definen las medidas es un factor clave
para el éxito de los programas (por ejemplo,
se ha observado que la aplicacién de medi-
das de menor envergadura funcioné mejor en
algunos paises)?. Por ello, el marco estable-
cido por el Directorio para el disefio de los
programas contempla expresamente que las
condiciones pueden justificadamente tener
lo que en el informe se considera como una
profundidad estructural “limitada o nula™.

* Ademis, el cambio de orientacion hacia los
ambitos basicos de competencia del Fondo
parece indicar que las medidas sujetas a la
condicionalidad probablemente sean mas
esenciales que antes. Esta conclusion se ve
reforzada por el andlisis que hace la OEI de
las interrupciones permanentes de los pro-
gramas (que han disminuido, especialmente
en el caso de los programas financiados
mediante la Cuenta de Recursos Generales)
y el andlisis de las dispensas realizado por
el personal técnico, que muestra que se ha
reducido la “tasa de desviacion”® (es decir,
la proporcién de todos los criterios de eje-
cucion estructurales cuyo cumplimiento fue
objeto de dispensa, permitiéndose que el
programa continuara sin que se implemen-
tara la medida u otra equivalente; véase el
examen de la condicionalidad), como cabria
esperar si las medidas sujetas a la condicio-
nalidad son ciertamente cruciales’.

4Por ejemplo, el criterio de ejecucion referido a la licitacion
para la privatizacién de SONACOS en Senegal fue un paso clave
para su venta, y si bien el proceso no estuvo exento de demoras,
finalmente se logré una privatizacién con repercusiones funda-
mentales en el plano macroeconémico. En otros paises, una me-
dida similar podria referirse a la enajenacion en si. Si bien en
ambos casos la medida termina por cumplirse, segun el criterio
de la OEI sdlo a la segunda se le asignaria una alta calificacion
de profundidad estructural.

SPor cuanto las medidas de gran profundidad estructural tien-
den a ser mas onerosas de ejecutar (segun la OEI, la tasa de im-
plementacién ha sido ciertamente baja), cabe inferir que en el
disefio de los programas se ha buscado aplicar un enfoque mas
restringido. Esto es congruente con las directrices sobre condi-
cionalidad, que exigen que las condiciones se fijen de modo tal
de alcanzar los objetivos del programa, adecuandolas al mismo
tiempo a las consideraciones politicas de las autoridades del pais
y a su capacidad técnica.

6Véase el examen de la condicionalidad (2005), 50, gréfico 11.

7En la metodologia que emplea la OEI para analizar las corre-
laciones ex post —donde no se observa una correlacion signi-
ficativa entre cumplimiento y eficacia ni entre cumplimiento y
profundidad— quizd no se controle adecuadamente la incidencia
de las circunstancias especificas del pais. Por ejemplo, se puede
haber impuesto una condicionalidad mds exigente en los casos
mas dificiles, en cuyo caso la falta de correlacién podria inter-
pretarse como resultado de la imposicién ex ante, por parte del
Fondo, del equilibrio correcto de condicionalidad en el margen.
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* En cuanto a la falta de atencién de aspec-
tos esenciales, en el informe no se distin-
gue entre las medidas que pueden ser im-
portantes (o incluso primordiales) para las
reformas mas generales previstas por las
autoridades y aquellas que son vitales para
alcanzar los objetivos del programa. Como
se sefal6 antes, s6lo las segundas deberian
estar sujetas a la condicionalidad del FMI.
Por consiguiente, cabria considerar que el
acuerdo del FMI respalda s6lo un subcon-
junto de las medidas de ese plan de reformas
de mayor alcance previsto por las autorida-
des nacionales.

7. Como uno de los fines de la condiciona-
lidad es el de interrumpir el financiamiento del
FMI cuando es improbable que se alcancen los
objetivos, la medida de la eficacia que aplica la
OEI parece ser demasiado estrecha3. Aunque no
corresponderia dar marcha atrds a las reformas, de
las conclusiones del informe se desprende que esto
sucede sélo en un pequeflo nimero minoritario de
los casos (8% respecto de los ambitos basicos y 13%
en los restantes), y en aproximadamente 50% a 60%
de los casos hubo ademads otras reformas. El perso-
nal técnico no considera que la condicionalidad deba
juzgarse ineficaz si el pais no emprende otras refor-
mas en el &mbito en cuestién porque:

e Conforme a las directrices sobre condicio-
nalidad, se prevé que esta sustente medidas
esenciales para el éxito del programa, no
que dé origen a reformas que excedan su
alcance®.

e Las medidas del programa pueden haber es-
tado dirigidas a las reformas estructurales
mads importantes en ese sector (por ejemplo,
si los precios se han liberalizado, no habria
necesidad de hacerlo nuevamente).

* Aun cuando una medida pueda tener “es-
casa profundidad estructural” (segun se la
define en el informe de la OEI), ello no sig-
nifica que no sea esencial para el éxito del
programa. El caso citado en el informe de
la OEI (16, nota 5) es un buen ejemplo de
ello: la sancion del presupuesto anual segu-
ramente resultard esencial en un programa
cuyo objetivo es la estabilidad econémica y
el ajuste del sector externo.

8Aparte de las consideraciones de carécter practico y presu-
puestario, esta es una de las razones por las que en la base de
datos MONA no se da seguimiento a la condicionalidad una vez
que el programa se desvia de su objetivo y vence el acuerdo.

9Un motivo por el cual en el informe se observa que las medi-
das correspondientes a los dmbitos bdsicos de competencia han
sido mds eficaces es que en el informe subsiguiente del Articulo
IV quiza no se haya hecho un seguimiento de otros avances lo-
grados en dmbitos ajenos a ese nicleo basico.

8. En tanto la eficacia resulta dificil de
medir, mas util seria determinar si la condicio-
nalidad contribuyé a la consecucion de los obje-
tivos macroeconémicos del programa. El propio
andlisis del personal técnico indica que las medidas
estructurales han contribuido a sustentar esos ob-
jetivos. Por ejemplo, las medidas fiscales de indole
estructural (medidas relacionadas con los ingresos)
son estadisticamente significativas en relacién con el
ajuste fiscal, y aquellas que incrementan la eficien-
cia econdmica son estadisticamente significativas en
relacion con los resultados del crecimiento!9. Tam-
bién habria sido qtil resaltar el vinculo de la pres-
taciéon oportuna y focalizada de asistencia técnica
por parte del Fondo en el disefio y aplicacion de la
condicionalidad, en vista de la conclusién formulada
en el informe acerca de un mayor cumplimiento de
las condiciones en dmbitos a los cuales se dedican
sustanciales recursos de ese tipo.

9. El personal coincide en que el vinculo
entre los objetivos y las estrategias de los pro-
gramas, y la explicaciéon de su respectiva con-
dicionalidad, podria describirse mejor en los
informes que presenta para acompaiiar las so-
licitudes de uso de los recursos del FMI. En el
informe de la OEI se sefala que “la iniciativa de
racionalizacién no llevé a una mejor explicacion de
los motivos por los que las condiciones, referidas o
no a ambitos basicos de competencia del FMI, eran
esenciales, ni de la manera en que esas condiciones
contribuirian a los objetivos del programa” (43) y
“a veces la prisa quizds haya afectado solamente a
la calidad de la documentacion, pero en otros casos
también puede haber sido un obstaculo para el di-
sefio del programa y su eficacia” ({49). Si bien en
el examen de la condicionalidad se llegd a conclu-
siones algo mds optimistas, también se observo que
“todavia hay aspectos que pueden mejorarse, al
menos en la presentacion de las estrategias y posi-
blemente también en su formulacién”.

10. La concepcion diferente de la OEI acerca
del propésito de la condicionalidad se extiende a
sus opiniones con respecto a la cobertura de la
condicionalidad entre las instituciones de Bretton
Woods. En particular, no hay motivo para conside-
rar que el Banco Mundial necesariamente deberia
incluir (o incrementar) su condicionalidad en am-
bitos de reforma que la condicionalidad del Fondo
ya no abarca ({44). Las directrices sobre condicio-
nalidad exigen que el FMI incluya condicionalidad
referida a las medidas esenciales para alcanzar los
objetivos de los programas que respalda, indepen-
dientemente de que estas medidas se sitien o no

10Véase el documento sobre el disefio de los programas respal-
dados por el FMI (OP 241, pags. 146—47).



dentro de los 4mbitos basicos de sus atribuciones
y competencia. En los 4mbitos ajenos a ese nticleo
bésico, las directrices prevén que el Fondo recurra
a la pericia y experiencia de otras instituciones (por
ejemplo, el Banco) para el disefio de la condicionali-
dad que aplica y su seguimiento; de ahi el concepto
de “organismo rector”, segun el cual una de las dos
instituciones encabezaria la provision de asesora-
miento sobre politicas sustantivas. Sin embargo, en
el informe de la OEI no se hace distincién entre el
suministro de asesoramiento de politica —que de-
beria ser responsabilidad de la institucién con mayor
idoneidad en ese plano— y la condicionalidad, en
la que cada institucién es responsable de sus pro-
pias decisiones crediticias y por lo tanto debe esta-
blecer condiciones si la medida es esencial para el
programa que se respaldall-12,

Comentarios sobre las
recomendaciones de la OEI

11. Si bien muchas de las conclusiones de la
OEI son congruentes con la aplicaciéon cabal de
las directrices sobre condicionalidad, algunas
efectivamente seiialan aspectos que deben mejo-
rarse. No obstante, ciertas recomendaciones que
la OEI formula en su informe no toman adecuada-
mente en consideracion el propésito de la condicio-
nalidad y la diferencia entre el disefio de los progra-
mas y el asesoramiento sobre politica econémica en
un plano mas general.

12. En este contexto, el personal coincide en
que los documentos del programa podrian ser de
mayor utilidad; en particular, exponiendo los obje-
tivos del programa, la manera en que las estrategias
propuestas contribuirian a su consecucién y el tipo

HComo se sefiala en el examen de la condicionalidad (2005,
q[68), “no resulta obvio que las brechas entre la condicionalidad
del Banco y del Fondo deban ser motivo de preocupacién. Mucho
mads preocupante seria la existencia de brechas en la labor ana-
litica, el asesoramiento de politica o la asistencia técnica”. La
colaboracion entre el Banco y el Fondo en estos temas fue con-
siderada en el Informe Malan y se la recoge en el plan de imple-
mentacion presentado en este informe.

12Un ejemplo podria ser la privatizacién de una empresa telef6-
nica. Dicha privatizacién (dentro de un cronograma establecido
y en un plazo breve) podria ser vital para el programa respal-
dado por el Fondo porque: i) es preciso contar con los ingresos
de la operacion en el presupuesto o ii) la empresa estd registrando
importantes pérdidas presupuestarias. En cambio, en el caso de
una operacién del Banco —que podria involucrar una reestruc-
turacién global del sector de las telecomunicaciones— es menos
probable que resulte crucial realizar la privatizacion segtiin un
cronograma fijo. No obstante esta distincion, convendria que el
personal técnico del Fondo se basara en la pericia y experiencia
del Banco, por ejemplo, para determinar si la operacién de venta
es coherente con la estrategia general para el sector y cudl seria
un cronograma factible de cumplir.
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de condicionalidad que puede usarse para supervisar
la aplicacion de tales estrategias. Podria ser conve-
niente que en las notas de orientacion se profundi-
zara la explicacion de las directrices, reafirmdndose
la necesidad de usar la condicionalidad con mode-
racién y solo cuando fuese vital para el logro de los
objetivos del programa (y su seguimiento), o necesa-
rio para la aplicacién de determinadas disposiciones
del Convenio Constitutivo o de politicas definidas
conforme a ellas.

13. El tope tedrico propuesto plantea ries-
gos y podria no aportar mayor claridad. Dicho
tope podria constituir una pauta rigida y una limi-
tacion para el disefio de los programas, ademads de
exponer al FMI a la critica de que aplica un mismo
criterio para todos los casos. Ademds, en el informe
de la OEI no se proporcionan datos que indiquen
que un nimero mayor de condiciones estructura-
les trajo aparejada una ejecucién mas deficiente; en
todo caso, los datos indicarian que tuvo el efecto
positivo de reducir las demoras de los programas
(documento del Directorio, grafico 2.11) y que no
determiné una baja de los indices de implementa-
cién (f21). No obstante lo dicho, un tope o pauta
tedrica —si su aplicacién fuera flexible y tuviera
debidamente en cuenta las circunstancias especia-
les de cada caso— podria eventualmente contri-
buir a una mayor focalizacién de los programas. En
cuanto a los nuevos instrumentos no crediticios, el
personal técnico considera que el Instrumento de
Apoyo a la Politica Econémica (IAPE) constituye
el mecanismo de fiscalizacién necesario cuando
los programas a cargo de donantes tienen un papel
central y que la supervisién bilateral sigue siendo
el mejor medio para brindar asesoramiento de poli-
tica fuera del marco de un programa respaldado por
el FMIL.

14. El personal técnico no considera conve-
niente eliminar los parametros estructurales, ni
tampoco las medidas de escasa profundidad es-
tructural. Los parametros de referencia cumplen
muchas funciones (desde servir como hitos en los
ambitos de reforma mas generales hasta marcar la
direccion de la reforma en ambitos criticos donde
no es posible especificar ex ante las medidas reque-
ridas con la precisién necesaria para determinar un
criterio de ejecucién). En particular, ayudan a deli-
near el alcance de los examenes del programa y a
vincular asi los avances logrados en el plan de refor-
mas con la garantia de disponibilidad del financia-
miento del FMI. Su eliminacién debilitaria la segu-
ridad que en este aspecto brinda la condicionalidad
y reavivaria la acusacion de que se van modificando
las metas durante el proceso de reforma. Dicho esto,
quiza convenga reiterar en las notas de orientacion
que los parametros de referencia deben limitarse
a ambitos de reforma que resulten esenciales para
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alcanzar los objetivos del programa. Como se sefialé
antes, lo que podria considerarse como una escasa
profundidad estructural es, a veces, un paso clave
hacia el éxito del programa respaldado por el FMI.

15. El personal no esta de acuerdo con la idea
implicita en el informe de que el Banco Mundial
deberia participar en aquellos sectores que el
Fondo no atiende, ni con su recomendacion de
que este ultimo deberia cumplir una funcion sub-
sidiaria en los ambitos de reforma que no consti-
tuyen el nicleo de sus atribuciones y competen-
cia. Las directrices exigen que el FMI establezca
condicionalidad respecto de las medidas esenciales
para el programa que respalda y, como no es de sor-
prender, el Banco Mundial tiene responsabilidades
fiduciarias similares. También en este caso en el
informe parece confundirse el asesoramiento sobre
politica econémica con la necesidad de requerir
condicionalidad. Naturalmente, se prevé que el per-
sonal técnico recurrird a la pericia y experiencia de
otras instituciones (especialmente el Banco Mundial
u otros bancos multilaterales de desarrollo) para el
asesoramiento de politica y el disefio de la condicio-
nalidad en los dmbitos ajenos a ese nucleo. Por otra
parte, las iniciativas en curso (por ejemplo, el plan
conjunto de accién de la administracién, o JIMAP
por sus siglas en inglés) establecen procesos para
iniciar y coordinar tareas en las que el Banco tiene
una clara responsabilidad rectora y mayor idoneidad,
asi como para coordinar mejor los &mbitos conjun-
tos. De todos modos, las propias responsabilidades
fiduciarias del FMI —confirmadas por el Directorio
en numerosas ocasiones y especificadas claramente
en las directrices sobre condicionalidad— exigirian
fijar condiciones relativas a todos los ambitos vita-
les para el éxito del programa.

16. En el informe se reclama ‘“‘orientacién
explicita del Directorio” cuando las reformas
en ambitos que no constituyen el nicleo de las
atribuciones y competencia del Fondo sean esen-
ciales para los objetivos del programa pero no
se cuente con la participacion del Banco ({57).
Sin embargo, esta conclusién encerraria una incon-
gruencia, ya que en otro tramo del informe se reco-
mienda que todas las condiciones de los acuerdos
del FMI “se encuadren en los 4mbitos que consti-
tuyen el nicleo de sus atribuciones y competencia”
(I56). Esto ultimo implica que nunca se deben fijar
condiciones en dmbitos ajenos a ese nucleo. Segun
esta légica, en los casos que exijan reformas cru-
ciales en un ambito no central pero en los que no
pueda participar el Banco, la tinica opcién seria que
el IMF se rehusara a proporcionar financiamiento.

17. El personal coincide en que seria util
contar con un marco para verificar si la docu-
mentacion del programa establece los objetivos,
las estrategias y los fundamentos de la condicio-

nalidad prevista. Esta labor podria hacerse con una
frecuencia mayor que el actual ciclo quinquenal de
los exdmenes de la condicionalidad y aportaria ele-
mentos utiles para el disefio de los programas. El
personal no considera que el objeto principal de la
condicionalidad sea fomentar otras reformas ade-
mads de las necesarias para alcanzar los objetivos del
programa; por ello, no corresponderia establecer
un marco de seguimiento en el que se vinculen
las condiciones a resultados especificos. En cam-
bio, los examenes de la condicionalidad deberian
centrarse en determinar si los programas lograron
sus respectivos objetivos macroecondmicos.

18. En cuanto a la disponibilidad de la base
de datos MONA, gran parte de su contenido ya
ha sido puesto a disposicion de los investigado-
res y de la sociedad civil segiin lo requieran. Por
ejemplo, en el caso de programas anteriores y de
las solicitudes originales de los acuerdos vigen-
tes, los datos se divulgan cuando la informacién
estd en el dominio publico (es decir, al publicarse
el informe del personal técnico, que es el supuesto
previsto para las solicitudes de uso de los recursos
del Fondo). El suministro de informacién en tiempo
real requeriria un uso muy intensivo de recursos,
pero lo que se proporciona actualmente a los inves-
tigadores que lo solicitan podria ser publicado en
Internet en forma rutinaria.

19. El personal técnico concuerda en que es
preciso mejorar las actividades de divulgacion y
comunicaciéon del FMI. De hecho, los datos pre-
sentados en el informe indican que la gran mayoria
de las condiciones estructurales de los programas
respaldados por la institucién no seria muy gravosa
de ejecutar, y “sin embargo la gran cantidad de con-
diciones es ampliamente percibida como una intro-
misién en el proceso de formulacién de politicas y
como un factor que menoscaba el sentido de iden-
tificacién de la sociedad con el programa”. Esa re-
sistencia y ese estigma obedecen en parte a la falta
de conocimiento del publico acerca de las fuentes
y tipos de condiciones impuestas. Andlogamente,
segun se desprende de la resefia bibliografica (docu-
mento del Directorio, capitulo I), no se comprende
cabalmente el propdsito ni el funcionamiento de la
condicionalidad del FMI.

Apéndice |I. Comentarios especificos
y correcciones facticas

Comentarios generales

No resulta claro si todos los programas analiza-
dos en los “estudios documentales™ (los 43 progra-
mas aprobados en 1999-2003) se encuadran dentro



de la iniciativa de racionalizacién. Serfa util incluir
una lista de los programas cubiertos segtin cada mé-
todo analitico utilizado, entre ellos los programas
examinados correspondientes al periodo 2004-05.

La afirmacién de que el Departamento de Africa
no solicité al Departamento de Finanzas Publicas
asistencia técnica de seguimiento (cuadro 4.13.3) es
incorrecta, ya que este ultimo brind6 asistencia téc-
nica intensiva desde 2004 a solicitud del primero,
incluida una misién de asistencia técnica sobre la
gestion de las finanzas publicas (julio de 2005); una
misién de asistencia técnica sobre administracién im-
positiva y aduanera (marzo de 2006); visitas de ex-
pertos sobre administracién impositiva (enero, mayo
y septiembre de 2007) y administracion aduanera
(enero, mayo y septiembre de 2007), y misiones de
asistencia técnica sobre politica tributaria (febrero,
julio y septiembre de 2007).

Comentarios referidos a paises

En opinién del personal técnico, las conclusio-
nes extraidas de los estudios de casos se basan en
una concepcidn excesivamente mecdnica de la con-
dicionalidad estructural, y podrian haber sido més
equilibradas si hubieran considerado el contexto
mas general en el que se disefiaron los programas
de cada pais. Los comentarios que siguen destacan
la importancia de otros factores, distintos de los
atinentes al disefo, para el “éxito” final de un pro-
grama; por ejemplo, en Madagascar, donde los con-
flictos civiles impidieron el avance del programa, y
en Ghana, donde la identificacion de las autorida-
des con el nuevo programa fue un factor clave para
su éxito.

Camerun

* Péagina 54, cuadro 4.2: Muchas de las refor-
mas mencionadas sentaron las bases para
sustanciales mejoras posteriores (especial-
mente en materia de gestion de las finanzas
publicas), aun cuando se considere que sélo
han tenido efectos limitados a corto plazo.
Ademads, algunos de los logros a corto plazo
del programa no estdn totalmente reflejados
en el andlisis del cuadro 4.2. Por ejemplo,
la ausencia de una crisis del sistema finan-
ciero deberia considerarse como un éxito,
teniendo en cuenta las circunstancias impe-
rantes en ese momento. Especificamente, la
cuestioén del embargo y la adjudicacién (sai-
sie-attribution) era un problema que amena-
zaba la viabilidad de los bancos, por lo que
en el programa se tomaron medidas para
poner fin a esta practica.

Ghana
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Pé4gina 87, cuadro 4.9.4: 1) En el informe se da
a entender que habria sido conveniente poner
antes el acento en la administracién imposi-
tiva; sin embargo, la labor previa a la aplica-
cion del programa de 2000 en el marco del
SCLP se habia centrado en la politica tributa-
ria (es decir, el IVA). La evaluacion sobre el
tema aduanero es excesivamente critica: gra-
cias a la condicionalidad y a la asistencia téc-
nica crucial del Banco Mundial, el programa
respaldado por el SCLP en 2000 puso en mo-
vimiento iniciativas de reforma que se halla-
ban estancadas y llev6 a la adopcién de me-
didas fundamentales (como la securitizacion
del sistema informatico aduanero PAGODE).
ii) En la evaluacién se deberia considerar que
en las reformas relativas a la gestion del gasto
publico intervienen muchos donantes, obte-
niéndose resultados desiguales. Por ejemplo,
surgieron importantes demoras en la reforma
de la clasificacion presupuestaria, porque las
recomendaciones de un consultor de la UE se
oponian a las practicas 6ptimas y a las reco-
mendaciones del Departamento de Finanzas
Publicas. iii) Desde la finalizacién del pro-
grama se han logrado considerables avan-
ces en la esfera de las adquisiciones publi-
cas, aunque es preciso mejorar todavia més.
iv) En materia de gestién de gobierno, la ofi-
cina de auditoria ya estd en funcionamiento
pero avanza con lentitud en la fiscalizaciéon
de las cuentas publicas. v) En cuanto a la Ini-
ciativa para los PPME, la escasa utilizacién
de los recursos disponibles obedeci6 a la
creacion de un comité de donantes, una idea
impuesta por estos al programa.

Pagina 17, 29: En el informe se afirma
que los avances del programa respaldado
por el SCLP de 1999-2002 fueron ‘“‘escasos
o nulos”. Aunque no se cuestiona esta con-
clusion, el personal técnico desearia sefalar
que la falta de progreso se debié principal-
mente a la deficiente capacidad institucio-
nal y al débil compromiso politico en el
contexto de un despilfarro fiscal propio del
periodo electoral. Un fenémeno llamativo
en el caso de Ghana es que, tras el cambio
de gobierno, los resultados obtenidos en el
marco del programa respaldado por el SCLP
finalizado en 2006 fueron exitosos. Aunque
la condicionalidad estructural de la institu-
cién no se modifico en el segundo programa
respaldado por el SCLP, lo que si cam-
bié fue el compromiso de las autoridades
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Kenya

con las reformas. Esto subraya el hecho de
que, en ultima instancia, los programas del
FMI tendrén éxito solo si las autoridades se
identifican plenamente con ellos y asumen
su autoria.

Pagina 17, 29: La afirmacién de que el pro-
grama de Kenya tuvo escaso o nulo avance
debe encuadrarse en el contexto correspon-
diente. La falta de progreso sefialada es con-
gruente con el hecho de que no se llevaron a
cabo exdamenes en el marco del acuerdo del
SCLP aprobado en 2000. Por ejemplo, en el
cuadro 4.11.3 (pagina 97), la observacion de
que “no hubo avances sustanciales en mate-
ria de gestion del gasto publico a pesar del
alto indice de cumplimiento de las autorida-
des” induce a error, porque las medidas apli-
cadas constituian sélo los pasos iniciales de
un largo proceso de reforma. Si el programa
no se hubiese desviado de su objetivo, segu-
ramente se habrian alcanzado otros hitos.
Con respecto al cuadro 4.11.4, las posibili-
dades de éxito de la reforma del sector fi-
nanciero también habrian sido mayores si el
programa se hubiera mantenido en el curso
previsto y se hubieran llevado a cabo los
examenes respectivos.

Péaginas 97-98, cuadros 4.11.3 y 4.11.4: Hay
una tension irresuelta entre el andlisis de las
reformas del sector financiero (evaluacion
de resultados) y el de las instituciones y leyes
contra la corrupcién (utilidad). En el primer
caso, el informe indica que la falta de avance
se debi6 a que se exigia la presentacién de
la legislacion al Parlamento, en lugar de su
aprobacién. Y a la inversa, con respecto al
segundo tema se afirma que la exigencia de
presentar legislacion ““ilustra cémo la con-
dicionalidad estructural puede en realidad
estigmatizar medidas beneficiosas”.

Madagascar

Pagina 17, 29: La calificacion de que el pro-
grama de Madagascar logré escaso o ningin
avance parece excesivamente severa en vista

de las circunstancias especiales en las que se
implemento6 (las luchas civiles de 2002, que
hicieron caer el producto un 13%).

Pégina 103, cuadro 14.13.1: En opinién del per-
sonal técnico, la creacion de un mercado con-
tinuo de divisas era esencial, aun cuando los
banqueros se opusieron en razén de sus costos.

Republica Democratica Popular Lao

Rumania

Cuadros 4.12.1, 4.12.3 y 4.12.4. Cabe sena-
lar que el programa fue iniciado cuando la
Republica Democratica Popular Lao emer-
gia de un prolongado periodo de politicas
endebles e inestabilidad macroeconémica.
En este contexto, las autoridades y el per-
sonal técnico convinieron en que las eta-
pas iniciales del programa debian centrarse
primordialmente en asegurar la estabilidad
macroeconémica. El objetivo de la condicio-
nalidad era complementar los esfuerzos es-
tabilizadores y fijar los cimientos para una
transicién gradual a un régimen de mercado,
mientras se daba tiempo a las autoridades
para obtener consenso sobre las reformas de
mayor complejidad politica. A este respecto,
la evaluacién acerca de la ejecucién de la re-
forma estructural parece ser excesivamente
negativa y no toma en cuenta las medidas
de reforma recientemente adoptadas por las
autoridades.

Péagina 20, J34. El personal disiente categ6-
ricamente con la afirmacién de que “la co-
laboracién [con el Banco Mundial] fue mas
endeble en la Repuiblica Democratica Popular
Lao”, por considerar que no representa el con-
senso general entre los equipos actuales y an-
teriores del Fondo y del Banco con respecto a
ese pafs.

Nota 11: En el informe se expresa que “los
acuerdos del FMI proporcionaron un marco
de seguimiento para el proceso de adhesion
a la UE, explicitamente (por ejemplo, Ruma-
nia) o implicitamente (por ejemplo, Croacia)”.
Sin embargo, no hubo ningtin marco explicito
en el proceso de adhesién de Rumania.





