
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 

NEPAI PROJECT 
Nicaragua Economlc PolIcy Analysls & Implementatlon 

LfflEANDENTOS GENERALES PARA ATENUARLOS 
DESVIOS DEL PROGRAMA ESAF 

A Report by: Dr. Armando Caceres 

Pr,epared under USAID Contract #524-0339-C-00-40 15-00 

Diciembre, 1994 
Managua, Nicaragua 

PA1~{1Cf- -2fp1 
¡{"ro.2 .1?? 

jmenustik
Rectangle

jmenustik
Rectangle

jmenustik
Rectangle



I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 

I / 
~ I 

LINEAMIENTOS GENERALES 
PARA ATENUAR LOS DESvíos DEL PROGRAMA ESAF 

Ninguna medida que se tome ahora podrfa eliminar los desallneamlentos que se han 
observado hasta la fecha Las sugerencias que podrían adoptarse empezarían a dar 
resultados reclen a partir del próximo año En este sentido, es Importante recordar que 
el diseño e Implementación de la politlca económica nacional es sobre todo un proceso­
un proceso que debe ser contlnuo-que necesita ajustarse a factores exógenos y a la 
expenencla ganada con el tiempo Los cmenos de desempeño acordados con el FMI son 
Importantes porque demuestran SI la respuesta de la econom(a a las políticas 
Implementadas es la que se esperó en el momento de dlseftar el programa Los recursos 
que el Fondo puede soltar son Importantes, pero más Importante aún es el ajuste de 
politlcas que se hace frente al desenvolvimiento de la economla CualqUIer ajuste 
propuesto debe ser conSiderado por su aporte a este proceso, no senCIllamente por su 
Impacto Inmediato 

Es Importante conSiderar tres temas 

a) Las medIdas que debertan adoptarse en forma Inmediata 
b) La estrategia para la renegoclacI6n con el FMI 
c) Medidas que permitan revertir las deSViaCiones del programa ESAF a partir 

de 1995 

a. Medidas a adoptarse en forma mmedlata 

1 Reforzar el sistema de cobranzas dellNE al públiCO en general (punto 5) 

2 Presentar un programa para el restableCimiento de la solvenCia finanCiera dellNE 
(punto 6) 

3 Descontar los saldos en mora del INE de los créchtos mensuales que el Gobierno 
Central hace a las Instituciones públicas (punto 10) 

4 Acelerar la reforma Institucional de BANADES (punto 12) 

5 ContInuar con los operativos contra el contrabando, las audltorias. y las fiscalizaCiones 
a las empresas (punto 14) 

6 Proponer un plan para la reVISión de los sistemas de exoneraciones e IncentIVOS al 
sector productiVO (punto 15) 

7 Establecer el comité de control de caja (punto 17) 
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8 Actualizar las tanfas de INAA (punto 23) 

9 Mejorar la coordlnaclon para el seguimiento del ESAF y ERC 1I (punto 24) 

b La estrategia para la renegoclaclón con el FMI 

En la medida que será prácticamente Imposible cumphr con las metas a DIciembre, es 
Importante mostrar que ya se están adoptando acciones correctivas para atenuar las 
desviaciones del programa actual Esto serviría como una señal positiva en las 
negociaciones del programa para 1995, que tendrian el obJetivo de compensar los 
desajustes observados en 1994 De alh la Importancia de acelerar la aprobaclon de las 
medidas que podnan adoptarse en forma inmediata y que se detallan a contlnuaClon 

C. Medidas que pemutan revertir las desviaciones del programa ESAF a partir de 
1995 

En el plano fiscal, las cuentas fueron afectadas por factores exogenos (como la seqUla, 
cortes de energia eléctnca, y huelga del sector transporte) y por un lento avance en las 
medidas relaCionadas con la administraCión tnbutana, el recorte de los gastos publlcos y 
el proceso de pnvatlzaclón de TELCOR 

Las mejoras en la administración tnbutana suponen un trabajO prevIo de slmphficaclon y 
difuSión de las normas tnbutanas, Implementación de un sistema efectiVO de fiscahzaclon 
y recaudaclon y redUCCión del grado de dlscreClonalldad en la aplicaCión de las normas 
tnbutanas El sistema vigente de exoneraciones e Incentavos fiscales a la producción y la 
dependencia de las Unidades recaudadoras de las decIsiones de la Admlnlstraclon 
Central, dificultan el avance en los temas menCionados Un avance más rápido en esta 
área eXige revisar el sistema de Incentavos vigente y proponer medidas de apoyo al sector 
productivo con Impacto mfnlmo en la recaudaCión y el gasto publico 

En relaCión al recorte de gastos públicos, eXiste cierta ngldez para continuar aplicando 
medidas de redUCCión de personal o eliminaCión de gastos Innecesanos Mayores 
avances en el proceso de reducción de gastos requenria de progresos en el proceso de 
reforma de la gestión pública 

La priVatIZación de TELCOR constituye una alternatava de obtenCión de recursos 
relativamente rápida, que proporcionarla cierto respiro para la aplicaCión de políticas de 
ampliaCión de la base tnbutana y recorte del gasto público . 

A continuaCión se presentan puntos especificos 
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eML: 

1 Relanzar el PML como un programa obllgatono: En general, es probable que las 
metas para este programa voluntano no se han logrado porque el empleado publico no 
ve un alternativa de empleo Hay que reconsIderar la renegoclaclon de esta meta, en vista 
de esta realidad Por ejemplo. se presenta la posibilidad de convertirlo en un programa 
de reducclon forzada, con todas las dificultades que esto traena 

En todo caso, el PML es solo una parte de lo que Imphca el proceso de Reforma del 
Estado El PML constituye una pnmera etapa del proceso de reducclon de personal En 
este sentIdo, el programa tendría que entrar en una segunda fase de retiro del personal 
que no cumpla con los calificaCiones para desempeñar eficientemente sus funciones 
dentro del aparato estatal Esto pOdría hacerse con la aphcaclón de metodologlas de 
evaluaclon, que Incluyan exámenes de capacidad profeSional, con requenmlentos 
manimos para los que deseen seguir laborando en el Estado El personal que no cumpla 
con las calificaCiones mínimas para mantenerse en determinado puesto, entraría dentro 
del programa de reduccI6n de personal 

Acción" La nmplementaclon del programa estarla a cargo de cada Mlnlsteno y delINAP, 
InstltucI6n que apoyaría el proceso de seleCCión de personal 

2. Conseguir recursos externos para indemnizaciones inmediatas. Valdría la pena 
buscar recursos externos, de preferencia recursos adiCionales Habrfa que pensar en la 
pOsibilidad de buscar la reaslgnacI6n de financiamiento destinado Inicialmente a otros 
proyectos de menor pnondad Con recursos externos, se pOdrla pagar el total del 
Incentivo de una sola vez Esta opción aumentarla el número de empleados que se Irían 
voluntanamente 

ACCión" MCE 

3. Alternativamente, ofrecer más incentivos (con recursos internos). Pagos anuales 
Incrementanan el valor presente del Incentivo, y probablemente tendrlan más Impacto 
sobre los que tienen derecho a pagos por debajO del promedio Los ahorros fiscales 
senan menos de lo previsto en este caso, pero se acercarla más a la meta de redUCir la 
nómina fiscal Los gastos fiscales se aumentarlan en los pnmeros tres tnmestres (en 
montos sucesIVamente menores). pero no para el año en total 

Otra poslblhdad es buscar recursos fislcos que se podrian entregar al empleado como 
elemento de trabaJO. a ser cancelado con facilidades AsI el Estado se IIbreria de bienes 
de poco uso o cuyo mantenimiento representa un costo para el fisco o cuyo valor va 
bajando Sin el mantenImiento debido 

ACCión MIFIN 
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4. Ayuda al empleado en encontrar empleo alternativo: También, hay que pensar en 
un programa agresIvo de ayudarle al candidato perspectivo encontrar otro empleo, para 
la cual los recursos del MITRAS son bien limitados 

Acción MITRAS 

5. Reforzar su programa de cobranzas: Un problema básIco es que INE está dejando 
de recibir Ingresos, tanto por el programa de raCionamiento como por el robo de energla 
(los robos han llegado a aproximadamente un 11 % del consumo) La sltuaclon de 
racionamiento debe resolverse pronto, pero la expenencla habrfa contnbUldo ya a una 
tendenCia creCiente por parte de los usuanos de no pagar oportunamente las facturas El 
robo es una forma de SUbSidiO, que es relativamente más Importante para las familias de 
escasos recursos, y pagado por los demás clientes dellNE Ambos efectos precisan que 
el INE refuerce tanto sus cobranzas, procediendo a cortar el serviCIO según sus 
procedimientos, como el control de robo de energla, empezando en los bamos de 
mayores Ingresos 

ACCión' INE 

6. Restablecer la solvencia de INE: Una acción pnontana es de restablecer la solvenCia 
finanCiera dellNE Los problemas que exhibe actualmente ellNE resultan de defiCienCias 
en la gestión finanCiera pasada y presente, que aún no han Sido solUCionados El 
préstamo del BID solUCionará los problemas más urgentes y tendna que ser 
complementados con mejoras en la gerencia finanCiera y menor Intervención del Estado 
en deCISiones propias de la empresa 

Mejoras en la gerencia finanCiera se traduClrlan en polibcas efectivas de recorte del gasto 
IOnecesano e Incremento en la facturaCión, que reduzca la neceSidad de recumr al apoyo 
finanCiero del Gobierno Central 

En el recorte al gasto público, se InclUirla la aceleraCión del PML o de programas Similares 
de redUCCión de personal, reestructuración e Incorporación en la planilla de las 
transferenCias al personal y la reestructuración y reprogramaclón de la obligaCiones 
finanCieras 

Dentro de las medidas que meJorarlan la facturación se conSiderarla la reVISión del 
sistema de tanfas, meJqras en los procedimientos de cobranza (reducción de las pérdidas, 
sistemas de multas y contratos de aSistencia téCnica para cobranzas) y redUCCión de la 
cartera morosa (venta de cartera a los bancos) Se comentan sobre estos punto por 
separado, abajO 

• 
I 
I 
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Un segundo punto Importante es mejorar el financiamIento del programa de InverSiones 
del INE La Insuficiencia de recursos publlcos lleva a que el déficit en la provlslon de 
servicIos energéticos debe solUCionarse con un aporte efectIVo de capitales pnvados En 
este sentido, tendna que acelerarse el programa de desregulaclón y pnvatlzaclon de las 
actividades a cargo del INE 

7. Acelerar el PML en INE. Es difícil ver como se haría esto, Independientemente de 
cambiOS en el PML en general El INE debe de particIpar en la reducclon generalizada de 
la nomina fiscal, tal como se descnbe amba 

ACCión' INE 

8. RedUCCión de benefiCIOS al trabajador El problema aqul es en INE que se han 
aumentado los Ingresos de los empleados La solUCión mas factible en el largo plazo es 
congelar los sueldos y salanos delINE, ya que seria dificil rebajarlos EIINE debe buscar 
como rebajar los benefiCIOS en por lo menos un 10 porclento, para la conSideraCión de su 
direCCión su penar También debe Instalarse una Junta directiva para determinar y aplicar 
polftlcas finanCieras más efiCientes 

ACCión' INE 

9. Venta de cartera vencida a los bancos. La venta de la cartera morosa tendna el 
benefiCIO de recuperar hquldez con recursos del sistema bancano Por esto, valdna la 
pena negociar la venta, conSiderando las alternativas de subastar la cartera morosa o de 
contratar a privados la cobranza 

ACCión: INE 

10. Enfatizar la cobranza a Instituciones del Estado. Se podrfa dedUCir los montos en 
mora de los créditos mensuales que el Gobierno Central hace a las InstitUCiones del 
Estado 

ACCión: MIFIN con INE 

11. INSSBI: Una parte de la solUCión de los problemas de INSSBI se encontraría en 
Independizar la gestión del fondo de pensiones a cargo dellNSSBI 

La gestión del INSSBI refleja las dificultades derIVadas de no contar con cuentas 
Independientes para la administraCión del fondo de penSiones, de los servicIos de salud 
complementanos y de los programas de subSidiOS que administra en nombre del Gobierno 
Central En tanto subSista esta falta de definiCIón, eXiste el nesgo de establecer una meta 
de gasto global, que perJudique el desarrollo de los programas sectonales a su cargo, 
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especialmente en el caso de las pensiones Medidas como retrasar la Incorporaclon de 
nuevos pensionados o dlfenr la apllcaclon de los programas de aSistencia médica, pueden 
tener Impacto financiero en el corto plazo, pero afectan las pOlíticaS de desarrollo 
Institucional en el mediano y largo plazo 

Bancos Estatales: 

12. Acelerar la reforma institucional de BANADES. El problema fundamental que 
enfrenta el banco es la calidad de su cartera y la baja tasa de recuperaclon de prestamos 
No eXIste solución Unlca a este problema, pues se pueden adoptar desde una soluclon 
conservadora hasta una radical (e g la IIquldaclon). lo cual no es de fácil resoluclon por 
tener componente polftrco 

En lo técnico se puede plantear un cambIo de POlitlca en la gestIón financIera del banco 
que mejore la calidad de cartera y aumente la tasa de recuperacIón Sin embargo, con 
esta opción no debe esperarse resultados POSitIVOS en corto plazo Sus efectos son de 
más largo tIempo, aunque mas sólIdos 

Para el corto plazo. se pueden tomar otro tIpO de acciones Estos tendrfan que 
concentrarse en la reducción de costos operatIVos, que en la actualidad reflejan bastante 
la InefiCiencia del banco Entre ellos, podrfa IniCiarse el plan de reduccIón de personal 

ACCión: BANADES 

13. Continuar y profundizar el plan de acción de BANICe El reto fundamental para el 
SANie es cumplir con la meta del programa ESAF respecto a las pérdIdas operativas 

La solUCión es contInuar con la mejora en la tasa de recuperación de crédito Esto ha 
ayudado a que las pérdIdas operatIVas del banco sean de e$ 3 5 mIllones en el periodo 
enero-agosto de 1994 La meta del ESAF es de e$ 6 2 mIllones para todo el año 

SIn embargo, es urgente profundIZar las accIones dentro de este marco, Incluyendo el plan 
de reduCCIón de personal Ello porque parte del buen resultado esta InfluencIado por un 
ajuste contable (que estaba contemplado en el programa ESAF) que consIste en la 
revaluaclón de activos fiJOS y su aplicaCión Inmediata para constrtUlr las cuentas de 
prOVISIón de cartera morosa requenda por la Supenntendencla de Bancos 

Acción: BANIC 
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GobJemo Central: 

14. Contmuar con los operativos contra el contrabando, las auditorías y los 
procedimientos de fiscalizaCión de empresas 

Estas medidas permiten combanr la evaslon fiscal y ahmentar el sistema de inteligencia 
tnbutana, ampliando la InformacI6n dispOnible sobre las actIVIdades de los contnbuyentes 
Esto es particularmente Importante para las actiVidades de la DGA 

15. Revisión de los sistemas de exoneraciones e incentivos al sector productivo 

El avance del programa ha Sido escaso en las áreas críticas de la gestión del Gobierno 
Central como eliminaCión de exoneraciones y la raCionalizaCión del sistema de IncentiVOS 
fiscales al sector produdlVo En este sentido, convendrfa revisar la aphcaclón de los 
esquemas de promoclon al sector exportador (CBl") y a la adlVldad produdlVa en general, 
de manera que se minimice su Impado negatJvo en la recaudaCión fiscal 

16. Mejorar la autonomfa de las IDstituciones encargadas de. proceso de 
recaudaCión 

Las InstJtuclones recaudadoras (pnnclpalmente DGI y DGA) requieren de un mayor gradO 
de autonom(a que les asegure Ingresos propiOS y la IndependenCia InstJtuClonal necesana 
para poner en marcha los planes de reestructuraCión y de lucha contra la corrupción Sólo 
asl podrán transformarse en Unidades de alta calificaCión espeCializadas en la deteCCión 
y el castigo de los evasores fiscales 

17. Mejorar los procedimientos de control del proceso de gasto público: creación 
de un comité de caja 

la situación de escasez de recursos fiscales habrá de mantenerse durante 1995, por lo 
que se Impone la InstltuClonallZacI6n de mecanismos coorcllnados de recorte del gasto 
publico Esto se lograria con la creacI6n de un comité de caja que aplique los pnnclplos 
de austendad y diSCiplina en el gasto fiscal Dicho comité estar'a conformado por los 
VICemlnlstros de Ingresos y Egresos y funClonanos de la DireCCión General de 
Presupuesto y la Direcaón General de Tesorerfa. AdiCionalmente podrfa conSiderarse la 
partiCipaCión de un representante del agente finanCiero (el Banco Central) y del organismo 
técnICO encargado de monltoresr la marcha del programa económico (Dirección General 
de PlanificaCión Económica). La PreSidenCia del Comité recaerfa en uno de los 
Vicemlnlstros o en un funClonano deSignado por el MiniStro de Finanzas La Secretaria 
Técmca del Comité podrfa compartirse entre la DireCCión General de Tesorerfa oly a la 
DireCCión General de Presupuesto 
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El Comité seslonaría mensual o semanalmente y revisaría las proyecciones de Ingresos 
y egresos que presente la Secretaria Tecmca del Comité Corresponderla al Comité 
determinar la pnondad en la aSlgnaclon de los recursos de la caja fiscal, de acuerdo a 
cntenos elaborados por la Secretaria Tecntca del Comité Las partidas de gasto que no 
fueran autonzadas, senan reprogramadas en función de la dlspontbllldad futura de 
recursos fiscales Eventualmente podrla darse el caso de autonzaclones de gasto que se 
desestimen por la Imposibilidad de atenderlas en base a los recursos del eJercIcIo 
comente En estos casos, se harfa una aplicaCión estncta del cmeno de dlspomblhdad de 
caja en la eJecuclon presupuestal 

La Secretaría Tecmca del Comité tamblen se encargaría de las tareas de programaclon 
de los Ingresos y egresos fiscales y de coordinar con otros orgamsmos del Sector Publico 
la eJecución de las fuentes alternatIVas de finanCiamiento o el cronograma de desembolsos 
y amortizaciones de las obligaCiones de deuda Interna y externa 

18. Profundizar el plan de recaudaciones, espeCialmente de Aduanas y Rentas en 
los departamentos. Esto darla sus frutos en el mediano y largo plazo Hay que acelerar 
el proyecto del BID 

ACCión: MIFIN 

19. RedUCir las transferenCias comentes. Las definiCiones que el Gobierno viene 
emitiendo en matena del programa de aSistencia social, como la eXistencia de tanfas 
diferenciadas para los usuanos de los servicIos de salud y educaCión, llevan a revisar la 
estructura actual del sistema de SUbSidios Lo mismo ocurre con los SUbSidios al sector 
pnvado, como en el caso de los transportistas, que tendrían que volver a evaluarse 

ACCión: MIFIN 

Recursos Externos: 

20. Acelerar los recursos externos líqUidos. El problema fundamental es la 
incertidumbre acerca de los desembolsos de los recursos extemos liqUidas 

Por ello, es Importante adoptar una gestión más actJva en las negOCiaCiones o acciones 
destínadas a asegurar los desembolsos de los recursos externos Además ello deberla 
formar parte de un plan rutlnano para evitar en el futuro retrasos en los desembolsos que 
se han prodUCido recientemente 

Esta solUCión tendría más efecto en el próximo año que en este Hay ciertos recursos que 
muy dlficllmente puedan lograrse en lo que queda del presente año Esto Impone una 
urgencia de corto plazo que requiere acciones en otras áreas de la política económica 
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Pero esas acciones deberlan ser de efectos más duraderos De nada servirla retrasar 
gastos comentes que Igualmente serian necesanos en el corto plazo Especialmente 
serta necesano adoptar acciones para reducir el déficit fiscal Es muy claro, que aun estas 
acciones dlficllmente resolverán el problema de corto plazo, pero al menos se va 
asegurando mejores perspectivas para el cumplimiento de metas en el futuro, para un 
programa que problamente contenga alguna revIsión de metas cuantitativas 

Acción: MI FIN, MCE y BCN 

CORNAp' 

21 Acelerar la pnvatizaclón del resto de las empresas que se mantaenen dentro de 
la CORNAP. 

Acción: CORNAP 

Ingresos Cafetaleros: 

22. Plan de acción Integral para el adecuado maneJo del exceso de liquidez que se 
va a generar. 

El Ingreso extraordlnano de diVisas que podrfa observarse el próximo año debido al 
aumento de los precIos del café (asl como del vohJmen a exportarse) podrfa ocasionar 
ciertas presiones sobre el programa monetario En tal sentido, es Importante analizar 
diferentes alternativas de estenhzaclón de esos Ingresos de dIVisas Una altematlva es la 
creación de un certtficado a plazo de moneda extranjera emitidos por el BCN y que 
rendlrran un Interés al exportador Este mecanismo permitirla postergar la monetizaCión 
de dichas dIVIsas e Incluso su total ehmlnaclón SI se permite negociar dichos certificados 
con los Importadores La única desventaja de este mecanismo es que produce un costo 
operativo al BCN 

ACCión: BeN 

23. Tanfas de ServjcjOl: Actualizar las tanfas de INAA (atrasados en un 5%). Este 
no es un problema seno, pero contnbuye al problema general Valdrra la pena llevarlo a 
cabo con la celendad debida, empezando el nuevo año 

ACCión: INAA 
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Coordinación Institucional· 

24 Mejorar la coordinación entre MIFIN, BCN y MCE para la reducclon del actual 
desallneamlento y para su adecuado monrtoreo El MIFIN ha emprendido un seguimiento 
pormenonzado del cumplimiento de los cntenos de desempeño del ESAF y del ERe 11, 
Incluyendo adicionalmente todas las medidas en el PFP, por el cual pide la cooperaclon 
de todas las Instituciones Involucradas El esfuerzo está al cargo de la dlrecclon de 
Plamficaclon Económica, con el Proyecto NEPAI 

Se Involucran a las siguientes Instituciones (las adicionales en bold) 

ESAF MIFIN, SeN, MCT, CORNAP, INE 
ERe 11 MIFIN, Supenntendencla de Bancos, MECE, MCT, y MITRAB 
(segundo desembolso) 
ERe 11 MIFIN, Supenntendencla de Bancos, MECE, MCT, INE y MITRAB 
(tercer desembolso) 

ACCión BCN, MIFIN y MCE, con la cooperación de las institUCiones adicionales 
dadas arriba. Se debe Incluir igualmente-el seguimiento del ERe 11. 

I 


