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Prefacio

Las Estrategia de la Reduccion de la Pobreza responden a una preocupa-
cion legitima por el problema de la pobreza persistente y alta en muchos
paises en vias de desarrollo. La estrategia de reducciéon de pobreza (ERP,
o PRSP por sus siglas en inglés) intenta reducir la pobreza a través de un
proceso participativo de largo plazo y orientado a resultados que retina
al gobierno y a la sociedad civil en la bisqueda de soluciones a los proble-
mas de pobreza de cada pais. El compromiso de los donantes es apoyar
con recursos la estrategia y la condonacion de la deuda.

La Agencia Sueca de Cooperacion Internacional para el Desarrollo,
(Asdi), ha solicitado al Instituto de Estudios Sociales (ISS) en La Haya,
un estudio de seguimiento y evaluacion de los procesos de ERP en los
tres paises de América Latina elegibles para la condonacion de la deuda
externa: Bolivia, Honduras y Nicaragua. El estudio se realiza durante 5
afios, a partir de 2003.

Cada afio seran elaborados cinco informes: tres informes de pais, un
informe regional y un informe tematico. Los informes de pais de 2005
proveen una actualizacién del progreso del proceso ERP en términos de
la definicién y de la puesta en practica de la estrategia. Este afio se presta
atencién mas especifica al proceso de presupuesto en lo referente a las
politicas de la reduccion de la pobreza y a los problemas que los paises
enfrentan para hacer el proceso del presupuesto mas transparente y mas
orientado a resultados.

La metodologia de los informes es apoyado por un analisis detallado y
sistematico de los actores involucrados, incluyendo las perspectivas de
agentes locales recogidas a través de visitas a varios municipios en los tres
paises. En el informe regional se presenta un analisis comparativo de la
experiencia en los tres paises, resaltando las lecciones para los gobiernos,
la sociedad civil y la comunidad de donantes. El informe tematico del
afio 2005 se centra en el potencial del presupuesto orientado a resultados
en el caso de la educacion basica y secundaria.

Los cinco informes buscan hacer una contribucién a las evaluaciones
existentes del proceso ERP con énfasis en la region y una evaluacion
imparcial del mismo, resultado de la independencia total del ISS en el
proceso de disefio y puesta en practica de los estudios.

Todos los informes se pueden descargar del siguiente sitio Web:
http://www.iss.nl/prsp.
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1. Introduccion

En 1999 la elaboracién de las Estrategias para la Reduccién de la Pobre-
za (ERP) se convirti6 en la condiciéon mas importante para los paises de
ingreso bajo para su elegibilidad para recibir la condonacién de la deuda.
Se esperaba que esta nueva condicién asegurara que las politicas de los
paises beneficiarios se centraran en la reduccion de pobreza y también
sirviera como marco para una mejor coordinacion de la ayuda al desa-
rrollo entre donantes. Mediante un marco operacional que motivaria a
los gobiernos a establecer prioridades y metas de desarrollo (armonizadas
mas recientemente con las Metas del Milenio, o MDGs por sus siglas en
inglés), se esperaba obtener el compromiso politico necesario tanto de
gobiernos como de donantes para luchar de forma sostenible contra la
pobreza. Los principios basicos de las ERP son que las estrategias deben
pertenecer al pais, ser comprehensivas y orientadas a resultados en
perspectivas a mediano plazo y orientadas a la consolidacion de alianzas
entre el gobierno, los donantes externos y otros actores involucrados nivel
nacional. El compromiso internacional con esta agenda ha aumentado,
segun lo reflejado en flujos crecientes de la ayuda al desarrollo desde
2002 y en los compromisos recientes hechos en la cumbre G-8 en julio de
2005 para realzar aun mas esos flujos y para facilitar mas la condonacién
de la deuda de los paises pobres, incluyendo la cancelacion de la deuda
multilateral.

Desde 2003, el Instituto de Estudios Sociales (ISS por sus siglas en
inglés), comisionado por la Agencia Sueca de Cooperacion Internacional
para el Desarrollo, (Asdi), ha evaluado el proceso en tres de los paises
latinoamericanos mas pobres, Bolivia, Honduras y Nicaragua (véase ISS
2003a-d e ISS 2004a-d).! Las evaluaciones realizadas en 2003 y 2004 no
bosquejaron un cuadro muy optimista. Los problemas politicos en estos
tres paises obstaculizaron el progreso hacia la realizacion de los objetivos
generales del proceso ERP y, mas importante, hacia una reducciéon mas
eficaz de la pobreza. Las evaluaciones también han sefialado los proble-
mas de ese enfoque cuando se aplica en contextos de gobernabilidad
débil y de instituciones muy débiles. Mientras que los tres paises fijaron
un proceso participativo amplio para discutir los temas principales a ser
tratados en sus estrategias, el proceso de didlogo — promovido con
entusiasmo por la comunidad donante — creé altas expectativas, condu-

! Todos los reportes se pueden descargara de http://www.iss.nl/prsp.



ciendo a mayores frustraciones entre las organizaciones de la sociedad
civil. Fall6 en la generacion de la apropiacion nacional de la estrategia.
Se comprobd la dificultad en establecer prioridades pertinentes sin
importar la calidad de las herramientas técnicas que fueron proporciona-
das en la ayuda al proceso. En Bolivia y Nicaragua no es solo que se
haya logrado poca apropiacién nacional, sino que en cierto grado el
proceso mismo de las ERP se ha desacreditado mucho entre los principa-
les actores involucrados, y hay un compromiso muy reducido del gobier-
no para llevar las politicas a ejecucién, por lo menos bajo la bandera de
ERP.

Este cuadro es claramente menos optimista sobre el proceso entorno a
las ERP que las conclusiones recientes del enfoque FMI/Banco Mundial
(Banco Mundial y FMI, 2005), cuya revision del proceso ve ciertos
defectos en la puesta en practica del enfoque, pero afirma que “los
principios que sostienen el enfoque de las ERP proporcionan un marco
util para traducir la rendiciéon de cuentas mutua en términos concretos, y
para alcanzar resultados de desarrollo sostenible a nivel del pais “(ibid:
p-3). El informe va aun mas lejos al concluir que las ERP han contribui-
do, entre otras cosas a (ibid.: pp. 3-5):

— realzar la rendicién doméstica de cuentas en muchos paises dando
prioridad a metas del desarrollo y estableciendo un nexo mas explicito
entre las politicas de la reduccion de la pobreza, presupuestos anuales
y un Marco de Gasto a Mediano Plazo (MTEF por sus siglas en
inglés);

— aumentar la atencion en el mejoramiento de sistemas nacionales de
monitoreo y evaluacion;

— crear mas espacio para que los actores involucrados se comprometan
en un dialogo nacional sobre la politica econémica y la reduccion de
la pobreza;

— aumentar la rendicion de cuentas externa de los gobiernos con rela-
cioén a los donantes, gracias a la gerencia financiera mejorada y a la
definiciéon de politicas y de presupuestos orientados a resultados; y

— aumentar el compromiso de los donantes en el suministro coordinado
y la ayuda fiable que se armoniza y se alinea con las prioridades del
pais.

También nosotros hemos reportado progreso en todas estas areas en los
casos de Bolivia, Honduras y Nicaragua, pero por alguna razoén tal
progreso no parece producir un proceso dinamico de cambio institucio-
nal y no tenemos ninguna evidencia de una reduccién mas eficaz de la
pobreza. El proceso de las ERP en Bolivia y Nicaragua se ha desacredi-
tado en medio de la agitaciéon politica. Hay sefiales mas positivas en
Honduras desde principios de 2004, ya que el proceso mismo de las ERP
ha ganado impulso; sin embargo ninguno de estos paises esta del todo en
tierra firme y también aqui la evidencia de alcanzar las metas de reduc-
cion de pobreza estd ausente. Los principios basicos de las ERP son
indudablemente significativos. Sin embargo, la experiencia en los tres
paises latinoamericanos nos conduce a cuestionar el sentido practico de
estos principios dadas sus realidades politicas.

En la segunda seccién de este informe, hacemos una actualizaciéon de
los desarrollos recientes en lo referente al proceso de las ERP en los tres
paises hasta septiembre de 2005 y planteamos la pregunta critica de st
este enfoque sigue siendo util para estos casos. Una respuesta corta es
que es claro que en Honduras hay resultados visibles. Bolivia y Nicara-
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gua necesitan repasar seriamente su proceso de las ERP, pero esto sera
factible y eficaz muy probablemente solamente después de superar sus
aflicciones politicas. En la tercera seccion tratamos con alguna extension
el progreso que los tres paises han hecho en mejorar sus sistemas de
elaboracion de presupuestos. Examinamos en qué medida los gobiernos y
los donantes estan poniendo el dinero donde esta la necesidad, es decir,
chasta qué grado los objetivos de las ERP consiguen traducir sus asigna-
ciones en presupuestos eficaces? Resumimos las conclusiones y las reco-
mendaciones principales en la seccion 4.



2.;En donde estamos
en Latinoameérica
respecto a las ERP
y a donde vamos?

2.1 ;Auan tiene valor el proceso de las ERP?

Es mas que tentador plantear esta pregunta. Las grandes expectativas con
las cuales el marco de las ERP fue introducido en 1999 para los Paises
Pobres Altamente Endeudados (HIPC, por sus siglas en inglés) no se han
satisfecho ni de lejos, en los casos de Bolivia, Honduras y Nicaragua. Segin
lo concluido en los informes de los afios 2003 y 2004, no ha traido estrategias
para la reducciéon de la pobreza que hayan sido apropiadas por los paises y
los procesos basados en consultas amplias alrededor de las ERP han condu-
cido a la frustracion de los actores de la sociedad civil mas que realzado el
consenso social. En Bolivia, de hecho, parece que no hay mas una ERP
oficial: la ERP original para todos los propositos practicos se ha declarado
“muerta” y no ha sido substituida por un nuevo plan parecido. En el caso de
Nicaragua, el Plan de Desarrollo Nacional (PND-O) desarrollado bajo el
gobierno de Bolafios actuaba como substituto de la ERP por un tiempo pero
después el gobierno se distanci6 de la estrategia original. El PND-O nunca
fue propuesto oficialmente como reemplazo de la ERP original, sin embargo
en 2005 el gobierno nicaragiiense present6 otra estrategia revisada — Plan
Nacional de Desarrollo para el Crecimiento Econémico y Reduccién de la
Pobreza 2005-2009. Este plan parecia haber sido aceptado por los donantes
como una ERP revisada, sin embargo el grado de involucramiento de los
actores de la sociedad civil, la comunidad internacional e incluso de actores
del mismo gobierno mostré variaciones. Solamente en Honduras el proceso
de ERP gané impulso, alcanzando el punto de culminacién de HIPC en
abril de 2005 y facilitando el flyjo de recursos relacionados con la ERP desde
2004 (véase el Cuadro 1). Gomo los tres paises han recibido la condonacién
de la deuda bajo los términos de HIPC, deberian estar listos para seguir
adelante con lo que a veces se llama “ERP de segunda generacion”, que son
las estrategias de la reduccion de pobreza que no se producen como parte de
condicionalidades externas para obtener la reduccion de la deuda. Pero,
Jestan estos paises en posicion para seguir adelante en esa direccion?

Los tres paises han obtenido la condonacién de la deuda prometida
bajo los términos realzados de HIPC-II; Nicaragua recibi6 la mayoria,
3.3 mil millones de délares en términos del valor actual neto (o 4.5 mil
millones de doélares en la reducciéon de la deuda nominal; ver el Cuadro
1).2 A partir de 2003 en adelante esto ha traido la condonacion visible en

2 Los datos de los cuadros 1y 2 relacionadas con la condonacion de la deuda son de junio de 2005 segtn el FMI. Estas
tienden a estar sujetas a ajustes y muchas muestran discrepancias con los datos publicados por los paises mismos. En
términos generales proveen el mismo orden de magnitudes.
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términos de las obligaciones reducidas del mantenimiento de la deuda,
como se demuestra en el Cuadro 2. Igual es la situacién de Bolivia y
Honduras, aunque la cantidad absoluta de reduccién de la deuda es
menor. Son también elegibles para la condonacion de la deuda adicional
que sigui6 al acuerdo en la cumbre G-8 en Gleneagles en julio de 2005.
Esto implicaria la cancelaciéon de la deuda multilateral del FMI y del
Banco Mundial, aunque no la del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), el mayor acreedor de los tres paises. Los términos exactos de la
cancelacion de deuda prometida en la cumbre G-8 todavia necesitan ser
establecidos. Potencialmente, esto podria implicar una reduccién de la
deuda adicional para Honduras y Nicaragua en mas de 1 mil millones de
doélares (en términos nominales). Las ventajas exactas en términos de
recursos adicionales no se pueden establecer todavia, pues también
dependeran de si la condonacion de la deuda se financie a través de
presupuestos existentes de la ayuda. La pregunta dominante para el
esfuerzo de la reduccion de la pobreza es en qué medida los paises
podran canalizar recursos adicionales en las actividades que son consis-
tentes con una estrategia de la reducciéon de la pobreza.

Los recursos de los gobiernos en los tres paises estan apoyados actual-
mente en una recuperacion del desarrollo econémico nacional junto con
un funcionamiento consolidado de la economia global (Cuadro 3).
Después de un crecimiento lento y desconsolador en los primeros dos
afios del nuevo siglo, las tarifas de crecimiento estan de nuevo con un
crecimiento del PIB en la gama de 4-5% por afio, que significa 1.5-2.5%
en términos per capita. Este sigue siendo mucho mas bajo que el creci-
miento 3.6% per capita anuales que se necesitaria (sin cambiar la distri-
bucién de ingresos) para alcanzar la MDG de la reduccién de la pobreza
extrema antes de 2015, como lo discutimos en la evaluacion del afio 2004
(véase ISS 2004a: pp. 37ff). La recuperacion reciente del crecimiento se
debe considerar a la luz de una historia de volatilidad fuerte (véase el
cuadro 1) donde no se ha dado ningtin cambio estructural en las tres
economias que reduciria la volatilidad econémica en el futuro cercano.

Con la condonacion de la deuda y afluencias substanciales de la
ayuda, debe ampliar gradualmente el espacio fiscal para financiar las
estrategias de la reduccion de la pobreza; sin embargo parte de ese
espacio se debera depurar de tiempo en tiempo debido a la volatilidad
del PBI que afecta la estabilidad de los impuestos a la renta. También, los
objetivos de estabilidad macroeconémicos pueden limitar el espacio que
es liberado para incrementar el gasto en programas de reduccion de
pobreza, como en Nicaragua, donde una parte de la condonacién de la
deuda externa fue dedicada al mantenimiento de la deuda publica
doméstica. Sin embargo, la primera preocupacion en los tres paises no
esta tanto en la disponibilidad de recursos. Mas bien esta en las condicio-
nes politicas que obstruyen las perspectivas de conseguir una ERP
coherente. En Bolivia esto va al extremo de que la ERP se ha convertido
en un plan tan desacreditado en medio de toda la inestabilidad politica,
que incluso los esfuerzos a la reduccion de la pobreza se han convertido
en un asunto politico sensible. Mas concretamente, alcanzar un consenso
amplio alrededor de una estrategia mas o menos coherente es pedir
demasiado para una situacion de conflicto social y de fragilidad politica.
Entonces las preguntas que emergen son ¢a cuantos de los principios de
las ERP se debe renunciar en tal contexto? y ¢sera significativo presionar
para que se logre la agenda (entera) de las ERP? Las respuestas a estas
preguntas seran diferentes de un contexto a otro.

Asi pues, antes de dar cualquier conclusion, primero repasaremos la
situacion con respecto al proceso de las ERP en cada uno de los tres
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paises. Discutiremos la perspectiva politica inicialmente, luego propor-
cionamos una actualizacién de tendencias observadas en la reducciéon de
la pobreza y finalmente discutiremos el papel de los donantes en el apoyo
al proceso de las ERP.

Cuadro 1 Estatus de la ERP e Iniciativa HIPC en Bolivia,

Honduras y Nicaragua, en Agosto de 2005

Estatus HIPC y ERP

HIPC A Punto decisivo
HIPC A Punto de culmi-

nacion

Fecha de aprobacioén de la

ERP original

Bolivia

Febrero 2000
Junio 2001

Junio 2001

No hay ERP oficial
en este momento.
Nueva ERP a ser

Honduras

Julio 2000
Abril 2005

Octubre 2001

Nicaragua

Diciembre 2000
Enero 2004

Septiembre
2001

PND-O no
aceptado por

formulada y
resentada , los donantes
P ' ERP se esta como ERP.
Informes d\7 , ejecutando. Nueva ERP- se
progreso: Varios presenté como
Estatus de las ERP se produjeron con Informes. de plan en 2005.
respecto ala ERp  PrO8TEso: ler -
on pinal' ahora Feb. 2004, 2do -  Informes de
ginal, Marzo 2005 progreso: 1o -
estancados . )
. dic. 2002; 2do
debido a la .
; ; —enero. 2004;
incertidumbre 3er—iul. 2005
alrededor de la Jul-
estrategia
Condonacién deuda
Cantidad de condonacion
de deuda bajo HIPC (mil
millones de dblares) *
':IPR\t/aducuon en términos US$ 1.3 US$ 0.6 USs 3.3
- Reducmon en términos Uss$ 2.0 USS$ 1.0 US$ 4.5
nominales
Otro financiamiento externo
para las ERP
Servicio para el Crecimien-
toy la Lucha contra la . .
Pobreza (PRGF por sus Pendiente Feb-04 Dic-02
siglas en inglés)
Préstamo “stand-
by” del FMI (abril
de 2003, La . .
C 2da revision 6a. revision
tercera revision . .
e concluida concluida
termino con la
extension hasta
2006)
Crédito de Ayuda a la
Reduccion de la Pobreza No hay PRSC, sino  USS 0.6 uss 0.7
(PRSC) y otra ayuda del SSPSAC (2004) Junio 2004 Enero 2004
Banco Mundial
Cuenta del Desafio del
Milenio (Millenium Challenge  Pendiente Junio 2005 Junio 2005
Account) (EEUU)
Cantidad comprometida de
MCA (mil millones de USS 0.215 USS$ 0.175

dolares)

Note:* Se refiere a HIPC-ll realzado, en junio de 2005. Los datos para Bolivia también
incluyen la condonacién de la deuda bajo la iniciativa original de HIPC.
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Cuadro 2 Bolivia, Honduras y Nicaragua: Servicio de deuda externa
después de la condonacion de la deuda (Millones y % de
dolares EEUU)

Prome-
dio 2004 2005
1998— 2000 2001 2002 2003 (orel)  (proy)
99

Bolivia

Servicodedeuda 3197 o683 2605 2749 3740

pagado

Servicio de deuda

después de la 321.8 3421

condonacién de HIPC

Servicio de deuda/
exportaciones (%) 238

Servicio de deuda/
renta del gobierno (%)
Honduras

Servicio de deuda
pagado

Servicio de deuda

debido después de la 201.7 1478
condonacioén de HIPC

Servicio de deuda/
exportaciones (%)
Servicio de deuda/
renta del gobierno (%)
Nicaragua

Servicio de deuda
pagado

Servicio de deuda

debido después de la 83.2 107.6
condonacioén de HIPC

Servicio de deuda/
exportaciones (%)

Serviciode deuda/ 305 533 991 196 105 86 102
renta del gobierno (%)

18.3 171 17.6 20.0 13.2 12.7

15.9 13.7 14.1 15.6 21.8 15.3 15.5

275.5 2143 171.2 2155 236.6

11.6 8.6 7.0 8.6 9.7 8.0 5.5

27.3 20.4 15.1 18.4 18.8 14.2 9.7

200.2 1847 153.3 158.0 929

24.1 19.4 16.2 17.4 9.3 6.9 6.9

Fuente: FMI. Actualizacion Estadistica de HIPC, abril de 2005. Los datos van hasta mediados
de-marzo de 2005. Por lo tanto, los datos no incluyen la condonacion adicional de Honduras
obtenida después de alcanzar el punto de la terminacion en abril de 2005.

Cuadro 3 Bolivia, Honduras y Nicaragua:
crecimiento PIB (%), 2001-2004

Bolivia Honduras Nicaragua
2001 1.2 2.6 3.0
2002 2.5 2.7 0.8
2003 2.5 3.2 2.3
2004 3.8 4.6 5.1

Fuente: Datos del Banco Mundial para Bolivia y Honduras y del Banco Central (cuentas
nacionales) para Nicaragua.

2.2 Incertidumbre politica, propiedad y consulta

Nuestro informe del afio 2004 enfatiz6 que los problemas politicos
nacionales fueron uno de los obstaculos principales para lograr estrate-
gias viables de la reduccion de la pobreza y, mas importante, para
conseguir ponerlos en ejecucion.’ Los acontecimientos ocurridos en 2005
han profundizado mas bien que resuelto las aflicciones politicas de

3 VerISS (2004a: 12ff.).
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Bolivia y Nicaragua. En contraste, en Honduras el proceso de las ERP
gano impulso durante 2004; después del retraso inicial, el gobierno tomoé
un fuerte compromiso para poner la estrategia de la reduccién de la
pobreza en ejecucion, hasta el punto que la terminacion de HIPC fue
alcanzado en abril de 2005 y el acceso a los recursos de la Cuenta del
Desatio del Milenio de los EE.UU. fue obtenido en mayo de 2005. Las
elecciones presidenciales proximas crean una cierta incertidumbre
alrededor de la comision continuada del gobierno alrededor del proceso
de ERP, pero la perspectiva parece ciertamente mas optimista en Hon-
duras que en Bolivia y Nicaragua a este respecto.

Figural Crecimiento del PIB per capita (% anual), 1990-2004
5

—@— Bolivia

Honduras = = Nicaragua MDG required growth

Fuente: Banco Mundial, WDI, 2004; y Banco Central — Nicaragua.

Nota: El crecimiento minimo para el MDG “es el nivel minimo del crecimiento sostenido
requerido (a partir de 2002) para alcanzar la meta del desarrollo del milenio relacionada con
la reduccion a la mitad de la pobreza extrema antes de 2015. Fue calculado por CEPAL
(2003a) como el promedio para los paises de la regién con la incidencia mas alta de la
pobreza la dltima mitad de los 90s. Segun lo explicado en el ISS (2004a), ese minimo debe
ser probablemente mas alto para Bolivia, Honduras y Nicaragua.

Bolivia

Los oficiales del gobierno en Bolivia habian declarado ya que la ERP
original estaria muerta en 2004 (véase el ISS 2004b, 2005a). La agita-
ci6n politica ha continuado desde 2003 y culminé en la dimision del
presidente Mesa en junio de 2003, después de nuevas olas de malestar
social. El presidente del Tribunal Supremo, Eduardo Rodriguez, fue
eventualmente elegido por el congreso para hacer de nuevo presidente y
para conducir el pais a las nuevas elecciones en diciembre de 2005. Esta
opcioén del presidente, a diferencia de otras alternativas, ha ayudado a
estabilizar la situacion politica, pero qué direccion politica tomara el pais
después de que las elecciones se realicen es una pregunta abierta amplia,
debido a que los candidatos presidenciales favoritos vienen de segmentos
absolutamente diversos de la sociedad. La crisis politica manifesto
diferencias regionales y sociales abismales. Los campesinos pobres y
otros productores de las montafias y las areas alrededor de Cochabamba
protestaron (organizados en una variedad de movimientos sociales y bajo
la direccion de Evo Morales) contra la carencia de la ayuda estructural
del gobierno para cambiar sus perspectivas productivas deprimidas y
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exigiendo mas control del estado en la produccién y las exportaciones del
gas natural y una distribucién mas justa de las rentas. La produccion del
gas natural junto con la exportacién de cultivos mas provechosos a gran
escala se concentra en gran parte en las areas mas prosperas y mas
dinamicas de las tierras bajas de Santa Cruz y de Tarija.

Santa Cruz desea la autonomia junto con la elecciéon popular de
gobernadores provinciales, quiénes ahora son designados por el presiden-
te. Los movimientos sociales que conducen las protestas que derrocaron
al gobierno de Mesa estan dispuestos a conceder esas dos solicitudes. Se
disputa sobre todo si la autonomia se dara antes de la asamblea constitu-
tiva, permitiendo asi que Santa Cruz se proteja de sus decisiones. La
mayoria de los aspectos de la autonomia, por ejemplo la autorizacién de
provincias para emplear a profesores, son relativamente no controverti-
bles. El centro del conflicto es el control del petroleo y del gas, los cuales
como mencionamos antes, se encuentran en las provincias mas ricas del
este. Los movimientos sociales, divididos entre ellos como estan, estan
decididos a utilizar a la asamblea constitutiva para redistribuir los
extensos latifundios que pertenecen a la “oligarquia” de Santa Cruz.
Crucerios influyentes, estan igualmente decididos a pararlos, y han dicho
que si el gobierno no llama a un referéndum por la autonomia, ellos
mantendran sus posiciones. Las protestas contra el gobierno no pueden
ocultar el deterioro severo en la cohesién social del pais. Las perspectivas
para una agenda comun por la reduccion de la pobreza son reducidas, y
la fragilidad politica también podia poner en peligro el futuro de Bolivia
como una sola nacion.

En medio del desarrollo de esta situacion politica fragil el nuevo
Diélogo Nacional para una Bolivia Productiva (DNBP) fue realizado en
2004, de conformidad con la Ley de Dialogo Nacional, el cual requiere
que ocurran los dialogos nacionales por lo menos una vez cada tres afios.
El DNBP fue disefiado para discutir como apoyar actividades producti-
vas en Bolivia, con el espiritu de “crear riqueza” mas que “reducir
pobreza”. El cambio en énfasis alejado de los servicios sociales y de los
temas sociales de la ayuda de la ERP original satisfizo a muchos actores
que habian quedado frustrados después de la experiencia con la primera
estrategia para la reduccion de pobreza.

El dialogo ocurrié en tres niveles y fue precedido por un pre-diadlogo
para preparar a los participantes para contribuir al proceso. En el primer
nivel cerca de 60.000 personas participaron en reuniones en los 314
municipios. En segundo lugar, los actores involucrados se reunieron a
nivel departamental en los 9 departamentos. En el tercer nivel (del nivel
nacional), el didlogo también reunié a los representantes del gobierno,
grupos de negocios y organizaciones civiles de la sociedad. La vision
principal que sali6 del didlogo a nivel municipal fue que la lucha contra
la pobreza se debe basar en la promocion del desarrollo econémico a
través de la ayuda a las actividades productivas y debe dar un papel
primordial al desarrollo econémico local, en el que los municipios deban
desempefiar un papel critico en definir las actividades prioritarias que
deban ser apoyadas. Las discusiones en el nivel departamental y nacional
se refirieron a asuntos nacionales méas amplios, en detalle la distribucion
de las rentas de los recursos naturales y como los departamentos (o las
regiones) deben estar presentes en la discusion sobre el Asamblea Constitu-

yente.

Paralelo al DNBP, el gobierno del entonces presidente Mesa preparo
un plan para una Bolivia competitiva y equitativa (Plan Bolivia Competitiva

9 Solidaria, PBCS), el cual pone en la vanguardia a la estrategia local del
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desarrollo econémico en el contexto de un desarrollo econdémico espacial
mas amplio. Este plan tiene elementos similares a la Estrategia del
Desarrollo Nacional (END) preparada en enero de 2005 y contiene
muchos elementos que eran también parte de la ERP revisada presenta-
da a la comunidad donante en octubre de 2003. La END fue criticada
por no incorporar los resultados del DNBP, pero para el momento en que
esto se pudiera haber hecho en marzo de 2005, el extension del conflicto
social y politico condujo a un cambio del gabinete y la END fue dejada
de lado. A partir de abril de 2003, el gobierno del Mesa elaboré el
PBCS. Este plan contenia politicas para el desarrollo productivo en linea
con la END y el DNBP, combinado con politicas sociales que acentua-
ban los programas sociales de la red de seguridad (transferencias apunta-
das en efectivo, subsidios, y elementos semejantes). El plan omitia un
acercamiento mas estructural al desarrollo humano. EI PBCS fue pre-
sentado en mayo de 2005 sin ninguna reaccién de los actores del dialogo.
El plan no pudo hacer posteriormente ningtin impacto debido a la crisis
politica que sobrevenia.

El DNBP repiti6 muchos de los errores de los dltimos dialogos gene-
rando grandes expectativas que el pais serd probablemente incapaz de
resolver en un futuro préximo, acentuando la carencia de credibilidad
del gobierno en darle vida a los compromisos. Es probable que esta
nueva experiencia de frustracién comprometa los dialogos nacionales
futuros, como hasta ahora ha sucedido en dos ocasiones sucesivas con el
proceso amplio de dialogo que no ha podido dar paso a la construccién
de una estrategia de consenso social. Mientras que el didlogo ha fallado
como un instrumento para el disefio de las politicas eficaces de la reduc-
cion de la pobreza, ha ayudado a consolidar una gama de organizaciones
sociales, particularmente las que participaron en el pre-didlogo y en las
reuniones municipales. Pero en ellas no se pudieron desarrollar visiones
mas claras sobre el desarrollo del pais ni de su propia posicion en él.
Claramente no se ayudo a conseguir un mayor consenso sobre politicas y
prioridades de la reduccion de la pobreza.

¢En dénde deja a Bolivia el proceso de las ERP en este contexto?
Insistir en la revision de la ERP original, o por lo menos etiquetar una
nueva estrategia como una “PRSP”, puede ser contraproducente, dada la
sensibilidad politica alrededor del proceso inicial frustrado de la ERPy
las frustraciones entre agentes sociales después de los dialogos nacionales
de 2000 y 2004. Retomar los varios planes desarrollados desde el 2000
puede proporcionar un marco para las politicas de reduccion de la
pobreza, pero no alteraria probablemente las politicas existentes en la
practica.

Se podria decir razonablemente que el proceso de las ERP no haya
obstaculizado la continuidad existente en las politicas sociales y anti
pobreza. De hecho muchas de las politicas contenidas en la ERP original
habian sido establecidas mucho antes, por ejemplo la reforma de la
educacion, y el programa materno infantil de cuidado médico, y también
el seguro médico universal para el cuidado del nifio y la madre (SUMI).
También el énfasis en proyectos de desarrollo urbano y rural y la infraes-
tructura social, ejecutados a través de los municipios, tienen sus origenes
mucho antes de la ERP. En este sentido, el marco de las ERP no ha
agregado mucho valor. La herencia principal del proceso de la ERP ha
sido probablemente la distribucién (de la mayoria) de los fondos de HIPC
a los municipios que se estan adhiriendo a pesar de las aflicciones politi-
cas del pais. También, los mecanismos de control social de los recursos y
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de las actividades del gobierno (en el nivel nacional) se han establecido
como parte del proceso de las ERP, construidas a partir de experiencias
existentes en el nivel local. La eficacia de estos mecanismos en el nivel
nacional hasta el momento ha sido muy limitada.

En suma, se podria argumentar que Bolivia no necesité una ERP
para hacer lo que ha hecho desde 1999. Por otra parte, como veremos
mas adelante, lo que se ha hecho caeria en lo que es necesario hacer para
reducir la pobreza de alguna manera significativa, dejando de lado lo
necesario para cumplir las MDG.

Honduras

En contraste con Bolivia, el proceso de la ERP en Honduras gané
impulso desde 2004. Los pasos renovados se dirigieron hacia la operacio-
nalizacién de la ERP al lado de la puesta en practica de una gama de
reformas y de medidas del sector publico para alcanzar una mayor
disciplina fiscal (esencialmente intentando controlar los salarios del sector
publico). Ademas, Honduras ratificé el Acuerdo de Libre Comercio de
América Central CAF'TA (ALCAC en espafiol) con los Estados Unidos
como uno de los primeros estados miembro a pesar de las fuertes protes-
tas sociales. Las politicas orientadas hacia la mayor disciplina fiscal
también encontraron fuertes protestas, particularmente de los sindicatos,
lo cual condujo a ciertas concesiones por parte del gobierno permitiendo
algunos aumentos salariales (ISS 2004c). Durante 2004 y 2005 se espera
que los indices de crecimiento de mas del 4% por afio sean alcanzados,
ya que ello ayudaria ulteriormente al pais a permanecer en el camino a
los objetivos macroeconémicos y fiscales. Asi mismo, la recuperacion
econémica ha sido favorable a la consolidaciéon del proceso de la ERP. El
gobierno ha estado demostrando su compromiso para apoyar el proceso
de la ERP y se han introducido reformas para hacer explicitas las asigna-
ciones para la estrategia de reduccién de la pobreza (y que han sido
gobernadas por la ley) en el presupuesto publico. Estos movimientos
politicos contribuyeron a alcanzar el punto de la culminacion para
calificar para los fondos de HIPC (en abril de 2005) y para acceder a los
fondos de la Cuenta de Desafios del Milenio (en mayo de 2005).

Para reducir la posible incertidumbre con respecto a la continuidad
de la ERP durante y después del proceso electoral (las elecciones presi-
denciales se realizaron en noviembre de 2005), los oficiales del gobierno
de alto-nivel y los representantes de los donantes multilaterales se han
reunido con los dos candidatos principales para explicar lo que ven como
riesgos de la divergencia de la trayectoria actual, del acuerdo con el FMI
y de las condiciones anexas a los recursos de la Cuenta de Desafios del
Milenio. Ambos candidatos, quizas no asombrosamente, confirmaron su
compromiso con la estrategia de la reducciéon de la pobreza. El tiempo
dird cuanto significa esta promesa en la practica. Sin embargo, clara-
mente en el nivel del gobierno uno puede hablar de continuidad. Natu-
ralmente, este compromiso también se ata a la promesa de un mayor
acceso a los recursos y a la condonacién de la deuda externa.

Las reformas actuales que se han emprendido, asi como los compo-
nentes clave de las ERP, se orientan a una mayor estabilidad macroeco-
némica y al desarrollo econémico que estimulan. Es muy poco probable
que el crecimiento considerado por la estrategia sea favorable a los
pobres, con mucho énfasis en la inversiéon en infraestructura la mayor
parte de la cual no se dirige directamente a los pobres. La recuperacion
del crecimiento no se ha traducido en una reduccioén visible de la pobreza
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monetaria,' y el desempleo y el sector de empleo informal de hecho han
crecido. Solamente en areas de sectores sociales especificos ha habido
progreso claro con intervenciones que tenian como objetivo a los pobres,
por ejemplo el programa que mejora el acceso de los pobres al cuidado
médico, la reforma de la educacién y un programa dirigido a la transfe-
rencia (muy modesta) en efectivo de 80 lempiras (o de 4 délares) al mes que
proporciona ayuda a la renta a los clientes que consumen menos de 100
KVH de electricidad por mes. Por lo tanto el compromiso principal del
gobierno parece radicar en el programa de estabilizaciéon macroeconé-
mica, pero ha ampliado esto a un compromiso para consolidar la partici-
pacion civil de la sociedad en identificar proyectos de reduccion de
pobreza y para proteger el gasto en programas sociales. Muchos de los
nuevos esfuerzos de reduccion de la pobreza consisten en proyectos mas
bien especificos, asi como toda la ayuda de los donantes se provee en
forma de ayuda a proyectos, y no contribuye a una estrategia mas am-
plia.

No obstante, puede ser discutible que el apoyo del gobierno a la
estrategia haya conducido a su fortalecimiento en el sentido de que se
haya dado una apropiacién de la misma por parte del gobierno de la
actual administracion del presidente Maduro, y la posibilidad de que sea
asumida por su sucesor. En este sentido, en el caso de Honduras el
proceso de ERP es mucho mas vivo y progresivo. Las consultas con los
representantes de la sociedad civil con respecto a la ERP se procesaron
ampliamente durante 2003, con la participacién de mas organizaciones
en mas reuniones. Sin embargo, los grupos de la sociedad civil siguen
divididos sobre la orientacion de la ERP y sobre la naturaleza partici-
pante del proceso de la consulta. Varios grupos que no se hallan repre-
sentados directamente en el grupo consultivo para la ERP (incluso
después de un aumento de 5 al 12 miembros de la sociedad civil en este
grupo a partir de diciembre de 2004) se han quejado de los débiles
canales de comunicacién y quienes participan directamente se quejan de
que ellos no pueden participar en una discusiéon mas amplia sobre las
reformas econémicas y sociales requeridas para alcanzar lo que creen
podria ser una estrategia mas eficaz de reduccién de la pobreza (FOS-
DEH, 2004). En este sentido podria argumentarse que no ha habido
mucha mejora en términos de ganar una mayor “apropiacién nacional” de
la estrategia. Sin embargo, esto seria reconocer muy poco los estuerzos
renovados hechos durante 2005 para implicar la participacion de la
sociedad civil en identificar los proyectos prioritarios para el uso de los
fondos de HIPC. Los grupos de la sociedad civil han desempefiado un
papel prominente en la toma de decisiones sobre proyectos sociales
prioritarios y la “regionalizacion” de la estrategia de la reduccion de la
pobreza. Desde 2002, DfID, Trocaire, FOSDEH y ASONOG?” han
organizado procesos participativos para analizar el impacto regional de
los programas de la reduccién de pobreza cuya evaluacién fue terminada
en 2004. Sobre esta base el grupo consultivo para la ERP decidié optar
por la puesta en practica de la ERP con orientacion geografica a nivel
regional (regiones definidas como combinaciones de municipios y de
‘mancomunidades’), los actores civiles de la sociedad (organizaciones regis-
tradas formalmente como tales) que estaran en capacidad de indicar

4 Esta tendencia puede ser encontrada en la encuesta de grupos domésticos del Instituto Nacional de Estadistica (INE) y
en los indicadores de desarrollo humano de las Metas del Milenio UNDP. Ver seccion 2.3.

> DfID es la agencia britanica para el desarrollo internacional, Trocaire es una ONG internacional, FOSDEH es una
plataforma de ONG para discutir temas relacionados con la deuda externa y el desarrollo de Honduras (Foro Social de la
Deuda Externa y Desarrollo de Honduras) y ASONOG es la asociaciéon de ONG en Honduras.
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prioridades durante la seleccion de los proyectos financiados por los
recursos de HIPC. La intencién es poner en practica las ERP de manera
mas participativa y dirigida a la demanda (véase la secciéon 3.3 para otros
detalles en este proceso). Este proceso pudo ayudar a mejorar la apropia-
cion de la estrategia de la reduccion de la pobreza entre grupos mas
amplios de la sociedad.

Nicaragua

Durante 2005, problemas politicos — manifestados en choques entre el
ejecutivo, el parlamento y la rama judicial — han puesto en escena la
estrategia de la reducciéon de la pobreza. La ERP esencialmente se ha
reducido a una plataforma para la discusion entre el gobierno y la
comunidad donante. La ERP original (ahora también etiquetada como
ERCERP-I), construida en un proceso de consulta amplia, al final no
pudo generar una apropiacion amplia de la estrategia (véase el ISS
2003d). El gobierno del presidente Bolafios vino con una nueva estrate-
gia de desarrollo nacional (PND-O), que se desvié de varias maneras de
la reduccion de la pobreza de la ERP original (ISS 2004d). Mientras que
el gobierno se distanci6 de ERCERP-I, la comunidad donante insistio
que el PND-O se convirtiera en una ERP o un ERCERP-II revisado. El
PND-O no estaba arraigado en circulos fuera del gobierno y la comuni-
dad donante de tal manera que la apropiacion nacional era asi incluso
menor que con la ERP original. Mientras que hubo interesantes discusio-
nes a nivel departamental y municipal sobre el PND-O y esfuerzos
uniformes de crear planes de desarrollo a nivel departamental, falté una
discusion nacional sobre la estrategia de la reduccién de la pobreza. El
PND no logré mucho en términos de la formulacién de una politica real,
y el gobierno ha procedido a desarrollar una tercera version de la ERP,
sin ninguna evaluaciéon de porqué el PND no avanzé. Esta ERP revisada
se etiqueta informalmente como ERCERP-III. Varios borradores del
nuevo plan fueron presentados en 2005 a la comunidad donante en el
pais. Hasta ahora este documento ha estado fuera de un debate publico
nacional mas amplio.

Ambos ERCERP-II y III han surgido entonces sin ninguin proceso
formal significativo de consulta a nivel nacional, ademas de la carencia
de visibilidad en las politicas actuales del gobierno. De esta forma parece
que la ERP se ha convertido en un instrumento de comunicacién con la
comunidad donante solamente. Es notorio que la carencia de un estado
claro de la ERP no se haya convertido en un cuello de botella para
obtener la ayuda de los donantes. El Servicio para el Crecimiento y la
Lucha contra la Pobreza (PRGF en inglés) proporcionado por el FMI ha
asegurado continuidad en el apoyo de la comunidad donante a pesar de
las incertidumbres en torno al estatus de la ERP, pero este acuerdo con
el FMI ahora esta oficialmente fuera de via ( off track ).

El cambio en las orientaciones de la politica (por lo menos en el papel)
no se reduce a la ERP. De hecho en muchas areas el actual gobierno
nicaragiiense ha cambiado de direccién en periodos cortos de tiempo en
partes importantes de la reforma del sector publico. Por ejemplo, no
introdujo menos de cuatro reformas fiscales, incluyendo una ley de la
“equidad fiscal”. Sin embargo, no se ha evaluado ninguna de estas
reformas correctamente en términos de su eficacia en la reduccion de
pobreza.
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Durante 2005, ha llegado a ser cada vez mas confuso qué esperar del
actual gobierno, y con las politicas actuales parece que no se esta ganan-
do en coherencia ni en estabilidad. El ejecutivo y las fuerzas legislativa y
judicial del estado estan estancados y el presidente esta bajo amenaza
continua de ser acusado por los principales partidos de la oposicién (PLC
y 'SLN) de fraude electoral. El presidente, a su vez, ha estado amena-
zando a miembros del parlamento para devolverles el favor y para
acusarlos de acciones ilegales. Con esta bomba de tiempo minando la
toma de decisiones politicas para el desarrollo a largo plazo, no sera muy
productivo presionar por la renovacion de la ERP hasta que se haya
desmontado esta situacién. Un cese el fuego politico provisional fue
alcanzado a comienzos del ultimo trimestre de 2005 cuando el presiden-
te forj6 una inesperada y fragil coalicion con el FSLN, que ha ayudado a
aliviar tensiones politicas. Este hecho ha permitido, entre otras cosas, la
ratificacion del parlamento de la insercion de Nicaragua en el Acuerdo
de Libre Comercio a pesar de la controversia que éste habia revuelto con
respecto a su potencial (0 a la carencia de este) de promover las perspecti-
vas del crecimiento del pais y de la reduccion de la pobreza.®

2.3 ;Se esta reduciendo la pobreza?

Con todas las complicaciones existentes para poner las ERP en ¢jecu-
cién, no se esperaria mucho en términos de alcanzar las metas de reduc-
cion de la pobreza. Incluso con el proceso de las ERP en un limbo en
Bolivia y Nicaragua, las politicas actuales en vez de incluir los programas
existentes de reduccion de la pobreza, los recursos de HIPC se estan
asignando para nuevos programas. Mientras tanto en Honduras, a pesar
de un funcionamiento promedio mas fuerte en términos del desarrollo
econémico agregado y apoyo general para el proceso de las ERP, ha
habido muy poco progreso en la reduccion de la pobreza.

Bolivia esta claramente “fuera de via” para alcanzar la mayoria de las
MDG. Solamente en caso de alcanzar las metas en educacién (incluyen-
do equidad de género en el acceso a educacion) y de mejorar la cobertura
del saneamiento basico, hace suficientes progresos, de manera tal que st
mantiene la misma tendencia sin cambios podria alcanzar las MDG
antes de 2015.” Mientras que el gobierno ha hecho esfuerzos mejorados
para supervisar el logro de las MDG (véase UDAPE 2005 y UDAPE/
CIMDM 2005), estos ejercicios de supervision no han estado acomparna-
dos por muchos analisis que den cuenta del por qué tan poco progreso se
esta haciendo en la realizacion de las metas de la reduccion de pobreza.
Esta debilidad también se refleja en la carencia de un proceso de presu-
puesto orientado a resultados que discutiremos en la seccion 3.2.

La mayoria de los estudios coinciden en que la meta de pobreza de la
renta (MDG-1) sera dificil de alcanzar para Bolivia en el futuro préximo
(véase el ISS 2004a para un resumen), y que requiere crecimiento econo-
mico bien por encima de los patrones histéricos y/o redistribucién
substancial del ingreso. Después de la ultima década, el crecimiento
agregado ha sido lento y volatil y por debajo de los niveles requeridos. La
desigualdad de la renta ha estado ascendiendo en vez de declinar y es un
tema politico sensible. Las dificultades a nivel municipal para ejecutar las
politicas que fomentarian el desarrollo econémico local hacen improba-
ble que se de en el futuro cercano cualquier redistribucién significativa
de la renta a través de un cambio estructural en la produccion. La

6 Ver Sanchez y Vos (2005) para un analisis mas profundo y equilibrado del potencial impacto del CAFTA sobre el
crecimiento, empleo y pobreza en Nicaragua.
7 No obstante los costos pueden ser altos; ver ISS (2006a).
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carencia de una suficiente, y mas importante, eficaz asignacion de
recursos en salud hace improbable que las metas de reduccion de morta-
lidad materna e infantil (MDG 4 y 5) puedan ser alcanzadas. Esto a
pesar de el hecho que, como el resto de la region, durante los ultimos
cuarenta afos, Bolivia ha hecho bastantes progresos en mejorar la salud
materno infantil y, con todo el progreso se ha retardado recientemente
aun mas; sin esfuerzos adicionales las metas esperadas no seran logradas.
La meta para alcanzar la educaciéon basica universal podria estar al
alcance pero requeriria un uso mas eficaz de los recursos, lo que significa
un cuerpo docente entrenado y menos temporal, mayor infraestructura
en escuelas (eliminar salones de clase atestados y cerciorarse de que todas
las escuelas primarias rurales ofrezcan todos los grados) y estimular la
demanda para la ensefianza entre los pobres (por ejemplo ampliando el
programa de desayuno en la escuela).

Honduras no ha hecho progreso muy visible en la reducciéon de pobre-
za desde la iniciacién del proceso de ERP. En el momento actual, el
primer MDG que prescribe la reduccién de la pobreza extrema a la
mitad antes de 2015 es poco probable que sea satisfecha.® Honduras
continua siendo uno de los paises latinoamericanos con la incidencia mas
alta de pobreza extrema. Segtn el informe mas reciente de la ONU
sobre la marcha de los trabajos sobre el logro de las MDG en Honduras
(UNDP, 2003), el pais parece estar solamente en la via para alcanzar las
metas de educacion, igualdad de género en el acceso a educacion, salud
(excepto mortalidad infantil) y acceso al agua potable. Esta evaluacién
no considera los esfuerzos de los dos afios pasados, pero hasta el momen-
to el énfasis se ha dado al crecimiento y estabilidad fiscal.

La ERP de Honduras orientada al crecimiento no parece asegurar
una trayectoria eficaz para la reduccion de la pobreza, y el desempleo y
el subempleo abiertos se han elevado desde 2001. Las prioridades del
presupuesto ahora se han dado al mejor gasto en proteccion social, que
podria conducir a mejores indicadores sociales en los proximos afios.
Con todo, las necesidades basicas insatisfechas son extensas y existen
desigualdades importantes entre grupos sociales, la poblacion rural y
urbana y por regiones. El indice humano de desarrollo se deterior6 en
algunos departamentos como Intibuca, Valle y Choluteca, mientras que
otros muestran mejoras leves, por ejemplo Copan, Santa Barbara y La
Paz. A nivel nacional el Indice de Desarrollo Humano HDI no cambié
mucho, pero demostré una disminucion leve de 0.672 a 0.657 (UNDP
2004). En areas urbanas, la mayoria de las casas tienen acceso al agua
potable (el 92%) y a electricidad (el 95%) mientras que en areas rurales
solamente 73% tienen acceso al agua potable segura, mientras que el
38% tiene acceso a clectricidad. La poblacion rural también sufre los
indices mas altos de analfabetismo (el 27%), hombres y mujeres de
manera semejante.

También para Nicaragua hay insuficiente informacién actualizada
para seguir los indicadores de pobreza. La informacién de la encuesta
sobre los estandares de vida de 2005 no esta todavia disponible. Las
estimaciones del Banco Mundial sugieren una declinaciéon en pobreza e
indices extremos de la pobreza, pero éstos se refieren al periodo de
crecimiento alto entre 1998 y 2001. El sistema de datos de la ONU para
las MDG, en contraste, divulga una incidencia sin cambios de la pobreza
del 45% para la gente que vive con menos de un délar por dia. Incluso si

8 Lapobreza extrema cayo del 47% en 2001 a 45% en 2002 para estabilizarse en ese nivel en 2003 y 2004 (Con base en
la encuesta a Grupos domésticos del INE). La incidencia total de pobreza (con 2 délares por persona, al dia) ha
permanecido virtualmente sin cambiar desde 2001 aproximadamente en el 64%.
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tomamos las estimaciones del Banco Mundial y calculamos la elasticidad
de la reduccion de la pobreza con respecto al crecimiento de la renta per
capita, la incidencia de la pobreza habria caido en menos de 1 punto del
porcentaje entre 2001 y 2004 considerando el crecimiento efectivo en
este periodo.

Las cifras de terminacién de educacion primaria estan cerca del 70%;
aun lejos de la meta de las MDG que prescriben el 100%. Las cifras
netas de la inscripcion para la educacion primaria han aumentado
gradualmente de 72 a 82% entre 1990 y 2001, no obstante esto se consi-
dera demasiado lento para alcanzar la meta del milenio. El acceso a la
educacion primaria es igual sin embargo para nifias y nifios. Los datos
de nacimiento y de mortalidad infantil son problematicos, pero de la
informacién disponible, aparece que una reduccioén substancial en
mortalidad de nifios se ha alcanzado ya (de 68 a 38 por 1.000 nacimien-
tos vivos entre 1998 y 2003) y a este paso — si se asume una tendencia
lineal — la meta propuesta por las MDG de muerte de 22 nifios por el
nacimiento de 1.000 vivos, seria alcanzada en 2015. La estadistica sobre
mortalidad materna no es muy confiable, pero los datos existentes
sugieren que pudo haber aumentado perceptiblemente el nivel ya alto (i.
e. de 160 a 230 muertes maternas por 100.000 nacimientos vivos). Cerca
de la mitad de las mujeres embarazadas no recibe ninguna ayuda médica
profesional en el parto. El acceso a agua potable ha mejorado sin embar-
go. Cubrio al 83% de la poblaciéon en 2002 (superior al 69% de 1990). La
mayoria del aumento en cobertura ha beneficiado las areas rurales (por
encima del 42 o el 65%), segun la base de datos de la ONU para las
MDG. Manteniendo la tendencia y sin cambios, Nicaragua estaria en
vias de lograr esta meta (por lo menos para la poblacion rural).

Dada la carencia de datos suficientemente recientes es dificil estable-
cer en qué medida las politicas desde la iniciaciéon del proceso de las ERP
han influenciado estas tendencias. Sin embargo, la economia debilitada
desde 2001 (hasta 2004) y la lentitud en el proceso de las ERP no propor-
cionan muchas esperanzas a este respecto.

Cuadro 4 Bolivia, Honduras y Nicaragua: logros de las MDG

MDG meta Bolivia Honduras  Nicaragua
1.1 Reducir a la mitad el
porcentaje de personas Poco Poco Poco
Cuyos ingresos sean progreso, progreso,  progreso,

1. Erradicacion de la inferiores a 1 dolar por dia no viable  no viable no viable
pobreza extremay el entre1990 y 2015
hambre 1.2 Reducir a la mitad el

porcentaje de personas que

padecen hambre entre 1990

Poco Poco Poco
progreso, progreso,  progreso,
no viable  no viable no viable

y 2015
2.1 Velar por que todos los ~ Progreso  Progreso Progreso
ninos y nifas puedan lento, lento, lento,

2. Lograr la ensefian- . .
T . terminar un ciclo completo probable- probable-  probable-
za primaria universal . o
de ensefanza primaria en mente en  mente en mente no

2015 via via viable
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MDG meta
3.1 Eliminar las desigual-

3. Promover la dades entre los géneros en
igualdad entre la ensenanza primaria y
géneros y la secundaria, preferiblemente
autonomia de la para el ano 2005, y en todos
mujer los niveles de la ensenanza

para 2015

4.1 Reducir en dos terceras
4. Reducir la partes la tasa de mortalidad
mortalidad infantil de los ninos menores de 5

anos

5.1 Reducir la tasa de
5. Mejorar la salud mortalidad materna en tres
materna cuartas partes entre 1990
y2015

6.1 Detener y comenzar a
reducir la propagacion del

6. Combatir el i, T/ SIDA€n 2015

VIH, malaria y otras

enfermedades
6.2. Detener y comenzar a

reducir la incidencia del
paludismo y otras enferme-
dades graves en 2015

7.1 Reducir a la mitad el
porcentaje de personas que
carecen de acceso al agua

) potable
7. Garantizar la

sostenibilidad del

medio ambiente
7.2 Mejorar considerable-

mente la vida de por lo
menos 100 millones de
habitantes de tugurios para
el afo 2020

8.1 En cooperacion con las
companias farmacéuticas,
proporcionar acceso a las
drogas esenciales compra-
bles en paises en vias de
desarrollo

8. Fomentar una
asociacion mundial
para el desarrollo

Fuente: MDG, ONU.

Bolivia

Progreso,
probable-
mente en
via

Muestra
progreso,
probable-
mente no
viable
Progreso
lento
probable-
mente no
viable

Progreso
lento,
probable-
mente no
viable
Progreso
lento,
probable-
mente no
viable

Muestra
progreso,
probable-
mente en
via

Progreso
lento,
probable-
mente en
via
Progreso
lento,
probable-
mente no
viable

Honduras

Progreso,
probable-
mente en
via

Progreso
lento,
probable-
mente no
viable

Progreso,
probable-
mente en
via

Progreso
lento,
probable-
mente no
viable

Progreso,
probable-
mente en
via

Progreso,
probable-
mente en
via

Progreso,
probable-
mente en
via

No indicado

Nicaragua

Progreso,
probable-
mente en
via solo
para
educacion

Progreso,
probable-
mente en
via

No
progreso,
probable-
mente no
viable

No datos
de la
tendencia

Progreso,
en via
(para
tuberculo-
sis)
Progreso,
probable-
mente en
via sélo
para areas
rurales
No
progreso,
probable-
mente no
viable

No
indicado
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2.4 La coordinacion de los donantes y el proceso ERP

La evaluacion del proceso de las ERP de 2004 en los tres paises observo
que habian sido tomadas varias medidas concretas por parte de los
donantes durante ese afio para mejorar la coordinacién de la ayuda, mas
apoyo presupuestario y la consolidacion del didlogo acerca de los progra-
mas del sector que forman parte de la ERP mediante la organizacion de
mesas redondas entre los donantes y los actores domésticos involucrados
(véase el ISS 2005). También concluy6 que la condicionalidad relativa a
los flujos de ayuda y de préstamos que apoyan a las ERP a corto plazo
con el FMI en el ajuste macroeconémico y la ‘gerencia micro’ continua-
da de la ayuda, seguian siendo motivo de preocupacion para muchos
donantes.

El primer tema es visto como problematico por los actores locales
involucrados ya que da prioridad a la estabilidad a corto plazo, en vez de
considerar las metas a largo plazo de las ERP. Se considera el segundo
como un problema debido a la cantidad de condiciones politicas (a
menudo no coordinadas e impuestas por los donantes) que los gobiernos
tienen que cumplir y que minan el sentido de propiedad nacional de las
ERP. ;:Qué ha sucedido en este campo durante 2004 y 2005?

Bolivia

En medio de todos los problemas politicos y de la incertidumbre de
gobernabilidad, los flujos de la ayuda han continuado siendo proximos y
los recursos de HIPC se han transferido sin retrasos a los municipios
segun lo estipulado en la ERP original y el didlogo nacional del afio
2000. Ademas, otros pasos importantes se han dado en la consolidacion
de la coordinacién de donantes, el establecimiento de un Programa de
Multi-donantes para el Apoyo Presupuestario (Multi-donor Programme
for Budget Support, MPBS). Catorce donantes (incluido el FMI) han sido
parte de las negociaciones, pero solamente nueve agencias firmaron el
Acuerdo de Financiamiento Conjunta (Joint Financing Agreement, JI'A)
en septiembre de 2004: Dinamarca, Alemania (KfW), Paises Bajos,
Suecia, Reino Unido (DfID), USAID, y los multilaterales Corporacion
Andina de Fomento CAF, BID y la Comisién de la Comunidad Euro-
pea. Desde entonces, el gobierno ha presentado informes de seguimiento
cada tres meses con respecto a la puesta en practica de la matriz de
politicas convenida como parte del programa de MPBS. La matriz de
politicas incluye principalmente medidas y objetivos en el area de geren-
cia mejorada de presupuestos, ajuste fiscal, reformas del sistema de la
némina de pago, y similares. Hay también algunos objetivos relaciona-
das con la politica del gasto publico y la estabilidad macroeconémica y
uno referente a la existencia de una ERP revisada. E1 MPBS ha sido mas
bien exitoso hasta el momento de varias maneras:

— Es un buen ejemplo de la coordinaciéon de donantes. El JFA tiene
criterios comunes, una matriz de politicas con un nimero relativa-
mente limitado de acciones y de metas (23), y divulgacion y reuniones
comunes sobre su progreso.

— A pesar de la situacién politica dificil, el gobierno (es decir, el Ministe-
rio de Finanzas) esta ejecutando todo lo acordado con un alto grado
de logros de las metas.

— EIl Ministerio de Finanzas explicitamente se ha apropiado de la
matriz de politicas y de las metas relacionadas. Con sus propias
palabras "un marco estratégico".
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— Asuvez el BID y el FMI, que son también activos en procurar
mejoras en los procesos de elaboracion de presupuesto y en gerencia
financiera, iniciaron sus esfuerzos desde el marco estratégico.

Sin embargo, los desembolsos del MPBS no se habian realizado durante
2005 (hasta agosto), a excepcidn del apoyo presupuestario de la Comision de
la Comunidad Europea, ¢l Banco Mundial y el BID que han sido parte de
los fondos destinados para 2005. La razén oficial de algunos donantes para
no desembolsar, es que el gobierno no ha podido presentar una ERP revisa-
da. Esta era realmente una de las 23 condiciones de la matriz de politicas y el
gobierno ha prometido siempre que la presentara. El actual gobierno interi-
no no ha hecho de nuevo la promesa de presentar una ERP revisada y la
comunidad de donantes ha aceptado que ésta puede esperar hasta después
de las elecciones en diciembre de 2005. No obstante, los donantes bilaterales
no estan desembolsando su apoyo presupuestario. Algunas agencias indican
otras razones para ello, por ejemplo, que el pais donante no tiene dinero
para apoyo presupuestario disponible para Bolivia este afio, o la aprobacion
de laley del “hidrocarburo” del parlamento, la cual se ve como una amena-
za para la seguridad legal de los inversionistas privados. El apoyo presupues-
tario vendra por el momento del Banco Mundial con el SSPSAC (crédito
estructural programatico de ajuste de sectores sociales, que es similar a un
PRSC), del BID y de la Gomisiéon de la Comunidad Europea. El apoyo
presupuestario que fue comprometida en abril de 2005 ascendi6 a 108
millones de dolares, pero el gobierno probablemente recibird tinicamente
US$ 20 millones este afio, puesto que el BM y el BID por diversas razones
también redujeron las cantidades comprometidas.” Sin embargo, esta
reducciéon no debe crear problemas fiscales serios ya que se espera que el
impuesto a la renta sea mas alto que lo presupuestado vy, en parte debido a la
agitacion politica, muchos proyectos de inversion publica estan retrasados
para su puesta en practica.

Las mesas de dialogo y coordinacién de politicas de los donantes,
establecidas en 2004 (véase el ISS 2004b), contintian funcionando,
algunas con mayor eficacia que otras. Estas tienden a funcionar mejor si
hay un liderazgo mas fuerte del gobierno. Pero el liderazgo del gobierno
ha sido un problema, en especial recientemente, debido a la agitacion
politica y la frecuencia de cambios en posiciones de alto nivel en el
mismo. La mesa redonda para la politica fiscal ha sido mas acertada,
como lo ha establecido el MPBS. La mesa para el referéndum y la
Asamblea Constituyente ha producido el referéndum y continda trabajando
en la asamblea misma. La mesa para el didlogo nacional y la ERP ha
producido resultados en la organizaciéon del didlogo acerca a la transfor-
macion productiva, pero no ha podido avanzar hacia una ERP revisada.
La mesa sobre la armonizacién de donantes ha producido un “plan para
la armonizacion y la alineacion de donantes”, escrito por consultores,
pero este plan no es muy concreto y no ha habido un seguimiento de los
donantes o del gobierno. Finalmente la mesa de productividad y compe-
titividad ha producido algunas ideas, pero durante los seis meses pasados
apenas ha habido alguna actividad. La mayoria de los donantes concuer-
dan en que la coordinacién de donantes a nivel practico era mejor
durante el gobierno de Quiroga que durante los Gltimos afios.

9 Enel caso del Banco Mundial interrumpid sus desembolsos debido a la decision del gobierno de terminar el contrato
con la firma francesa de agua potable (Aguas de lllimani). EIl BM cort6 10 millones de délares de un total de 25 millones
que habia comprometido. EI BID probablemente desembolsara una segunda cuantia de 9 millones de dolares en un
préstamo basado en la politica de promocion de la competitividad, pero no desembolsara 8 millones para el préstamo
a la politica fiscal porque el gobierno no acepté una reforma estipulada en el sistema de pensiones (SENASIR).
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En suma, la agenda de los donantes para Bolivia esta lejos de ser
clara. Se ha progresado en establecer un JFA para el apoyo presupuesta-
rio. En la practica, sin embargo, mas del 80% de la ayuda toma la forma
de ayuda a proyectos y la coordinacion para este tipo de ayuda no ha
mejorado. A pesar del alto grado de cumplimiento de las condiciones del
JFA por parte del gobierno (el Ministerio de Finanzas), los donantes no
entregan lo prometido con respecto al apoyo presupuestario. En Bolivia,
esto no es debido a los problemas con el acuerdo del FMI, ya que el pais
todavia esta en vias de satisfacer las condiciones del préstamo. La razén
formal de varios donantes es que insisten en ver una ERP revisada, pero
al mismo tiempo reconocen que es mas razonable esperar hasta después
de las elecciones. Sin embargo, la fatiga de los donantes con Bolivia y sus
continuos problemas politicos parecen desempefiar un papel en esa
posicion. Es deplorable que los donantes se estén retirando de un dialogo
coordinado exitoso — no obstante limitado — de la politica que conducia a
las mejoras reales e importantes en la gerencia financiera. Un enfoque
mas sensible de los donantes seria continuar este didlogo y proporcionar
cantidades limitadas de apoyo presupuestario en recompensa por el buen
funcionamiento.

Honduras

Honduras alcanzé el punto de culminacién de HIPC en abril de 2005.
Recibio recursos HIPC y la condonacion de la deuda antes de lograr este
punto, pero el impacto mas grande en términos del financiamiento
externo de las ERP debe llegar a ser visible en el presupuesto y en las
obligaciones de mantenimiento de la deuda del 2005 en adelante. En
junio de 2004, los donantes habian prometido ya una suma total de 1.8
mil millones de dodlares para las ERP bajo la condicion de que el pais
resolviera los requisitos para alcanzar el punto de culminacién de HIPC.
En ese momento, los requisitos y la asignacion de recursos fueron muy
poco especificos, y no era muy clara tampoco cuantos de los recursos
garantizados realmente comprometerian nuevos recursos ni cuanto
dinero relacionado se habia comprometido antes de junio de 2004 (ISS
2004c: 16 FF). La condonacion de la deuda bajo la iniciativa HIPC de
Honduras sobrepasara los mil millones de délares (o 556 millones en
términos del valor actual neto (NPV) con fecha de finales de 1999). Los
estimativos hechos por el Ministerio de Finanzas sugieren que la deuda
excepcional se podria reducir a la mitad, de 5.0 mil millones de ddlares
(marzo de 2005) a 2.5 mil millones, si todos los donantes condonan la
deuda (considerando los multilaterales, el G-8 y otros donantes bilatera-
les fuera del G-8).

Los donantes de Honduras contintian centrandose en areas definidas
para el apoyo y no se ha hecho mucho progreso en el apoyo coordinado
al presupuesto. Suecia fue durante mucho tiempo el tinico partidario del
apoyo presupuestario para este pais, y fue acompafiada durante 2004 por
la Unién Europea y por Alemania (KfW), mientras que otros donantes
semejantes como los Paises Bajos y DfID no se comprometieron més en
nuevos programas de cooperacion al desarrollo con el pais. Mientras
tanto, no ha habido cambios en la composicion de los donantes que
apoyan SWAp (sigla en inglés de apoyo sectorial ampliado). Algunos
donantes todavia estan intentando instalar un marco de lo que debe
exigir un SWAp y dan la bienvenida a su enfoque gradual. El proyecto
“educacion para todos” contintia haciendo progreso con mas de diez
donantes que suscriben el acuerdo. Se han organizado mesas redondas
del sector, pero sin conducir a algo concreto debido a que los represen-
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tantes de alto nivel del gobierno no participan en tales reuniones (lo que
ya es su comportamiento tipico) y a que las discusiones no tuvieron como
objetivo el influenciar a las fuentes de asignacion de recursos, lo cual ha
desalentado a varios actores. Con todo, la ayuda a Honduras contintia
siendo asignada principalmente a los proyectos individuales. El hecho de
que Honduras califique para la Cuenta de los Desatios del Milenio
(MCA) en 2004 no ha alterado esto; mas bien se ha consolidado el foco
sobre proyectos y se ha realzado aun mas la diversidad de condiciones y
los procedimientos que diversos donantes aplican.

El FMI contintia desempefiando un papel crucial a través de las
condicionalidades macroeconémicas. El estar en vias de lograr esas
metas sigue siendo una referencia importante para la continuaciéon de la
ERP, los préstamos basados en las politicas del BID y para el tramo fijo
del apoyo sectorial del presupuesto de la Comision de la Comunidad
Europea.

Nicaragua

En Nicaragua, segtin lo indicado anteriormente, el marco macroecono-
mico convenido con el FMI como parte del PRGF contintia siendo la
referencia principal para la ayuda libremente disponible de los donantes.
Esto también ha mantenido a las ERP en la agenda del gobierno nicara-
giiense, aunque su denominacién continiia cambiando (PND-O o algo
mas). Para el gobierno, las ERP esencialmente se han convertido en algo
para ser presentado a la comunidad donante, mas que una estrategia que
haya consultado con la sociedad civil. Los donantes perciben que han
podido mantener un buen didlogo con el gobierno y que han mantenido
el flujo de los recursos, a pesar de las aflicciones politicas discutidas
arriba. Se ha progresado hacia un programa coordinado para el apoyo
presupuestario. Para algunos donantes (Suecia, los Paises Bajos, Suiza),
las cantidades implicadas en apoyo presupuestario en 2004 eran ya
mucho mas altas que las implicadas en apoyo a proyectos.

El 18 de mayo de 2005, un grupo de donantes que incluia a Suecia,
Suiza, y los Paises Bajos — asi como a Noruega, Finlandia, Alemania
(KfW), Banco Mundial, IADB y la Comisién de la Comunidad Europea
—y el gobierno de Nicaragua suscribieron un acuerdo para el financia-
miento conjunta (JFA) para el apoyo presupuestario. Bajo este marco, se
celebraran reuniones semestrales para evaluar los resultados de la matriz
convenida de politicas. En mayo se determinaran y en agosto se confir-
maran las contribuciones de los donantes para el siguiente afio fiscal.
Mientras tanto, el gobierno nicaragiiense ha acordado un amplio sistema
de condiciones de la politica: (a) mantener las estrictas politicas ma-
croeconémicas de estabilizacion en linea con el acuerdo del FMI; (b)
continuar apoyando de manera favorable las ERP y (c) aceptar las
condicionalidades del JFA, el cual incluye prevencion de conflictos,
respeto a los derechos humanos, democracia y la regla de la ley, consoli-
dacién de la independencia del sistema judicial, combatir la corrupcion y
mejorar la rendicién de cuentas presupuestarias. La matriz es claramente
el resultado de las largas discusiones entre los donantes en las que cada
agencia deseaba incluir sus propias prioridades. Contiene un total de 160
acciones y metas que se pondran en ejecucion y que deberan ser alcanza-
das por el gobierno en dos afios. Estas negociaciones ocurrieron en
paralelo, pero aparte de la elaboracion del gobierno de la ERP revisada
(ERCERP III), el grado de correspondencia con (cualquier version de) la
estrategia de la reduccién de la pobreza no esta tan claro. Ademas,
aunque estos donantes aprobaron esta matriz y las condiciones y las
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metas, el JFA también estipula que los acuerdos bilaterales con el gobier-
no precedan este marco multi-donante. Por lo tanto, las agencias que
comprometieron ya sus propios programas de apoyo presupuestario
(Banco Mundial con KfW en un ERPC, TADB, y la Comision de la
Comunidad Europea) contintian con estos programas separados. Aunque
hay un cierto traslape entre las condiciones y las metas del JFA y de estos
programas separados, la cantidad total de condiciones y de metas con los
que el gobierno tiene que conformarse es mucho mas grande que las
condiciones de la matriz de politicas del JFA.

En mayo de 2005, Nicaragua fue declarado fuera de la via (“off
track”) segin los términos del acuerdo del FMI: debido a la carencia de
apoyo en la asamblea nacional, el gobierno no habia podido discutir ni
aprobar algunas de las reformas cruciales (en impuestos, en transferen-
cias a los municipios, en el sector financiero). No habia problema agudo
con los indicadores macroeconémicos, pero estas reformas eran conside-
radas importantes para la estabilidad financiera a mediano término. Los
firmantes del JFA entonces decidieron mantener las cantidades compro-
metidas en el apoyo presupuestario. En agosto, los problemas politicos no
habian sido solucionados y una mision del FMI concluyé que su progra-
ma podria no ser continuado. Pero el FMI prometi6 escribir un “comfort
letter” (una carta de intencién) al gobierno nicaragiiense, para abrir paso
para que otros donantes proporcionen el apoyo presupuestario. Los
donantes del JFA decidieron desembolsar su apoyo presupuestario una
vez que llegara esta carta. A finales de octubre el FMI escribi6 la carta vy,
para evitar un aumento inminente en el déficit presupuestario, pidio6 al
gobierno aumentar los precios de la electricidad en 25% y ajustar auto-
maticamente los precios de combustibles domésticos al precio del petro-
leo importado. El gobierno acepté estas medidas, ante lo cual los nueve
donantes del acuerdo para apoyo presupuestario desembolsaron sumas
para 2005 y 2006. Sin embargo, restaron 20 millones de délares de los
109 millones prometidos para 2003, en vista del riesgo que las reformas
no serian aprobadas por la Asamblea Nacional.

En suma, los donantes han estado trabajando en el establecimiento de un
esquema de financiamiento conjunta y varios donantes se estan moviendo
claramente de una tradicién de ayuda a proyectos hacia el apoyo presupues-
tario. Con el JFA, los donantes bilaterales han comprado un puesto en la
mesa de las negociaciones con el gobierno sobre politicas generales, donde
estaban antes solamente reservados los puestos para el FMI'y el Banco
Mundial. Sin embargo, la naturaleza exacta de este didlogo de la politica
sigue siendo confusa, y parece haber poca relacién con tener una ERP con
apropiacion doméstica amplia — como era la idea original. El gobierno
continda trabajando en nuevas versiones de las ERP, y al mismo tiempo los
donantes estuvieron discutiendo las condiciones y las metas que serian
incluidas en la evaluacion del desempeiio de la matriz; primero entre ellos, y
mas adelante con el gobierno. Esto dio lugar a una matriz con 160 condicio-
nes y metas, mientras que las agencias multilaterales contintian agregando
sus propias condiciones y metas para sus programas. Todo esto se ha conve-
nido con un gobierno (y con el ¢jecutivo) que parece tener muy poca energia
para poner las politicas en ejecucion. Esto podria cambiar debido a la
coalicion reciente entre el presidente y el partido principal de la oposicién
(FSLN), pero esto esta atin por verse. También es confuso como los donantes
van a evaluar un cumplimiento parcial de la matriz. En la practica, la
conformidad con el programa del FMI parece ser el criterio de eliminacion.
De alli surge la pregunta de porqué se ha invertido tanto esfuerzo en la
negociaciéon de los otros criterios.
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2.5 Recapitulacion

En suma, hay poco progreso para reportar en los casos de Bolivia y de
Nicaragua en términos de los cambios firmes hacia el logro de los princi-
pios basicos del marco de las ERP. Los problemas politicos han conduci-
do a reveses claros en el proceso. En contraste, en Honduras el proceso
de las ERP ha ganado importancia en discusiones referentes a la organi-
zacion del gobierno hacia un mayor énfasis en la reducciéon de la pobreza
y una asignaciéon mas transparente de los recursos del presupuesto para
ese proposito. No obstante, incluso en Honduras esto es en el mejor de los
casos s6lo un principio. En la practica, las politicas dan prioridad a la
estabilidad macroeconémica y las inversiones que estimulan el creci-
miento econdémico, con poca atencion a la redistribucion y promocion de
las actividades econémicas que benefician directamente a los pobres. El
Cuadro 5 resume la perspectiva en los tres paises.

¢Qué direcciones debe tomar el proceso de las ERP en los tres paises?

— Soluciones hechas a la medida: En Bolivia y Nicaragua, y particular-
mente en el primero, no parece productivo continuar insistiendo en
una reescritura de otro documento ERP amplio que se presente a la
comunidad donante. En Bolivia, incluso el etiquetado de ERP podria
ser contraproducente. En Nicaragua, son necesarios esfuerzos mucho
mayores para superar la situacion actual en la cual las ERP han
continuado siendo principalmente una herramienta de comunicacion
entre el gobierno y la comunidad donante, con poca participacion de
la sociedad civil. En ambos paises, un gobierno con suficiente credibi-
lidad y con ayuda doméstica es una condicién necesaria para condu-
cir el proceso. En Honduras, el desafio es mantener el impulso en
mejorar el proceso de las ERP, para que continte el apoyo de los
actores involucrados importantes durante el ciclo electoral y el cam-
bio del gobierno préximo, y —lo mas importante posiblemente — que
se traduzcan las mejoras en el proceso en acciones eficaces para la
reduccion de la pobreza. Durante 2004 y 2003, las ERP en Honduras
han tenido efectos positivos en fomentar la organizacion y la partici-
pacion y un mejor presupuesto para el gasto social. Sin embargo, no
se ha alcanzado mucha reduccion de la pobreza y muchos programas
incluidos en la ERP necesitan ser mas operacionales. Obvio como
puede parecer, la recomendacion general clara es que el grado al cual
los paises deben seguir el proceso de las ERP como se habia previsto
originalmente se debe adaptar a sus medios, capacidad institucional y
realidad politica.

— Qué podria significar esto? Nuestras evaluaciones anteriores (ISS
2003a, 2004a) nos habian conducido ya a la conclusion de que las
ERP pueden necesitar ser menos amplias y mas realistas en términos
de qué puede ser alcanzado realmente y en fomentar la capacidad de
su implementacion. Incluso en Honduras éste parece ser el caso. En
vista del progreso durante 2003, estas lecciones parecen haber llegado
a ser aun mas relevantes para los tres paises. Una estrategia menos
amplia puede ser dificil de venderse politicamente, sin embargo.
Tanto los actores involucrados de la sociedad civil como la comuni-
dad donante exigiran un acercamiento mas amplio en el cual los
esfuerzos de la reduccion de la pobreza abarquen una amplia gama
de las politicas econémicas y sociales de la reforma. Un mensaje claro
de la comunidad internacional sobre la necesidad de un programa de
accion mas limitado seria un paso util, pues es mas realista para los
gobiernos mantener la rendicion de cuentas de programas limitados.
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Procesos de elaboracion de presupuestos mejorados que aclaren como
se penso gastar el dinero y como fue utilizado realmente podrian
también aumentar la rendicién de cuentas hacia los beneficiarios y
otros actores nacionales involucrados, asi como hacia la comunidad
de donantes. Otro paso importante debe ser una evaluacion del
presupuesto para asegurar que su asignacion esté contribuyendo con
eficacia al cumplimiento de las metas de la reduccion de la pobreza.
En la seccién siguiente analizaremos con alguna extension qué
exigiria tal evaluacion.

Los donantes necesitan clarificar coémo perciben el proceso de las
ERP y como esperan apoyarlo. Los donantes han continuado la
ayuda a Bolivia y especialmente a Nicaragua a pesar de los problemas
obvios del gobierno y de la carencia de una ERP o del estado confuso
de ella. Bajo algunas circunstancias incluso se han realzado los
esfuerzos para el apoyo presupuestario. Se podria tomar esto como un
buen ejemplo de un acercamiento flexible, tal como lo recomenda-
mos. Sin embargo, no esta claro en absoluto que ésta sea de hecho la
situacion. Esto parece mucho mas un resultado del ‘embrollo’ y que se

espera que las cosas se moveran hacia adelante, a pesar del estanca-
miento obvio en el proceso de las ERP.

Cuadro 5

Apropiacion

Participacion
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Progreso en los principios de las ERP: 2005

Bolivia

No hay ERP oficial.
El proceso ERP se
ha convertido por si
mismo en un asunto
politico muy
sensible.

Dos procesos
nacionales de
didlogo han ayudado
a consolidar una
gama de organiza-
ciones sociales,
particularmente las
que participan en el
pre-didlogo y en las
reuniones munici-
pales. Los procesos
del didlogo también
han levantado
expectativas sin
éxito en la conduc-
cién a un cuadro
claro de la estrate-
gia o de las
prioridades.

Honduras

La actual administracion
del presidente Maduro
ha realzado la apropi-
acion del gobierno. La
propiedad nacional y la
socializacion de la ERP
siguen siendo desafios

Se han hecho esfuerzos
concretos de aumentar
consultas con los
representantes de la
sociedad civil respecto a
la ERP (descentraliza-
cién, ERP regional,
seleccion de proyectos,
representacion de
aumento de CSO en el
CC-ERP) durante 2005.
CSO que no estan
participando directa-
mente siguen divididas
sobre la orientacion de
la ERP y sobre la
naturaleza participativa
del proceso de consulta.
Las diferencias en
capacidades y las
carencias técnicas de la
credibilidad entre ciertos
actores involucrados
obstaculizan el didlogo
en las bases.

Nicaragua

El gobierno ha
presentado documen-
tos revisados de las
ERP (PND-O o ERCERP
Ily ERCERP IIl) a la
comunidad donante,
pero éstos todavia no
son aceptados por la
sociedad civil

No ha habido proceso
participativo nacional
formal en la creacién
de las ERP revisadas
(aunque el PND fue
discutido a nivel
regional). Las
discusiones de las
ERP a nivel nacional se
confinan principal-
mente a las negocia-
ciones dentro del gobi-
ernoy a un cierto
grado entre el
gobierno y la comuni-
dad de donantes. CSO
parecen estar
ausentes de las
discusiones sobre el
JFA'y el financiamiento
de la reduccion de la
pobreza. La agitacion
politica ha sacado las
discusiones sociales
de la agenda inme-
diata.



Asociacion

Orientacion
de Resulta-
dos

Sostenibili-
dad

Bolivia
Se ha hecho un
acuerdo (JFA) para
el apoyo presupues-
tario, que ha
conducido a una
matriz de politica de
solamente 23
condiciones y
metas, 18 de las
cuales se relacionan
con gerencia
financiera. A pesar
de la buena
voluntad del
gobierno, fue
asignada un menor
apoyo presupues-
tario que la
prometida original-
mente por los
donantes bilaterales
en 2005.

Aunque el finan-
ciamiento para la
reduccion de la
pobreza continla,
Bolivia permanece
no viable para
alcanzar la mayoria
de las MDG.

El proceso ERP en
Bolivia ha estado
muerto por dos
anos. Insistiendo en
una revision de la
ERP original, o por
lo menos lo
etiquetado de esa
manera, puede ser
contraproducente
dada la sensibilidad
politica alrededor
del proceso de las
ERP. La incertidum-
bre que rodeaba a
las ERP no ha
detenido la puesta
en practica de los
programas
existentes de
reduccion de la
pobreza

Honduras

La ayuda a proyectos
sigue siendo la norma.
No hay cambio coordi-
nado hacia el apoyo
presupuestario.

Aunque el financiamiento
para la reduccion de la
pobreza continua,
Honduras permanece no
viable para alcanzar la
mayoria de las MDG.

Para reducir la incertid-
umbre politica con
respecto a la continui-
dad de la ERP (las
elecciones presiden-
ciales son en noviembre
de 2005), se han
celebrado varias
reuniones para obtener
el compromiso de los
candidatos de que no
divergiran de la
direccién actual, del
acuerdo con el FMly de
las condiciones relativas
a los recursos de la
cuenta del desafio del
milenio. Aun esta por
verse si estos compro-
misos se cumplen.

Nicaragua

La agitacion politica
ha desviado la
atencion de las ERP.
Sin embargo, un grupo
de 9 donantes
negocio un JFA en
apoyo presupuestario
con el gobierno 'y
logré un acuerdo en
2005 en una matriz de
politicas con 160
condiciones y metas.
Pero el apoyo
presupuestario fue
apoyado debido al
programa del FMI
siendo no viable.

Aunque el financiami-
ento para la reduccion
de la pobreza
continta, Nicaragua
permanece no viable
para alcanzar la
mayoria de las MDG.

La ERP nicaragiiense
esta en su tercer
encantamiento. Es
posible que la actual
version y sus
reformas, no sobre-
viva al cambio de gobi-
erno. Las metas del
acuerdo del FMI, que
han ayudado a
mantener la fluidez de
la ayuda, aun no se
han cumplido.
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3.Presupuesto
Orientado a
Resultados y
Reduccion de la
Pobreza

Uno de los principios centrales del marco ERP es hacer que las politicas
de reduccion de la pobreza tengan una mas fuerte orientaciéon a resulta-
dos, mediante mejores procedimientos de elaboracion del presupuesto,
entre otras cosas. Una critica comun a las ERP de Bolivia, Honduras y
Nicaragua, y otros mas, es que consisten principalmente en una lista de
deseos, de acciones de politica deseables, sin prioridades claramente
definidas y sin relacion clara con la disponibilidad y asignacion de
recursos presupuestales. Esta critica no se limita al proceso ERP. En
general, la asignacion del presupuesto suele estar desligada de las metas y
acciones establecidas en los planes de desarrollo o los planes sectoriales.
Las agencias multilaterales han presionado para que se desarrolle un
Marco de Gasto a Mediano Plazo (MTEF) como respuesta a este proble-
ma. Este marco también ha sido propuesto en el marco ERP.

El MTEF seria parte integral del ciclo presupuestal anual, el cual
seria a su vez parte de un marco fiscal multi-anual consistente con las
metas fiscales de estabilidad macroeconémica y con las prioridades
presupuestales definidas para el mediano plazo (de tres a cinco afios).
Este marco definiria el techo presupuestal, haciéndolo consistente con los
costos de corto y mediano plazo de los programas nacionales y con las
prioridades fijadas en las estrategias sectoriales. Idealmente, a través de
un proceso iterativo de toma de decisiones, el costo de las politicas
nuevas y existentes se hace igual a los recursos disponibles. Mientras que
el techo presupuestal se define de “arriba hacia abajo”, las prioridades
por programa y sector se definen, preferiblemente, de “abajo hacia
arriba”.'” El MTEF también debe asegurar que las prioridades de
politica conduzcan a la asignacién de fondos, y no lo contrario. Los
ajustes al presupuesto pueden hacerse siguiendo el mismo procedimiento
en respuesta a cambios en la disponibilidad de recursos, en las priorida-
des acordadas o en la estrategia propuesta para alcanzar las metas de
politica. Este proceso iterativo, de “arriba hacia abajo” y luego de “abajo
hacia arriba” puede visualizarse tal como se presenta en el esquema de la
Figura 2.

Dependiendo de qué actores participen en el proceso, este se hace
mas o menos participativo. El manual de ERP (Banco Mundial 2001)
propone un proceso presupuestal con bastante margen para la participa-
cion de actores de la sociedad civil. El mismo manual reconoce que ese

10 Ver manual ERP (Banco Mundial 2001), Holmes y Evans (2003).
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nivel de participaciéon no es posible en todos los contextos. Mas aun,
incluso cuando es posible, puede que no sea practico tener una participa-
ci6on amplia en todas y cada una de las etapas del proceso presupuestal.
Tal vez, lo mejor es que el proceso participativo se limite a la definicién
de la estrategia general, mientras que los organismos representativos
(como el Congreso) se encargan de asegurar una asignacioén presupuestal
apropiada, consistente con la estrategia, y se aseguran de que el gobierno
rinda cuentas (al Congreso y la sociedad civil). Sin embargo, la accién
del Legislativo no se cifie siempre a las buenas practicas de la democracia
representativa y puede responder a intereses politicos particulares y al
clientelismo. En este contexto, es comprensible que se busque también la
influencia extra-parlamentaria; tales controles y equilibrios bien pueden
mejorar la transparencia del proceso presupuestal y la rendicion de
cuentas de la ejecucion presupuestal del gobierno, pero no necesariamen-
te conducen a un proceso politico mas transparente.

La practica existente en nuestros tres paises corresponde, en términos
generales, al proceso tradicional en donde el presupuesto del afio anterior
se toma como punto de partida y las negociaciones se concentran en los
incrementos (o recortes) anuales, sin prestar mucha atencién a las impli-
caciones para el logro de resultados en la reduccion de la pobreza. El
manejo de los fondos HIPC se superpone a este proceso, algunas veces
mediante asignaciones preestablecidas, acordadas con los donantes (o
establecidas en la ley como en Bolivia), y/o presiones para adoptar
formas diferentes de toma de decision con respecto al uso de estos recur-
sos. Lo anterior no necesariamente ha conducido a que el proceso presu-
puestal se haga mas transparente. Teniendo la Figura 2 como referencia
(y reconociendo que este modelo no es necesariamente el ideal para todos
los paises), examinaremos en qué medida la aplicacion de los principios
basicos del M'TEF, asi como un mayor énfasis en la orientacion a resulta-
dos en la formulacién del presupuesto, son opciones viables y practicas en
los casos de Bolivia, Honduras y Nicaragua.

La principal ventaja del MTEF es su vision de mediano plazo, que
permite ligar las metas de ajuste fiscal de corto plazo, que hacen parte de
los objetivos de estabilizacién macroeconémica, con las demandas de
largo plazo sobre los recursos fiscales. Para que el MTEF contribuya a
mejorar la formulacion de las politicas, no basta con un marco multi-
anual. El MTEF debe incluir métodos para ligar los presupuestos a las
acciones y éstas a los resultados esperados, expresados en metas clara-
mente definidas. En otras palabras, la formulacion del presupuesto debe
estar ligada a una estrategia multi-anual de desarrollo (como una ERP),
gozar del apoyo de los actores involucrados (sociedad civil, sindicatos,
ministerios y donantes) de modo que de continuidad y sufra menos
ajustes inesperados; ademas, debe estar orientado a resultados. La
formulacién del presupuesto orientado a resultados (ROB en inglés) es
justamente el proceso de ligar los presupuestos con acciones concretas de
politica, partiendo de una idea clara de como y en qué medida cada
accion conduce a alcanzar unas determinadas metas. Puede haber varias
maneras de ligar presupuestos con acciones y resultados, desde evalua-
ciones cualitativas basadas en la experiencia hasta sofisticados analisis
cuantitativos de costo-efectividad. En cualquier caso, la idea central es
que las asignaciones presupuestales se justifiquen de manera explicita con
base en la vision de ROB, haciendo que el presupuesto sea mas transpa-
rente en términos de lo que se espera alcanzar y se facilite la rendicion de
cuentas, de modo que se pueda saber si quienes formulan las politicas
asignan el presupuesto de manera consistente con lo que expresan al pablico.
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Cuanto mas especificos (y cuantificables) sean los nexos entre accio-
nes, costos y resultados esperados, el sistema permitira evaluar mas
facilmente la efectividad de la ejecucion del presupuesto. Ademas, esto
facilitara el uso de este marco para analizar escenarios presupuestales, es
decir, para examinar en qué medida los objetivos de politica se ven
amenazados cuando la disponibilidad de recursos se reduce y/o cuando
se reajustan las asignaciones presupuestales.

Por lo anterior, el MTEF con enfoque ROB es una opciéon muy
atractiva para la implementacién efectiva de las ERP. Las ERP tienen
unos objetivos de reduccion de la pobreza claramente definidos, que
comprenden las Metas de Desarrollo del Milenio (MDG)." Por lo tanto,
el MTEF puede servir para disciplinar a quienes formulan politicas,
forzandolos a calcular de manera mas precisa los costos de las politicas y
acciones requeridas para alcanzar los objetivos, a priorizar esas acciones
en consonancia con los limites de recursos, y a monitorear los resultados.
El financiamiento de las ERP también se hace mas atractivo para los
donantes, pues un MTEF efectivo puede contribuir a hacer mas efectiva
la ayuda.

Lo anterior, por supuesto, es mas facil de decir que de hacer. Como se
menciond, la elaboracion del presupuesto en los paises en desarrollo suele
ser poco transparente, muy complicada y ademas hace parte de un
complejo proceso politico de toma de decisiones, por lo cual requiere
ajustes permanentes, usualmente ajenos al contexto de un plan o estrate-
gia de desarrollo. En algunos casos, la descentralizacién es un importan-
te componente de la formulaciéon de las ERP, como ocurre claramente en
Bolivia y, en menor medida, en Honduras y Nicaragua. Por eso, la toma
de decisiones sobre la asignacion de recursos se hace mas compleja, y lo
mismo ocurre con la aplicacion efectiva del MTEF. Si bien en ocasiones
la implementacién de una ERP esta asociada a recursos especificos
(fondos HIPC y otros relacionados), para evaluar el impacto del gasto en
la reduccion de la pobreza es necesario mirar al presupuesto en su
conjunto. Ademas, la orientacion a resultados del enfoque ROB puede
conducir a que se ignoren aquellas limitaciones que no se derivan de la
asignacion de recursos sino de la ejecucién presupuestal en si misma (por
ejemplo, demoras en la transferencia de recursos) y/o una inadecuada
capacidad para llevar a cabo las acciones y obtener los insumos necesa-
rios requeridos para alcanzar las metas del programa. A pesar de estos
retos, el MTEF puede proveer un marco organizativo, en especial
cuando no se le ve como un instrumento técnico rigido sino mas bien
como un conjunto de principios que permiten conducir un proceso
orientado a mejorar la transparencia del proceso presupuestal y la
rendicion de cuentas sobre el desempefio del presupuesto y a lograr una
efectiva fijacion de prioridades, consistente con la ERP y con las limita-
ciones fiscales y la sostenibilidad de la deuda.

Esta parte del reporte ofrece una sintesis de los hallazgos hechos en
Bolivia, Honduras y Nicaragua, revisando la experiencia del proceso
presupuestal en relacion con las politicas de reduccion de la pobreza y
subrayando su relacién con los principios de MTEF y ROB, tal como se
acaban de definir. Ninguno de los tres paises ha puesto en marcha un
MTEF y reportes previos muestran que existen debilidades en la priori-
zacion de las acciones orientadas a reducir la pobreza, nexos poco claros
entre acciones y resultados y los ejercicios de costeo son poco transparen-
tes. Sin embargo, los tres paises han puesto en marcha esfuerzos para

11 Debe anotarse que en el caso de Bolivia los objetivos de la ERP original no estuvieron completamente de acuerdo con
las MDG. En la ERP revisada de 2003, el gobierno traté de acercar los objetivos de la estrategia con las MDG.
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mejorar el proceso presupuestal. En las siguientes subsecciones se descri-
ben esos esfuerzos y se evaltia qué tanto contribuyen a una implementa-
ci6n mas efectiva de programas de reduccion de la pobreza (en general, y
no sélo de la ERP pues como ya se indico, dos de estos paises no tienen
una ERP oficial). Esto nos permitira sacar algunas conclusiones sobre el
potencial de los MTEF para contribuir de manera efectiva a la reduccion
de la pobreza y los cuellos de botella que se podrian encontrar.

Figura2 Elaboracion del presupuesto orientado a
resultados en el contexto del proceso ERP
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los ajusta segtin el limite presupuestal, que actividades estan siendo desarrolladas y si son los
se basa en los ingresos fiscales y el adecuadas para alcanzar las metas predefinidas.
financiamiento disponibles y proyectados
(las asignaciones pueden ajustarse con base en el T
itoreo de procesos y dos)

[ |
Auditoria Externa Auditoria Interna

Contraloria, Organizaciones
de la sociedad civil.
Donantes.

il

Aprobacion del presupuesto

El Congreso aprucba el presupuesto y
hace publicos los acuerdos logrados
justificando las asignaciones presupuestales
y los resultados esperados.

.

Ejecucién presupuestal

Los lineamientos aprobados son
respetados. Se preparan reportes
presupuestales para el Congreso
(accesibles a la sociedad civil y a los
donantes) sobre la ejecucion y sus ajustes.

3.1 Bolivia

Aunque Bolivia no tiene un MTEF, ha iniciado un proceso orientado a
desarrollar presupuestos multi-anuales y, en ese contexto, hacer proyec-
ciones mas realistas de sus recursos fiscales. El subsecretario de presu-
puesto y contabilidad del Ministerio de Hacienda esta ejecutando contra-
tos basados en desempefio con el SIN (recaudo de impuestos) y la ANB
(aduanas)'?, y con los ministerios de educacién y salud, con el fin de
lograr una programacion presupuestal multi-anual. Para el desarrollo de
estos proyectos se han desarrollado indicadores de monitoreo de la
ejecucion presupuestal. El gobierno espera que la elaboracion del presu-
puesto deje de basarse en el flujo de caja y se convierta en un proceso

12 SIN es la sigla del Servicio de Impuestos Nacionales, SIN, similar al Internal Revenue Service, IRS, existente en los
Estados Unidos. La ANB es la Aduana Nacional de Bolivia, y se encarga del recaudo de aranceles.
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basado en compromisos, de modo que el presupuesto refleje las priorida-
des de politica de una manera mas clara. Sin embargo, los pasos que se
han dado para que el presupuesto esté mas claramente orientado a
resultados son timidos. Estas mejoras son relativamente nuevas y los
resultados en términos de asignaciones presupuestales mas efectivas ain
estan por verse. Debe recalcarse que estos cambios no estan directamen-
te ligados a la formulaciéon de la ERP por la simple razén de que Bolivia
no tiene una ERP en funcionamiento. De todas formas, los cambios
descritos reflejan la presion de donantes bilaterales y multilaterales para
hacer mas transparente el presupuesto y hacer que las asignaciones
presupuestales se aproximen mas a los planes y programas apoyados por
la ayuda y los créditos externos. Esto es justamente lo que el Programa
Multi-donante de Apoyo Presupuestario esta tratando de lograr (ver
seccion 2.4). Sin embargo, los retos institucionales son enormes, como se
ilustra en los parrafos siguientes.

El proceso presupuestal
Actualmente, el proceso presupuestal en Bolivia consta de seis fases':

a) Preparacion e identificacion del techo presupuestal: en cada ciclo anual
presupuestal el Ministerio de Hacienda prepara un presupuesto
inicial y fija el techo presupuestal global basado en los pronésticos de
crecimiento econémico, ingresos tributarios y ganancias de eficiencia
esperadas, tanto en el SIN como en la ANB. Normalmente, estas
proyecciones estan sobre-estimadas para dejar clerto espacio para la
negociacion, permitiendo acomodar las demandas regionales de
recursos adicionales durante la fase de ajuste presupuestal (d) y
ejecucion (e). Este proceso inicia entre los meses de julio y agosto.

b) Asignacion presupuestal: En septiembre, el Ministerio de Hacienda
entrega a cada entidad del sector publico un techo presupuestal por
sector y una serie de lineamientos que definen los rubros y categorias
que deben usarse para preparar el presupuesto e instrucciones sobre
cémo justificar cada gasto. Usualmente los techos presupuestales
sectoriales se definen de manera incremental, con base en el presu-
puesto del afio anterior. Entre septiembre y octubre, las entidades del
gobierno central y las agencias descentralizadas (pero no los munici-
pios) deben presentar sus presupuestos detallados junto con un plan
operativo anual de actividades.

¢) Aprobacion: E1 Congreso ajusta y aprueba el presupuesto, y publica los
acuerdos y compromisos alcanzados. CGomo resultado del proceso,
generalmente deben hacerse ajustes al presupuesto original, que
conllevan incrementos en rubros especificos, usualmente relacionados
con inversiones publicas, en respuesta a demandas de los electores. En
afios recientes, esos incrementos fueron del 0.6 por ciento con respec-
to a los montos iniciales.

d) Ajuste presupuestal: Durante la ejecucion presupuestal se hacen nuevos
ajustes al presupuesto. Formalmente, esto s6lo puede hacerse una vez,
en la segunda mitad del afio fiscal, cuando se pueden solicitar revisio-
nes presupuestales. Segin un reporte reciente, en promedio, estas
revisiones tienden a incrementar el presupuesto aproximadamente en
un 6 por ciento con respecto al presupuesto total aprobado (Banco
Mundial y BID 2004a).

¢) Ejecucion presupuestal: Los gastos son controlados desde el punto de vista del

13 Tal vez solo cinco, si se considera que los pasos (d) y (e), ajuste presupuestal y ejecucion, tienden a ser parte del mismo
proceso.
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flujo de caja por el Tesoro General de la Nacion (TGN). Durante esta
fase, el gasto real tiende a ser inferior al presupuestado, pero esto no
ocurre de manera proporcional en todos los tipos de gasto, de modo que
ocurre una reasignacion presupuestal que no se basa en las prioridades de
politica sino en la influencia politica de grupos de presion y la capacidad
de ejecucion (ver mas adelante). El presupuesto ejecutado tiende a ser mas
bajo que el presupuesto modificado, aproximadamente en un 8 por
ciento (Banco Mundial y BID 2004a). Este tipo de ajuste presupuestal no
se aplica a los fondos HIPC, pues cada Fondo Municipal de Solidaridad
recibe un monto fijo (que se usa para reducir la insuficiencia de docentes
y personal médico, con proporciones fijas para educacion y salud),
mientras que otra va al Fondo Nacional de Solidaridad del SUMI y el
resto entra a una Cuenta Especial para los municipios. El uso de estos
fondos municipales es establecido por la ley 10 por ciento para salud, 20
por ciento para educacion y 70 por ciento para infraestructura social y
productiva. Esta distribucion, que es obligatoria, fue establecida mediante
la Ley de Dialogo y es rigurosamente controlada por el Ministerio de
Hacienda.

) Control: Mientras que la auditoria interna estd en manos del Ministe-
rio de Hacienda, la auditoria externa es realizada por la Contraloria
General de la Republica (CGR). Sin embargo, la capacidad de
control de la CGR es limitada pues debe controlar 327 municipios y
mas de 100 entidades nacionales y sectoriales, asi como instituciones
publicas descentralizadas.

La formulacion del presupuesto sigue el esquema de “arriba hacia abajo”
(al fijar los techos presupuestales) y luego de “abajo hacia arriba” (en la
preparacion de los presupuestos sectoriales detallados), pero no es partici-
pativo (al menos en el nivel nacional) en el sentido de involucrar actores
ajenos a las agencias de gobierno en la discusion del presupuesto'®. Por
otra parte, ¢l proceso presupuestal muestra una minima orientacion a
resultados, aunque se han dado algunos pasos para adoptar el enfoque
ROB (ver mas adelante).

El presupuesto y la ERP

En el documento original ERP de Bolivia (EBRP) se hizo un intento de
estimar los costos de las lineas de accion propuestas para la reduccion de
la pobreza, concluyendo que los ingresos tributarios y la ayuda compro-
metida eran insuficientes para financiar todos los rubros propuestos en la
ERP. La EBRP no fjjé prioridades claras dentro de las distintas lineas de
accion, lo que hubiera permitido decidir qué hacer con los recursos
disponibles. Tampoco justificé de manera clara de qué manera el presu-
puesto propuesto y las acciones previstas contribuirian a alcanzar las
metas de reducciéon de la pobreza (ver ISS 2003b, 2004b). Por lo tanto,
no extrafia que el presupuesto del gobierno tampoco establezca ninguna
prioridad clara entre el gasto pro-pobre y otros gastos, o entre las distin-
tas categorias de gasto pro-pobre.

Sin embargo, en el presupuesto del gobierno y las cuentas que usan
fondos HIPC se ha hecho un esfuerzo para que los rubros presupuestales
correspondan con las categorias de gasto de la EBRP original. En el
presupuesto del gobierno esto se ha hecho de la siguiente manera. El
gasto social se define como el agregado de gastos corrientes y de capital

4 En el nivel local existe algtin grado de participacion en la toma de decisiones sobre el uso de los recursos canalizados
mediante la Cuenta Especial a los municipios. Sin embargo, estos recursos no hacen parte del presupuesto nacional.
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en: (1) Salud; (ii) Educacion; (iii) Saneamiento basico; (iv) Desarrollo
urbano; y (v) Desarrollo rural.”” El gasto pro-pobre se define entonces
como el gasto social total menos el gasto en pensiones y en educacion
universitaria (ver Banco Mundial 2004). A partir de 2006, esta clasifica-
cion funcional se hace automaticamente. En los afios anteriores se ha
hecho de manera manual y retroactiva.

Estas categorias presupuestales son relativamente tradicionales y
parten de la base de que el gasto publico en esas areas generalmente
beneficia a los pobres y muy poco a los no-pobres. Sin embargo, un
analisis del gasto social (Banco Mundial) indica que algunos no-pobres se
benefician. Ademas, la parte del gasto social dirigida a los pobres se
incrementd menos que la incidencia de pobreza en el periodo 1999
2002, haciendo que el gasto publico se hiciera de hecho menos pro-
pobre.

Como ya se indico, los fondos HIPC se distribuyen de acuerdo a unos
porcentajes fijos por categorias (salud, educacion e infraestructura social
y productiva). L.a mayor parte de los recursos va a los municipios (ver
Cuadro 6). Pero debe anotarse que los fondos HIPC representan una
pequeiia proporcion del gasto social y de los recursos disponibles para
programas de reduccién de la pobreza implementados por los munici-
pios. En total, corresponden aproximadamente un 0.2 por ciento del PIB
(segun datos del presupuesto nacional). Por lo anterior, es clave que en
Bolivia haya una apropiada rendicién de cuentas, no solo en el caso de
los recursos HIPC sino, en general, de los recursos nacionales y locales
para el gasto social y la reduccion de la pobreza.

Cuadro 6 Bolivia: Asignacion de recursos HIPC,
2001-2005 (millones de dolares)

Fondo de Cuenta Especial Fondo Nacional Total Total
Solidaridad para el Dialogo de Solidaridad (millones de (porcen-
Municipal (cubre 2000 (asignada a para el Seguro dolares) taje del
el déficit de los municipios) Universal Materno PIB)
personal médico Infantil (SUMI)
y docente)
2001 5.0 327 37,7 0.1%
2002 27.0 80.5 107.5 0.2%
2003 26.8 46.1 3.6 76.4 0.2%
2004 27.0 39.0 34 69.4 0.1%

Los cambios en las politic as de reduccion de la pobreza y en la ERP no
se reflejan claramente en la presentaciéon del presupuesto. Esto se debe en
parte a que la ERP ya no es apoyada por el gobierno, pero también a
que los nuevos programas no son claramente identificables dentro del
presupuesto global. Ademas, como ya se indicé, durante la ¢jecucion del
presupuesto, los controles sobre los flujos de caja conllevan reasignacio-
nes presupuestales implicitas que no se basan en las prioridades de la
ERP ni de politica alguna, en general.

¢Mas gasto pro-pobre?

El gasto publico pro-pobre, tal como se definié anteriormente, se ha
incrementado desde el afio 2000, pasando del 10.8 por ciento del PIB al
13.1 por ciento en 2002, y cayendo luego al 12.3 y 12.4 por ciento, en los
afios 2003 y 2004, respectivamente (ver Cuadro 7). Entre 2000 y 2004

Los programas de transferencias sociales y el plan de empleo de emergencia (PLANE) no se incluyen en la estimacion
del gasto dedicado a reducir la pobreza publicado por la Unidad de Programacion Fiscal (UPF), o al menos no de
manera explicita. EI PLANE fue creado recientemente y la creacion de empleos tiene lugar principalmente en zonas
urbanas. Podria incluirse bajo la categoria “desarrollo urbano”, pero tal vez seria mejor incluirlo en una nueva categoria
de red de seguridad social o gasto en seguridad social.
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hubo incrementos muy ligeros en los salarios de los sectores educaciéon y
salud, como proporcién del PIB. Por su parte, el componente no salarial
sigui6 la tendencia general del gasto publico pro-pobre.

Los fondos HIPC estan integrados dentro del presupuesto del gobier-
no nacional. La asignacion de los mismos sigue los criterios del Dialogo
Nacional de 2000 y de la ERP. Como ya se indico, parte de estos fondos
se distribuye en proporciones fijas, establecidas por ley, entre las diferen-
tes categorias de gasto pro-pobre. En este sentido, la asignacion del
presupuesto ha cambiado con respecto a la época previa a la ERP, y los
criterios para la asignaciéon de los fondos HIPC contintian aplicandose, a
pesar de que la ERP ya no hace parte de las politicas oficiales del gobier-
no. Sin embargo, debido a que los fondos HIPC corresponden a una
pequeiia fraccion del gasto total, dicha distribuciéon no tiene un impacto
significativo sobre el gasto pro-pobre visto globalmente.

Como ya se indico, el sistema de control de flujos de caja en Bolivia
genera importantes reajustes presupuestales de manera implicita. Las
demandas especificas de politicos y grupos de interés juegan un papel en
esta parte del proceso y provocan transferencias de recursos hacia
programas orientados a satisfacer las nuevas demandas. Los grupos de
presion que tienden a beneficiarse de esos reajustes son los 120,000
maestros, asi como la policia y el ejército. Hasta 2003, estas presiones
llevaron a un incremento de las respectivas néminas (como porcentaje
del PIB), particularmente en el caso de los maestros. Desde entonces, esta
proporcion ha venido cayendo, dejando asi un mayor margen fiscal para
la inversion publica.

Cuadro 7 Bolivia: Gasto orientado a reducir la pobreza segiin
niveles de gobierno como porcentaje del PIB (1999-2005)

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Gasto corriente 5.6 5.9 6.1 6.1 6.2 6.0 6.8 7.3 7.3 74
Salud (excluye
Beneméritos)
Salarios del
personal de salud
Beneméritos 0.6 0.6 0.5 0.5 0.5 0.4 0.4 0.4 0.4 0.3

Educacion
(excluye
Educacion
Superior)

Salarios 2.8 2.8 3.0 3.0 31 3.0 3.2 3.7 4.0 4.0

2.1 2.3 2.4 2.4 2.4 2.4 2.7 2.6 2.8 2.6

1.1 1.1 1.1 1.1 1.1 1.1 1.3 14 15 14

35 3.6 3.7 3.7 3.8 3.6 4.1 4.6 4.5 4.7

Otro gasto social 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.1 0.1

Gastos de capital 3.5 3.9 3.9 4.0 4.4 4.8 5.4 5.8 4.9 5.0

Salud 0.4 0.4 0.4 0.4 0.5 0.7 0.6 0.7 0.6 0.7
Educacion 0.6 0.9 1.0 0.8 0.9 1.0 1.4 1.5 1.2 1.2
Saneamiento

.- 0.7 1.1 1.0 1.0 1.2 1.1 0.9 0.6 0.5 0.8
basico

Desarrollo urbano 1.1 0.8 0.7 0.7 0.6 0.6 0.8 0.8 0.8 0.6

Desarrollo rural 07 07 08 12 12 13 17 21 19 18
Vias rurales 02 03 03 04 06 05 07 08 08 10
Gastos Totales 91 98 100 102 106 108 123 131 122 124
Pro-Pobre

Excluyendo 53 59 59 61 64 67 77 80 67 70
salarios

Memo:

Gastos munici-

0.1 0.4 0.5 0.6 0.7 0.6 0.7 1.3 1.5 1.4
pales pro-pobre
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1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

— Gastos 00 02 02 03 04 04 04 03 04 05
corrientes
- Gastos de 00 03 03 02 04 03 04 10 11 09
capital

Financiamiento del presupuesto

El gobierno esta haciendo esfuerzos para mejorar la movilizacion de
recursos domésticos para financiar el presupuesto. En 2003, la reforma
tributaria propuesta por el gobierno de Sanchez de Losada, como parte
del acuerdo con el FMI, fue muy controvertida y se convirtié en uno de
los factores que instigaron las protestas sociales que llevarian a la caida
de su gobierno. El nuevo gobierno del Presidente Mesa corrié con mejor
suerte: en medio de una gran controversia, logré incrementar las rentas
generadas por la producciéon y exportacion de gas natural y mejorar el
recaudo del impuesto de renta y los ingresos aduaneros. Mientras que el
primero pasé del 12 al 15 por ciento del PIB entre 2000 y 2004, los
segundos se estabilizaron alrededor del uno por ciento del PIB durante el
mismo periodo. Entre tanto, los ingresos de otras fuentes “particular-
mente la venta de gas natural, bajo control gubernamental se redujo,
llevando a una reduccién global del ingreso gubernamental, que pasé del
33.7 al 28.5 por ciento del PIB. Ya que el gasto gubernamental global se
mantuvo mas o menos constante, como proporciéon del PIB, los déficit
presupuestales se incrementaron durante 20004, en comparacién con
los afios precedentes a la introduccion de la ERP. Aproximadamente dos
tercios del déficit estan siendo cubiertos mediante financiamiento exter-
no.

El déficit fiscal se puede mantener en la medida en que el financia-
miento de los donantes a las areas prioritarias para la reduccion de la
pobreza (educacion, salud y sancamiento basico) siga fluyendo, incluso
sin una ERP oficial y pese a la dificil situacién de gobernabilidad. Buena
parte de la ayuda atin asume la forma de apoyo a proyectos, pero se han
incrementado los fondos destinados a apoyar de manera general progra-
mas sectoriales y, mas generalmente, a apoyar el presupuesto, no siempre
de la mejor manera, como se explica en la seccién 2. Hasta ahora, el
alivio de la deuda, como tal, no ha contribuido a ampliar el margen
fiscal de Bolivia. Los fondos HIPC para el alivio de la deuda correspon-
den aproximadamente a un 0.2 por ciento del PIB.

En contraste, los municipios se han vuelto mas dependientes de los
fondos nacionales (incluyendo fondos HIPC) y la proporcion de ingresos
propios ha disminuido. Los recursos HIPC han fortalecido los presupues-
tos municipales en un momento en que la reduccion de los ingresos de la
nacion llevo a una caida en las transferencias a los municipios (sin contar
con los fondos HIPC,, los municipios reciben un 20 por ciento de los
recursos nacionales). Sin embargo, debido a que la distribucion de los
fondos HIPC est4 predefinida, los municipios no tienen discrecionalidad
absoluta sobre el destino de estas transferencias, lo cual contradice en
cierta manera la intenciéon original del proceso de descentralizacion, que
era hacer que la distribucion del presupuesto se acercara a las necesida-
des de los pobres.

ROB y capacidad institucional

La capacidad institucional para adoptar el marco de presupuesto orien-
tado a resultados es débil. El gobierno reconoce esta debilidad y ha
puesto en marcha programas de capacitacion dirigidos a los funcionarios

40



de los ministerios de educacion y salud, para que puedan formular
presupuestos anuales y multi-anuales mas acordes con los planes de
desarrollo sectorial. La debilidad institucional es especialmente visible en
los municipios, en donde serd necesario desarrollar un proceso continuo
de capacitacion en el futuro inmediato.

Descentralizacion

El monitoreo global del gasto pro-pobre en Bolivia se hace mas dificil
porque una parte del presupuesto global es ejecutado por los municipios
“especialmente en materia de inversién publica” y ademas porque el
gobierno nacional no cuenta con informacién detallada de todos los
municipios. De hecho, en 2005, sélo tiene informacién detallada de una
tercera parte de los municipios (111 de 327); por lo tanto, el monitoreo es
deficiente. Debe anotarse, sin embargo, que el 84 por ciento de la pobla-
cion vive en los 111 municipios mas grandes, y alli se ejecuta entre un 75
y un 80 por ciento del gasto total de los gobiernos municipales.

Monitoreo y evaluacion

A pesar de las dificultades que acaban de sefialarse, se han dado pasos
importantes para hacer mas transparente la ejecucion presupuestal y
desarrollar sistemas de monitoreo y evaluacion. El sistema SIGMA
monitorea la ejecucion presupuestal a nivel central e integra cast todo el
sector publico. En el nivel municipal, la cobertura es menor pero existe
una version simplificada del sistema (SMS, SIGMA Municipal Simplifi-
cado), que esta siendo adoptada gradualmente. SIGMA se encuentra
bajo responsabilidad del Ministerio de Hacienda y hasta ahora esta poco
coordinado con el sistema de monitoreo y evaluacién para una Adminis-
tracion Publica Orientada a Resultados , conocido como SISER'®. Pese a
su nombre, este dltimo esta lejos de ser un sistema de monitoreo con
enfoque ROB. En la practica, se trata de un sistema que monitorea la
ejecucion presupuestal por parte de las prefecturas y los ministerios, pero
no cubre la totalidad del plan operativo anual y no liga la disponibilidad
de insumos con el logro los resultados esperados. Es completamente
independiente del Mecanismo de Control Social (ver mas adelante), que
comparte parcialmente los propésitos del SISER.

Adicionalmente, el gobierno monitorea la implementacion del acuer-
do multi-donante para apoyo presupuestario (JFA, ver mas adelante). La
informacion provista cubre la totalidad del sector publico, incluyendo
gobiernos locales (111 municipios y todas las prefecturas), y se entrega a
todos los actores involucrados.

Finalmente, el Mecanismo Nacional de Control Social, MINCS, en el
que participan representantes de la sociedad civil para el monitoreo de
los programas de gobierno, continia operando, al menos en el papel. Sin
embargo, en este momento, el sistema no cuenta con una autoridad
nacional y siempre ha carecido de un financiamiento acorde con su
papel. Hace un tiempo se propuso destinar un 2 por ciento de los fondos
HIPC a su funcionamiento, pero los municipios se opusieron porque
reduciria su participacion en dichos fondos. Sin embargo, existen algu-
nas experiencias locales positivas como la del departamento de Potosi, en
donde el Mecanismo Departamental de Control Social, MDCS, ha
desarrollado un efectivo monitoreo y denunciado casos de mal uso de los
fondos locales por parte de las autoridades.

6 La sigla significa Sistema de Seguimiento y Evaluacion de la Gestion Publica por Resultados.

41



Con todo, el desarrollo de estos sistemas atn deja mucho qué desear.
La falta de recursos y de coordinacion, asi como de una auténtica orien-
tacion a resultados, dificultan el logro de avances visibles hacia una
mejor rendicién de cuentas por parte del gobierno en relacién con el
manejo del proceso presupuestal.

Donantes

Los donantes han apoyado el desarrollo de un proceso presupuestal multi-
anual y orientado a resultados, especialmente mediante el apoyo para el
mejoramiento de las técnicas presupuestales. Este apoyo se puso en marcha
con el Acuerdo Conjunto de Financiamiento (JFA), suscrito por varias
donantes en 2004. En este marco, se estan desarrollando instrumentos de
monitoreo y varias actividades relacionadas con el mejoramiento del proceso
presupuestal orientado a resultados, que culminaron en agosto de 2003,
incluyendo los preparativos para desarrollar una clasificaciéon funcional que
permita reportar la ejecucion presupuestal en 2006 (Minutas de la Reunion
Trimestral del JFA, agosto de 2005).

El Fondo de Asistencia Técnica financiado por un grupo de donantes
(Alemania, Suecia y Dinamarca, por ahora) reservara fondos para el
apoyo técnico al desarrollo del MTEF y otras mejoras en el sistema
presupuestal, con miras a lograr un sistema mas orientado a resultados.
Ademas, el BID esta prestando apoyo al SISER.

:Son el MTEF y el ROB opciones realistas para Bolivia?

El avance hacia un proceso presupuestal mas transparente y orientado a
resultados es claro pero a la vez moderado. Esto se hace mas evidente en
los aspectos técnicos del MTEF, los mecanismos de seguimiento de la
ejecucion presupuestal (SIGMA) y algunos instrumentos de monitoreo
(SISER) necesarios para formular un presupuesto orientado a resultados.
Es necesario integrar mejor estos instrumentos. Por otro lado, las debili-
dades institucionales, la falta de coordinaciéon entre entidades (dentro del
gobierno central y entre el gobierno central y los locales) y las presiones
politicas para modificar los presupuestos previamente acordados en
momentos criticos durante la ejecucion dificultan que la idea de un
presupuesto orientado a resultados se haga realidad. Cuando se resuel-
van los problemas institucionales y cuando los elementos que ahora estan
en desarrollo se integren mejor dentro del proceso presupuestal nacional,
serd posible dar pasos serios hacia un presupuesto orientado a resultados.
Cabe esperar, sin embargo, que la solucion de algunos de estos cuellos de
botella tome varios afios o mas.

3.2 Honduras

Al igual que Bolivia, Honduras carece de un MTEF, pero la legislacion
ha dado pasos importantes para que el gasto social pro-pobre (relaciona-
do con la ERP) se haga explicito en el presupuesto nacional. Ademas, el
proceso presupuestal se ha integrado al plan nacional de desarrollo (y
consecuentemente a la ERP), de modo que la programacion financiera
del presupuesto se ha extendido a tres afios, con ajustes anuales. Se trata
de un paso importante hacia la consolidacion de un MTEF, aunque por
ahora los parametros de mediano plazo que orientan el marco presu-
puestal de tres afios son esencialmente macroeconémicos. Los pasos que
se han dado hacia un presupuesto orientado a resultados son ain muy
modestos (ver mas adelante). Las mejoras en el proceso presupuestal son
relativamente recientes y sus efectos, en términos de hacer asignaciones
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presupuestales mas efectivas para la reduccion de la pobreza, atn estan
por verse. De todas formas, estos cambios reflejan el cumplimiento de las
condiciones fijadas por los donantes bilaterales y multilaterales para
mejorar la transparencia del presupuesto y lograr que las asignaciones
presupuestales sean mas coherentes con los planes y programas apoyados
por la ayuda y el crédito exterior. Como ser vera en las siguientes pagi-
nas, para lograr avances visibles es necesario enfrentar descomunales
retos institucionales.

El proceso presupuestal
El ciclo presupuestal en Honduras consta de cuatro fases:

a) Formulacion del presupuesto ¢ identificaciéon del techo presupuestal:
durante cada ciclo presupuestal anual la Secretaria de Finanzas
prepara un presupuesto inicial y fija el techo presupuestal global para
los siguientes tres afios, con base en los pronosticos de crecimiento
econdmico, los cuales son revisados anualmente. Aunque las proyec-
ciones multi-anuales ain requieren algunos ajustes, lo importante es
que de esta manera las tendencias de politica se hacen visibles. La
formulacién del presupuesto también incorpora las partidas especifi-
cadas en el Plan Nacional de Desarrollo. Posteriormente, la Secreta-
ria de Finanzas entrega los lineamientos a los ministerios y demas
entidades publicas, indicandoles el techo presupuestal. En la prepara-
cion de los presupuestos sectoriales no se consulta a ninguna agencia
distinta a las del gobierno central, pero se guarda siempre concordan-
cia con el marco macroeconémico acordado con las instituciones
multilaterales. Luego de contar con un presupuesto detallado, y
después de negociar con los distintos ministerios, el Presidente, a
través de la Secretaria de Finanzas, establece el presupuesto final que
sera sometido a aprobacion del Congreso.

b)  Ejecucion y ajustes presupuestales: E1 Congreso puede ajustar el presupues-
to durante su aprobacién pero también durante su ejecucion, caso en
el cual la redistribuciéon puede ocurrir entre la rama judicial y la
ejecutiva, o entre de los ministerios, o dentro de un ministerio. De-
pendiendo del caso, el Presidente o uno de los ministros deben autori-
zar la redistribucion, pero solo el Congreso puede modificar los
limites presupuestales, lo cual ocurre con frecuencia, pues los congre-
sistas reciben presiones de sus electores o deben ceder a las demandas
de los sindicatos, que buscan incrementos salariales en el sector
publico. Estos ajustes ignoran los limites presupuestales, afectando la
distribucién por sectores, regiones o categorias de gasto. Es dificil
calcular qué tan grandes son estos ajustes, pero en Honduras existe la
percepeién general de que son sustanciales, lo que crea problemas de
credibilidad para el gobierno con relacién al manejo del presupuesto.
Estos ajustes reducen la transparencia de la asignaciéon de los recursos
presupuestales y debilitan el nexo entre el presupuesto, los planes
sectoriales y la ERP.

¢) Monatoreo y evaluacion: El seguimiento de la implementacion del presu-
puesto se ha facilitado con la introduccion del Sistema de Administra-
ci6n Financiera Integrada (SIAFI), que monitorea los flujos de gasto
por rubros y categorias presupuestales. La informacion presupuestal
puede consultarse a través de Internet, facilitando el acceso del
publico. El gobierno publica reportes trimestrales de la ejecucion
presupuestal, lo que facilita ain mas su monitoreo, pero el cubrimien-
to de estos reportes se limita a los ministerios, por lo que es necesario
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ampliarlo al resto del sector ptblico. Por otra parte, el monitoreo de
la implementaciéon de programas y de su impacto es muy limitado (ver
mas adelante).

d) Control presupuestal: E1 Tesoro Nacional controla el gasto con base en
los flujos de caja. Se han desarrollado varias reformas tendientes a
fortalecer los controles de supervision y auditoria sobre el presupuesto
nacional, incluyendo la asignacién de nuevas responsabilidades al
Tribunal Superior de Cuentas, que es la agencia encargada de la
auditoria y control presupuestal, cuyas competencias han sido amplia-
das. La auditoria también es realizada por la Contraloria General,
pero esta tiene una capacidad muy limitada, que requiere ser mejora-
da. El Banco Mundial ha recomendado el uso de compaiiias de
auditoria externa que permitan garantizar el control presupuestal.

En resumen, el proceso de formulacion del presupuesto sigue el esquema
de “arriba hacia abajo” (en la fijacién del techo presupuestal) y de “abajo
hacia arriba” (en la preparaciéon de presupuestos sectoriales detallados),
pero no es participativo, en el sentido de involucrar actores no guberna-
mentales en las discusiones del presupuesto. Sin embargo, como se
comentara mas adelante, los actores de la sociedad civil estan siendo
llamados a participar en lo relacionado con el gasto para reducir la
pobreza. El proceso presupuestal no esta muy orientado a resultados,
aunque se han dado pasos para adoptar este enfoque (ver mas adelante).
El gobierno no tiene registros sobre la rendicion de cuentas al publico, en
relaciéon con la ejecucion presupuestal y, en general, nuestro analisis con
los actores involucrados sugiere que existe cierta desconfianza entre el
publico sobre la manera en que el gobierno usa los recursos (ISS 2005b).

El presupuesto y la ERP

El presupuesto anual de la ERP es elaborado por un grupo técnico
interinstitucional (GTT), con ayuda de la Unidad de Apoyo Técnico
(UNAT). En este presupuesto se asignan los recursos HIPC y otros
recursos destinados a la reducciéon de la pobreza, definidos en la ERP. El
trabajo del GTT es apoyado por la comunidad internacional de donantes,
como parte de los esfuerzos para mejorar la gestion publica de los pro-
gramas sociales. El Consejo Consultivo de la Estrategia de Reduccion de
Pobreza (CC-ERP) discute el presupuesto definido por el GT1, que luego
es aprobado por el Gabinete Social (los ministros del area social). Este
presupuesto presenta con algun detalle el enfoque programatico, geogra-
fico e institucional de los proyectos que seran financiados con los recursos
ligados a la ERP. Posteriormente, un comité especial compuesto por tres
congresistas, nombrados por el presidente del Congreso, determinan la
elegibilidad y prioridad de los programas y proyectos. Ll Congreso
aprueba entonces los proyectos, y el presupuesto respectivo es incorpora-
do luego al presupuesto nacional general.

Es asi como, mediante un proceso de aprobacién distinto, la ERP es
finalmente integrada dentro del ciclo presupuestal. El proceso se repre-
senta de manera esquematica en la Figura 5. Los techos presupuestales
estan definidos segtin los recursos disponibles y por lo tanto son respeta-
dos. Los rubros presupuestales relacionados con la ERP estan claramente
identificados en la presentacion de los ingresos y gastos del presupuesto.
Ademas, por recomendacion del Banco Mundial, los recursos de la ERP
van a un Fondo para la Reduccion de la Pobreza (FRP), que protege el
nivel del gasto social y hace mas transparente el monitoreo de los fondos.
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EI SIAFT orienta el proceso de monitoreo. Consiste en un sistema de
indicadores atn en desarrollo, que habra de ser completamente automa-
tizado; por ahora, la informacion se maneja manualmente. El sistema
hace seguimiento del flujo de recursos, es decir, de la ejecucion de caja.
No esta ligado al seguimiento de la ejecucion de programas o sus resulta-
dos (gse estan alcanzado las metas programaticas?).

De todas formas, por ley, desde 2004 casi todas las asignaciones para
programas para la reduccion de la pobreza (incluyendo algunas donacio-
nes que antes no eran registradas) se hacen visibles dentro del presupues-
to nacional y lo mismo ocurre con los cambios presupuestales relaciona-
dos con la ERP. Las cifras presupuestales también muestran las
transferencias de recursos de la ERP que se hacen a los gobiernos locales.
Todos estos son progresos significativos en términos de transparencia en
la presentacion del presupuesto.

¢Mas gasto pro-pobre?

El gasto pro-pobre (definido como los recursos de la ERP) se ha incre-
mentado desde 2002, pasando del 7.5 por ciento del PIB ese afio a 8.3
por ciento a finales de 2004. El gasto ligado a la ERP no incluye todo los
gastos corrientes, pues la definiciéon de gasto pro-pobre no incluye todos
los sueldos de los empleados publicos de los sectores salud y educacion.
Para evitar que los incrementos salariales influyeran en el calculo del
gasto pro-pobre, se decidi6 incluir s6lo aquellos salarios inferiores a 3.5
veces el PIB per cépita en el caso de los maestros y cinco veces, en el caso
del personal de salud."” La inversion en capital humano (educacion y
salud) es mas de la mitad (57 por ciento) del gasto total ligado a la ERP
(ver Cuadros 8a y 8b). Entre 2000 y 2004, la proporcién asignada a
pobreza rural y estrategias de sostenibilidad se redujo, mientras que las
correspondientes a pobreza urbana y proteccion social se incrementaron
(Cuadro 8b).

Entre 2002 y 2003, 1a ERP se financi6 principalmente con recursos
domésticos y los fondos HIPC representaron, en promedio, un 30 por
ciento del total. Segun las proyecciones de mediano plazo (hasta 2012) de
la Secretaria de Finanzas, los recursos de alivio de la deuda, tanto por
fuentes multilaterales como bilaterales (G-8 y no G-8) alcanzara los
2.500 millones de délares, incluyendo 1.000 millones de délares, ya
mencionados, concedidos por llegar al punto de culminaciéon HIPC. Si el
enfoque actual se mantiene, se ampliaran los recursos para reduccion de
la pobreza y el financiamiento de la ERP sera mas predecible. No es facil
establecer si el incremento del gasto en programas de reduccion de la
pobreza ha contribuido a ese propésito, debido a la ausencia de un nexo
apropiado entre el presupuesto y las metas de reduccion de la pobreza.

Como se indico en la seccion 2, a partir de 2005 los grupos de la
sociedad civil han jugado un papel importante en la fijacién de priorida-
des, la seleccion de proyectos y la regionalizacion de la ERP. El monto de
los recursos sujetos a este proceso participativo no es sustancial pero el
proceso de aprendizaje para promover la participacion local ha sido
importante e incluyente. En el ultimo trimestre de 2003, el gobierno
hondurefio planeaba realizar un proceso participativo nacional para
discutir la asignaciéon de fondos HIPC e identificar proyectos priorita-

17 En 2003, la definicion de gasto ERP cambid para incluir también contrapartidas al financiamiento externo de la ERP.
Dichas contrapartidas incluyen todo el gasto doméstico en salarios en areas especificas (educacion y salud), pero
excluyen la némina del personal de apoyo, asi como las transferencias a proyectos especificos como PROHECO
(Programa Hondurefo de Educacion Comunitaria) y AECO (Asociacion Educativa Comunitaria) y todos los fondos del
FHIS (Fondo Hondurefio de Inversion Social) y del PRAF (Programa de Asignacion Familiar). Las cifras de los cuadros 8a
y 8b usan la misma definicion para todo el periodo.
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rios. Es importante observar los resultados de estos procesos pues Hon-

duras es pionero en este tipo de participacion.

Figura3 Honduras: Participacion de la sociedad civil en la

seleccion de proyectos financiados con fondos HIPC

Fuente: Metodologia para el uso de recursos de condonacion de la deuda (Agosto 2005) y

Ley de FRP (Decreto 76-2004).
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Cuadro 8a Honduras: Gasto orientado a reducir la pobreza

como porcentaje del PIB (2000-2005)
1999 2000 2001 2002 2003 2004

Gasto total para nd. 8.2 8.8 75 7.7 8.3

reducir la pobrezaa
Fuente: Secretaria de Finanzas de Honduras.

Notas: a. Incluye programas de educacion, salud, agua y saneamiento,
infraestructura rural y programas de seguridad social.

b. Estimado.

El financiamiento del presupuesto

2005b
9.0

Las reformas implementadas en 2004 se complementaron con mejora-
mientos de la balanza fiscal. El déficit presupuestal cayé de 5.1 a 3.0 por
ciento del PIB entre 2003 y 2004. Los ingresos del gobierno no se recu-
peraron gracias a la reactivaciéon econémica y los recaudos tributarios
permanecieron estables como proporcion del PIB. La reduccion del
déficit se debid principalmente a la reduccion del gasto y, especificamen-
te, a la reduccion de salarios que se llevo a cabo a pesar de las huelgas de

empleados publicos ocurridas en 2004. El gobierno logré hacer un

acuerdo con los sindicatos, comprometiéndose a hacer reajustes salariales

significativos después de alcanzar el punto de culminacion HIPC y

congelando hasta entonces los salarios.
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Pese al bajo déficit, el financiamiento externo se increment6, especial-
mente por parte de multilaterales (BID e IDA). En 2004, 62 por ciento
del déficit fiscal se financié con fuentes externas (ayuda y crédito exte-
rior). Los esfuerzos de recaudo tributario ascendieron a 19.3 por ciento
en 2004, principalmente por el incremento de los impuestos indirectos
(impuesto a las ventas sobre transacciones con tarjeta de crédito y sobre

el tabaco), tal como se acordé en las reformas tributarias acordadas con
el FMI en abril de 2003.

ROB y capacidad institucional

La capacidad institucional para adoptar un marco presupuestal orienta-
do a resultados puede calificarse como muy débil. El gobierno reconoce
este problema y se han puesto en marcha programas de capacitacién
orientados a apoyar a los funcionarios de los ministerios a usar el SIAFI
y a monitorear el gasto asociado a la ERP. Se espera que esto mejore la
preparacion de los planes presupuestales multi-anuales (a 3 afios) y
asegure que los presupuestos sean mas consistentes con los planes de
desarrollo sectoriales. En la practica, la elaboracion de los presupuestos
sectoriales, particularmente en salud y educacion, sigue siendo en buena
medida un proceso de reajustar la némina y acomodar luego todo lo
demas en consonancia con el techo presupuestal.

Cuadro 8b Honduras: Gasto en reduccion de la pobreza, segun
pilares de la ERP (Millones de ddlares y porcentajes)

2001 2002 2003 2004 2005 (P)
Clasificacion segun 6 pilares
de la ERP
en millones de dolares
égslr]eg;rifol crecimiento 0 0 08 15 01
Reducir la pobreza rural 99.6 68.6 68.9 81.3 82.4
Reducir la pobreza urbana 31.4 29.4 46.1 43.2 87.8
Invertir en capital humano 291.5 305.8 328 356.3 409.6
Fortalecer la proteccién social 31.2 22.8 23.6 26 64.3
Corantizar |2 ;g“e“'b'“dad 1111 708 708 1157 978
Total 564.8 497.4 538.1 624.0 742.0
en porcentaje sobre el total
égglneérsqrice(l) crecimiento 0 0 0 0 0
Reducir la pobreza rural 18 14 13 13 11
Reducir la pobreza urbana 6 6 9 7 12
Invertir en capital humano 52 61 6l 57 55
Fortalecer la proteccion social 6 5 4 4 9
el om 11
Total 100 100 100 100 100

Fuente: Secretaria de Finanzas de Honduras.

Sin embargo, las debilidades institucionales que dificultan el mejora-
miento del proceso presupuestal estan en los municipios. Apenas recien-
temente el gobierno comisiond consultores para prestar apoyo técnico a
los municipios en la preparacion de los presupuestos y en la formulacion
de los proyectos a incluir en el Plan Estratégico Municipal y en las
Estrategias de Desarrollo Regional, cuya preparacion esta a cargo de
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actores de la sociedad civil. Gualquier organizacion de la sociedad civil
puede participar; no hay criterios de seleccion para decidir quiénes
pueden participar. El Fondo Hondurefio de Inversién Social (FHIS)
proporciona apoyo técnico adicional a los municipios en la formulacion
de proyectos y presupuestos. Pero todo esta aun en etapa experimental y
se implementa sélo en algunos grandes municipios. En la segunda mitad
de 2005, se realizara una campaiia nacional, en 17 departamentos, para
redefinir de manera participativa la redistribucion de los recursos HIPC.
Estas iniciativas son un buen comienzo, pero para desarrollar la capaci-
dad institucional local en esta area es necesario un entrenamiento
continuo que permita lograr un impacto sostenido en el mejoramiento
del proceso presupuestal.

Descentralizacion

Hace muy poco, los gobiernos locales empezaron a recibir transferencias
del presupuesto nacional, equivalentes al 5 por ciento de los ingresos
tributarios, a tono con lo establecido en la Ley Municipal. Las transfe-
rencias estan ligadas a presupuestos multi-anuales en los que se justifica
el gasto en el nivel local, con el fin de evitar asignaciones discrecionales
basadas en criterios puramente politicos. En un comienzo, los criterios
para la distribucion de transferencias se basaron en una distribucién
igual entre municipios y en el tamafio de la poblacién. Con las reformas
de finales de 2004, la pobreza fue incluida como criterio (10 por ciento de
las transferencias). Pueden hacerse mayores esfuerzos en materia de
descentralizacion y redistribucion regional del gasto. La inversion per
capita y los indicadores departamentales de pobreza muestran una
correlacion negativa (Bolafios 2005) precisamente lo opuesto al proposi-
to de la ERP.

Monitoreo y evaluacion

El STAFT ha realizado algin monitoreo del uso de fondos de la ERP en
el gasto de nivel ministerial. Sin embargo, la cobertura municipal es muy
limitada y debe ampliarse hasta que sea completa. Ademas, como ya se
menciono, ¢l SIAFT s6lo hace seguimiento de la ejecucion financiera de
los recursos, pero no de la implementacion de los programas y las politi-
cas. El otro sistema relacionado con la ERP, conocido como Sistema de
Informacion de la Estrategia de Reduccion de la Pobreza (SIERP), atn
estd en construccion. Se espera que este sistema abarque indicadores de
insumo, proceso y producto para el monitoreo de resultados de la ERP.
La base de datos del SIERP existente no es muy utilizada y los mecanis-
mos y métodos concretos para evaluar el impacto de la ERP (ex ante y ex
post) deben operacionalizarse y ligarse al SIERP. Una vez mas, las
debilidades institucionales y la falta de expertos locales dificultan el
progreso en esta area. De todas formas, este aspecto, sumado a unas
adecuadas practicas de auditoria externa, es critico para lograr un
sistema presupuestal efectivo y orientado a resultados.

Donantes

A diferencia de Bolivia, los donantes de Honduras se han resistido a adoptar
programas multi-anuales de ayuda y apoyo presupuestal. Esto también ha
reducido la presion para adoptar un sistema presupuestal orientado a
resultados y aumentar la rendicion externa de cuentas. Con excepcion de las
multilaterales, Suecia, Alemania y la Union Europea, los donantes no han
aceptado proveer apoyo presupuestal y apoyo sectorial (SWAp). La mayor
parte de la ayuda sigue canalizandose mediante proyectos.
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Los recursos de la Cuenta del Desafio del Milenio (MCA) se manejan
por fuera del presupuesto y por lo tanto no hacen parte del SIAFI ni del
sistema de seguimiento presupuestal. Esto también dificulta la adopcion
de apoyos presupuestales sectoriales y del ROB.

:Son el MTEF y el ROB opciones realistas para Honduras?

Se ha hecho algun progreso hacia un proceso presupuestal mas transpa-
rente y esto es particularmente visible en ciertas mejoras técnicas que
pueden contribuir a un proceso presupuestal multi-anual, en mecanismos
de seguimiento de la ejecucion presupuestal (SIAFI) y en algunos instru-
mentos de monitoreo (SIERP) que pueden apuntalar el ROB. Sin embar-
go, auin hay un largo camino por recorrer hasta llegar a un proceso
presupuestal orientado a resultados, el cual incluye cambios en el marco
legal. El proceso presupuestal adolece de notorias fallas, como lo han
sefialado recientes evaluaciones de los donantes (ver Banco Mundial
2000 y BID 2005). De hecho, el Banco Mundial ve el sistema presupues-
tal de Honduras como el “talon de Aquiles” de cualquier esfuerzo para
reducir la pobreza. El actual sistema de presupuesto sigue siendo incre-
mental y basado en insumos, es decir, aumentando la némina y otros
rubros con base en el presupuesto de la vigencia anterior, sin fijar priori-
dades, y ajustando luego los demads rubros hasta llegar al techo presu-
puestal preestablecido. En estos procesos no se toman en cuenta los
planes operativos, las necesidades sectoriales ni las metas de reduccion de
la pobreza. El control y auditoria presupuestal son débiles y hacen que el
sistema esté sujeto a presiones de grupos de interés y a los particulares
intereses de los miembros del Congreso. Sin embargo, las reformas
legales del sistema de presupuesto y el proceso participativo para decidir
el uso de los fondos HIPC son un primer paso para mejorar el sistema,
gracias al proceso ERP. Pero el camino atn es largo:

— Los distintos instrumentos (SIAFI, SIERP) deben integrarse mejor y
su cobertura debe ampliarse.

— Estos instrumentos de presupuesto deben desarrollarse ain mas para
que su orientaciéon a resultados sea mayor.

— Esurgente mejorar la capacidad (en ministerios, municipios y otras
entidades publicas) para manejar los instrumentos de monitoreo del
proceso presupuestal y, sobre todo, para preparar presupuestos
consistentes con los planes operativos de desarrollo y, en el futuro,
para hacer evaluaciones de impacto, ex ante y ex post, de las politicas
de reduccioén de la pobreza.

— Es prioritario mejorar los mecanismos externos de control y auditoria
presupuestal. Actualmente, hay una percepcion generalizada de
desconfianza hacia el manejo que el gobierno da a los recursos de los
contribuyentes y donantes. Para mejorar la credibilidad del gobierno
es necesario hacer mas transparente el proceso presupuestal, clarificar
la manera en que las partidas presupuestales conducen a las metas de
desarrollo y mejorar las practicas de rendicion de cuentas.

3.3 Nicaragua

Al igual que Bolivia y Honduras, Nicaragua carece de un MTEF, pero el
gobierno esta dando pasos serios en esa direccion, formulando MTEF piloto
en algunos sectores. Nicaragua tiene alguna experiencia con ROB, conocido
alli como “presupuesto programatico”, el cual se intento en los afios ochenta
y fue revivido recientemente por el actual gobierno, aunque sin mucho éxito.
La debilidad general para priorizar acciones de politica y determinar cudles
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son mas costo-efectivas para alcanzar las metas de reduccion de la pobreza
se han hecho visibles en los intentos recientes por adoptar el ROB. Desde
entonces, el gobierno ha optado por un enfoque mas tradicional, mas realista
ala hora de fijar techos presupuestales, pero a la vez ha abandonado la idea
de presupuesto orientado a resultados.

La ERP original (ERCERP-I) carecia de calculos de costo precisos,
pero contenia un plan general de financiamiento basado en proyecciones
de crecimiento del PIB que resultaron siendo muy optimistas.'® El marco
macroeconémico y fiscal de mediano plazo (MEFF, por sus siglas en
inglés), revisado y acordado con el FMI a finales de 2002, emple6 pro-
yecciones de crecimiento mas modestas, en vista del crecimiento per
céapita negativo registrado en 2001 y 2002. De hecho, el crecimiento ha
sido inferior al proyectado.” El MEFF prevé un importante ajuste fiscal,
dando prioridad a la estabilidad macroeconémica, por lo que el gasto
publico agregado se ha reducido desde 2001, con lo que se ha restringido
severamente la posibilidad de incrementar el gasto en reduccion de la
pobreza.

Sin embargo, la restriccién fiscal no es la inica preocupacion para el
sistema presupuestal nicaragtiense. A pesar de los avances en algunas
areas, el fortalecimiento de la capacidad institucional requerida para
adoptar los principios presupuestales descritos en la Figura 2 es modesto.
Como se verad a continuacién, para adoptar el ROB es necesario enfren-
tar enormes retos institucionales.

El proceso presupuestal
El ciclo presupuestal en Nicaragua tiene cuatro fases principales:

a) Formulacion del presupuesto e identificacion del techo presupuestal: durante
cada ciclo presupuestal anual el Ministerio de Hacienda (MHCP)
prepara, en mayo, un presupuesto inicial y establece el techo presu-
puestal global, con base en los pronosticos de crecimiento econdémico
e inflacién, teniendo en cuenta el acuerdo con el FMI; estos pronosti-
cos son actualizados anualmente. Luego de la expedicion de la nueva
Ley de Administraciéon Financiera, se espera que el presupuesto de
2006 incluya un anexo con un MTEF, que contenga proyecciones de
al menos dos vigencias presupuestales, en las que los ingresos y gastos
se clasifiquen segtn categorias y entidades ¢jecutoras. Con base en el
techo presupuestal general, el Ministerio de Hacienda fija los techos
presupuestales por sector. Se solicita entonces a los ministerios (educa-
cion, salud, etc.) que formulen sus necesidades presupuestales, pero se
les informa de los limites de gasto. El ciclo presupuestal es estricta-
mente anual y basado en los recursos de caja. La definicion de los
techos presupuestales se hace principalmente de manera incremental
y con la idea de dar una participacién justa (incrementando el
presupuesto del afio anterior en la misma proporcion para todos los
sectores). La preparacion de los presupuestos sectoriales no involucra
ninguna consulta a agencias por fuera del gobierno central. Una vez
formulado el presupuesto detallado, el gabinete economico define el
presupuesto final que serd sometido a aprobacion del Congreso.

La formulacion del presupuesto de 2005 (en 2004) se desvié un poco
de los procedimientos tradicionales, siendo algo “sui generis”, pues no
se impusieron techos presupuestales desde el comienzo. Como era de

8 Enla ERCERP se asumio que el crecimiento aumentaria gradualmente de un 3.7 por ciento en 2002 a 4.5 por ciento en
2003y 5 por ciento en 2004. Las proyecciones de la PND-O han sido atin mas optimistas (ver ISS 2004c).

19 En 2005, el panorama econdémico luce mejor gracias a los precios del café y otros bienes de exportaciony a la
dinamica de la maquila textil.
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esperarse, esto gener6 demandas excesivas de recursos vy, por lo tanto,
un presupuesto con financiamiento insuficiente. Este ejercicio tedrico
fue desechado a favor de una nueva propuesta que cumplia los limites
fiscales acordados con el FMI. Como resultado, los ministerios se
limitaron a tomar como base el presupuesto del afio anterior y el
techo establecido y no negociaron el presupuesto que requerian para
alcanzar los MDGs, asi como otras metas de reduccion de la pobreza.

b)  Aprobacion del presupuesto por el Legislativo: Lia Asamblea Nacional discute
y aprueba el presupuesto, que es refrendado luego por el ejecutivo y
expedido antes del primero de enero de cada afio, cuando inicia su
ejecucion. La Asamblea Nacional puede ajustar los gastos, siempre y
cuando ajuste de manera correspondiente los ingresos, pero no puede
alterar gastos recurrentes derivados de obligaciones contractuales,
como salarios y pago de intereses. Debe anotarse que la Asamblea
Nacional tuvo escasa participacion en la formulacion de la ERP 2001
(ERCERP-I) y mucho menos en el PND-O (ERCERP-II). Se le infor-
mo sobre la elaboracion de la nueva version en 2005, pero tampoco
jugo un papel activo en este proceso. Como consecuencia, cuando
lleg6 el momento de aprobar el presupuesto nacional anual, las
prioridades de la ERP no tuvieron un lugar destacado en las discusio-
nes.

¢) Ejecucion y ajustes presupuestales: E1 Ministerio de Hacienda coordina y
regula la ejecucion del presupuesto y debe informar periédicamente
al Congreso y a la Contraloria General de la Republica sobre el
estado de la misma. El Ministerio autoriza las transferencias a los
demas ministerios y entidades. Al igual que en Honduras, la reasigna-
cién de partidas entre ministerios requiere de la autorizacion del
Presidente, quien debe informar a la Asamblea sobre cualquier ajuste.

d) Control del presupuesto: E1 Ministerio de Hacienda debe realizar su
propia auditoria interna, consolidar la contabilidad nacional y eva-
luar el grado de ejecucion del presupuesto aprobado. Concluida la
vigencia, debe presentar al Presidente y a la Contraloria un reporte
de ejecucién conocido como Informe de Liquidacion del Presupuesto.
El Presidente, a su vez, debe enviarlo al Congreso antes del 31 de
marzo del afio siguiente.

En suma, el proceso de formulacion del presupuesto sigue el esquema de
“arriba hacia abajo” (en la fijacion de los techos presupuestales) y de
“abajo hacia arriba” (en la preparacién de los presupuestos sectoriales
detallados), pero no es participativo en el sentido de involucrar a actores
distintos a las agencias del gobierno en la discusion del presupuesto. El
experimento realizado en 2004, de formular el presupuesto enteramente
de “abajo hacia arriba” fall6 y condujo a una propuesta desfinanciada vy,
debido a la ausencia de prioridades, llevo también a una inadecuada
asignacion de recursos cuando los limites de gasto se redujeron a niveles
viables. El ciclo presupuestal sigue siendo anual y no hay programacion
multi-anual.? Los esfuerzos para mejorar la orientacion a resultados
apenas comienzan (ver mas adelante). El gobierno no tiene registros que
permitan establecer si ha rendido cuentas al ptblico sobre la implemen-

20 Solo el programa de inversion publica (esencialmente infraestructura vial, saneamiento, infraestructura de salud y
educacion y otras construcciones publicas) ha tenido tradicionalmente, y adn tiene, una programacion multi-anual. EI
programa de inversion publica cubre un periodo de tres afios (el actual: 2005-7). De otra parte, el Ministerio de
Hacienda planea introducir una programacion multi-anual para los Ministerios de Educacion y Salud en el presupuesto
de 2006, y para otras 19 entidades en el de 2007. Asi se implementa, de manera gradual, la nueva ley de adminis-
tracion financiera.
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tacion del presupuesto y, en general, nuestro analisis de actores involu-
crados entre representantes de la sociedad civil sugiere que existe un
cierto grado de desconfianza entre el publico sobre el manejo guberna-
mental de los recursos (2005c¢).

Entre las principales debilidades del sistema presupuestal de Nicaragua
se encuentran:?'

— Nicaragua recibe grandes sumas de ayudas extra-presupuestales por
parte de donantes, lo que dificulta el monitoreo del gasto fiscal. Sin
embargo, existe una tendencia creciente a reportar estos fondos extra-
presupuestales junto con el presupuesto (pero sin incorporarlos al
presupuesto).

— La ejecucion presupuestal tiende a desviarse significativamente del
presupuesto original, debido a los racionamientos de efectivo que
ocurren durante el afio.

— La informacion sobre el financiamiento proveniente de los donantes
es incompleta y no existe un inventario sistematico y actualizado de
dichas contribuciones.

El presupuesto y la ERP

La subdivision funcional del presupuesto obedece a una especificacion
tradicional pero significativa por sectores y programas. El gasto orienta-
do a reducir la pobreza comprende los recursos canalizados a través de
una cuenta especial (virtual) conocida como Fondo Social Suplementa-
rio, y una clasificaciéon de rubros presupuestales tanto para gastos co-
rrientes como de capital. La educacién y la salud constituyen el grueso de
lo que se conoce como gasto en reduccion de la pobreza, pero la partici-
pacion de otros sectores ha crecido en los dltimos afios (ver nota 2, p. 17,
ISS 2004d). La definicion de gasto de reduccion de la pobreza ha cam-
biado en el tiempo, lo que dificulta el seguimiento y, ademas, los criterios
para distinguir ese gasto han sido criticados. En esencia, el gasto pro-
pobre se define como la suma del gasto del sector social, incluyendo a las
universidades dentro del gasto educativo. Del mismo modo, todos los
salarios de la educacién y la salud son incluidos (incluyendo los gastos de
administracion) y hay quienes se preguntan si ese tipo de gastos deberia
catalogarse como gasto pro-pobre.

Al igual que en Bolivia y Honduras, el actual proceso presupuestal no
guarda relaciéon con objetivos especificos y mucho menos con las MDGs.
Por ejemplo, en educacion existe una campaiia de alfabetizacion, pero
no hay una meta especifica de reduccion del analfabetismo. Del mismo
modo, la justificacion del presupuesto educativo no guarda relacion con
los planes sectoriales ni clarifica que insumos escolares deben priorizarse
para alcanzar una determinada tasa de matricula. En el sector salud, se
indica la cobertura que los centros de salud deben alcanzar pero no hay
un nexo con los resultados a lograr en términos de salud (por ejemplo,
reducir la mortalidad infantil o revertir las tendencias en materia de
tuberculosis, HIV/SIDA, etc.). Si bien las ERCERP-I, II y III han sido
mas explicitas en este sentido, este detalle se pierde en la formulacion del
presupuesto. Ademas, como la Asamblea Nacional no ha estado activa-
mente involucrado en la definicion de la ERP (I, II o I1I), los ajustes
presupuestales usualmente tienen escasa o nula relacién con las priorida-
des de la estrategia.

2L Ver IDA y FMI (2005) ‘Actualizacion de las evaluaciones e implementacion de los planes de accion para fortalecer la
capacidad de los HIPC para hacer seguimiento al gasto para reducir la pobreza’, Washington D.C. (abril).
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¢Mas gasto pro-pobre?

El gasto publico pro-pobre (definido como los recursos de la ERP) se ha
incrementado desde 2000, pero esto se explica en parte por los cambios
en la definicién ya sefialados; paséd del 8.8 por ciento del PIB en 2000 a
11.7 por ciento al finalizar 2004. Se espera una disminuciéon en 2005, y
las estimaciones muestran que podria llegar al 10.8 por ciento del PIB.
El gasto en educacion es mayor que en salud. Mientras que el presupues-
to de gastos de la educacion paso de 3.8 por ciento del PIB en 2000 a 4
por ciento en 2004, el de salud se redujo, pasando del 3.1 al 2.9 del PIB
en el mismo periodo. El peso del gasto en educacion y salud dentro del
gasto total en reduccion de la pobreza bajé del 84 por ciento en 2001 al
59.5 por ciento en 2004, pero se espera que vuelva a crecer en 2005 (ver
Cuadro 9).

El monto destinado a reduccién de la pobreza se ha incrementado
como proporciéon del gasto publico, pasando del 34 por ciento en 2001 al
46 por ciento en 2005. Los recortes presupuestales no parecen haber
afectado los programas de reduccion de la pobreza, pero queda la duda
de qué tan pro-pobres son realmente estos programas. El analisis de
impacto social y de pobreza (PSIA por su sigla en inglés) del Programa
de Inversion Publica reveld un sesgo geografico a favor de los municipios
y regiones menos pobres. Aunque esto no indica necesariamente que el
gasto no llegue a los mas pobres, es un indicio de que su focalizacién
podria ser mas efectiva. Ademas, el gasto financiado con recursos domés-
ticos se redujo a medida que los fondos HIPC se incrementaron (ISS

2004d).

Cuadro 9 Nicaragua: Gasto en reduccion de la
pobreza como porcentaje del PIB (2000-2005)

2000 2001 2002 2003 2004 2005a
Gasto en reduccién
de la pobreza (% del 8.6 7.7 9.1 10.9 11.7 10.8
PIB)b
del cual: Educacione 3.8 3.6 3.8 4.3 4.0 3.9
Saludd 3.1 2.8 29 3.2 2.9 3.1

Proporcion del gasto

total en reduccion de

pobreza (%)

Educacion y salud 80.4 84.0 73.7 69.2 59.5 65.1
Educacion 44.6 47.4 41.8 39.6 34.4 36.5
Salud 35.8 36.5 31.9 29.7 25.1 28.6

Fuentes: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (MHCP) y Banco Central (BCN).
Notas: a. Proyeccion presupuestal 2005.
b. Para 2000 y 2001 corresponde al gasto total en sectores sociales.
c. Incluye Ministerio de Educacion, universidades y escuelas politécnicas de educacion
superior.

d. Incluye Ministerio de Salud.

Los sindicatos tienen una fuerte influencia en la asignacion de recursos
presupuestales. Los sindicatos de maestros y trabajadores del sector salud
reclaman periddicamente (mediante huelgas y protestas) incrementos
salariales, llevando a la suspension temporal de las actividades escolares
o de la atencién en los centros de salud, y causando ajustes presupuestales
que favorecen la nomina en detrimento de otros tipos de gasto. Las
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respuestas del gobierno a estas presiones suelen ser ad foc y en las nego-
ciaciones se ignoran los requerimientos presupuestales para el logro de
las metas de desarrollo nacionales o sectoriales.

En la practica, las mayores presiones para reajustar el presupuesto
durante la fase de formulacién vienen de la comunidad internacional
(que busca asegurar la disciplina fiscal) y de los sindicatos (que buscan
incrementos salariales). Para evitar confrontaciones, usualmente el
gobierno se abstiene de hacer recortes y busca fuentes alternativas de
recursos. Recientemente, fueron introducidos nuevos impuestos sobre las
transacciones financieras y los casinos, para movilizar nuevos recursos y
financiar los incrementos en el gasto. Otra importante fuente de presion
son las demandas del publico en relacién con los subsidios al transporte,
en un contexto de alza de precios de los combustibles. En 2005 quedé un
pequeiio margen de maniobra, y no se requirieron medidas adicionales,
pero en el presupuesto de 2006 no hubo espacio para nuevos incremen-
tos.

Financiamiento del presupuesto
Se han adoptado varias medidas para incrementar los ingresos fiscales,
incluyendo reformas tributarias para ampliar la base de recaudo y
mejorar la administracion de impuestos. Los ingresos tributarios se
incrementaron del 13.3 por ciento en 2001 al 15.5 por ciento en 2004.
La Ley de Equidad Fiscal fue reformada en 2004 para brindar
incentivos a agricultores y transportadores, aumentar el nimero de
bienes de la canasta basica exentos de impuestos, y promover el sector del
turismo, mediante la introduccién de un impuesto al valor agregado
sobre los vehiculos que traspasen las fronteras y sobre los tiquetes aéreos.
Se han hecho esfuerzos sostenidos para eliminar las exenciones arancela-
rias y mejorar la administraciéon de impuestos, en orden a cumplir con el
déficit fiscal proyectado.

ROB y capacidad institucional

Desde los afios 80, el PNUD apoy6 un proyecto gubernamental para el
montaje de un sistema de presupuesto programatico , es decir, un
sistema por medio del cual el presupuesto de cada programa seria
elaborado mediante un analisis que ligara sus insumos y productos .
Este enfoque fue abandonado por el primer gobierno de la década de los
90. Bajo la actual administracion, la idea del presupuesto programatico
ha surgido de nuevo. Como se indico, la preparacion del presupuesto de
2004 siguib la idea basica de un proceso de abajo hacia arriba , pero un
verdadero andlisis insumo-producto deberia clarificar cuales son los
insumos mas efectivos para alcanzar determinadas metas y de esa
manera ofreceria una base para establecer prioridades. Como esto no
ocurrio, el proceso condujo a una larga lista de necesidades de gasto sin
relacién alguna con las restricciones financieras.

Uno de los problemas del presupuesto basado en necesidades fue la total
falta de entrenamiento de los empleados publicos en los ministerios y otras
entidades publicas sobre la aplicacion del enfoque ROB. Incluso hace poco,
los acostumbrados talleres anuales de presupuesto, en donde se explican los
lineamientos presupuestales a los funcionarios responsables, no se llevaron a
cabo. En suma, la capacidad institucional para adoptar un marco presupues-
tal mas orientado a resultados es débil y, aunque el gobierno ha dado pasos
para adoptar el presupuesto programatico, no ha sido proactivo en el mejo-
ramiento de dicha capacidad. Por supuesto, esa debilidad institucional es atin
mas grave en los gobiernos locales.
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La experiencia de los programas y proyectos sectoriales financiados
por donantes ofrece una perspectiva mas alentadora, pues las metas
propuestas deben estar ligadas a los presupuestos. Ya que los donantes
tienen la intencion de incrementar la proporcion del apoyo presupuestal
general al 20 por ciento, dichas formas de ROB pueden perder impor-
tancia, a no ser que la formulacion y ejecucion del presupuesto general
tome el enfoque de una manera mucho mas seria.

Descentralizacion

En la practica, la descentralizacion no ha sido un proceso muy notable
en Nicaragua. En 2004, el desarrollo municipal gané alguna importan-
cia pues el gobierno central increment6 las transferencias a los munici-
pios del 1.5 al 4 por ciento de los ingresos tributarios totales. Estas
transferencias son de libre destinacion, es decir, los municipios son libres
para decidir como se gastan. Las transferencias han adquirido importan-
cia politica debido a los acuerdos alcanzados entre los alcaldes municipa-
les y los congresistas de la Asamblea Nacional, que comparten afinidades
politicas, lo que podria llevar a que las transferencias lleguen al 6 por
ciento de los ingresos del gobierno central (en cambio del 4.5 por ciento
aprobado por el gobierno).

Probablemente, los mayores obstaculos para una mayor descentraliza-
cion (fiscal) en Nicaragua son:

— Lafalta de recursos de la mayoria de los municipios, que implica,
entre otras cosas, que no puedan contratar personal adecuado y
calificado e, incluso, que con frecuencia escaseen los recursos para
pagar los sueldos de quienes ya fueron contratados.

— El Fondo de Inversion Social de Emergencia (FISE) y el Instituto de
Desarrollo Rural (IDR) son importantes actores en los proyectos de
desarrollo local. Sin embargo, se trata de entidades bien financiadas y
tienen su propia dinamica burocratica y, por eso, algunos actores
consideran que operan en contra de la coordinacién interguberna-
mental y dificultan la armonizacion de las politicas sociales en el nivel
local.

— Elacuerdo con el FMI estipula que los ingresos del gobierno que van
a los municipios debe ir acompanado de una transferencia de respon-
sabilidades (en la prestacion de servicios) y de capacidad local para
tomar decisiones sobre como incrementar los ingresos en orden a
administrar y manejar los proyectos y servicios.

Monitoreo y evaluacion

En Nicaragua, el monitoreo y la evaluacion estan a cargo del Ministerio
de Hacienda. El Ministerio produce reportes trimestrales para el Gon-
greso y la Contraloria; se trata de reportes financieros que comparan las
metas de ingresos, gasto, déficit y financiamiento del déficit con el desem-
pefio real. Estos reportes también pueden consultarse por Internet lo cual
significa que aproximadamente un 20 por ciento de la poblaciéon puede
revisarlos.

Donantes

Nueve donantes han establecido un esquema financiero conjunto de
apoyo presupuestal. Sin embargo, de las numerosas condiciones y metas
fijadas como condicién para este apoyo (160), s6lo 31 se refieren al
mejoramiento del proceso presupuestal. De otro lado, puede asumirse
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que para el gobierno (el ¢jecutivo) es mas facil cumplir las condiciones
relacionadas con la administracién financiera que con otras areas, donde
la implementacién usualmente depende de la cooperacién de la Asam-
blea Nacional y de otros actores sociales. Sin embargo, en la practica, la
condicion mas importante para los nueve donantes parece ser que el
gobierno cumpla el programa acordado con el FMI. Esto significa que el
dialogo de politica en otros asuntos, incluyendo el presupuestal, parece
pasar a un segundo plano.

:Son el MTEF y el ROB opciones realistas para Nicaragua?

Aunque Nicaragua tuvo alguna experiencia temprana y otra mas
reciente con ROB, la aplicacion de este enfoque ha fallado debido a
la falta de capacidad para fijar prioridades sectoriales y programati-
cas en los planes de desarrollo de manera clara y a la debilidad
institucional para alcanzar un proceso presupuestal mas orientado a
resultados. El actual gobierno ha intentado avanzar en la adopcion
del enfoque pero no ha ofrecido la capacitacién que su personal
requiere para implementarlo efectivamente. Como resultado, el
proceso presupuestal sigue desarrollandose de la manera tradicional,
es decir, limitado al ciclo anual (sin programaciéon de mediano plazo),
con techos presupuestales fijados de “arriba hacia abajo”, y con una
distribucion de fondos guiada principalmente por la estructura
presupuestal del afio anterior y sujeta a las presiones de grupos de
interés. Como ya se menciono, se esta desarrollando una importante
iniciativa para incluir en la formulacién del presupuesto de 2006 un
MTEF que incluya proyecciones de ingresos y gastos brutos, clasifica-
dos por categoria y entidad ejecutora, de al menos dos ejercicios
presupuestales, y defina mas claramente lineamientos de desempefio
fiscal. Este serd un paso importante hacia el MTEF, pero ain queda
mucho por hacer para incrementar la transparencia en la formulacion
del presupuesto, asi como para poner en practica el ROB.

3.4 Sintesis

En suma, los tres paises han dado pasos modestos hacia el ROB y el uso
del MTEF. Cuando estén completamente integradas al proceso presu-
puestal, muchas de las iniciativas actualmente en marcha contribuiran a
consolidar las bases del proceso. Sin embargo, como puede verse en el
Cuadro 10, desde el punto de vista técnico, institucional, e incluso
politico, estos paises estan muy lejos de adoptar el ROB. En los tres, la
falta de capacidad ha obstaculizado algunas de las reformas en marcha.
Sino se emprenden esfuerzos serios de construcciéon de capacidad, este
problema se agudizara a medida que suban las exigencias presupuestales.
Ademas, observamos una falta de conciencia general en los tres gobier-
nos, y en muchos casos también en la comunidad de donantes, acerca de
la contribucién que un proceso presupuestal orientado a resultados
podria hacer en los esfuerzos para reducir la pobreza. Este hallazgo es
consistente con una debilidad generalizada en la evaluacion de los
programas y proyectos de gobiernos y donantes, mencionada en anterio-
res reportes.

Si se busca mantener el progreso lento pero estable que se ha logrado,
es necesario un compromiso sostenido para incrementar la transparencia
y mejorar los procesos presupuestales. Unas mejores clasificaciones presu-
puestales asi como una mejor comparacion de los gastos presupuestados
y reales serian un primer paso importante. A la vez, para dar pasos hacia
la adopciéon de ROB y para un disefio mas efectivo de estrategias de
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reduccion de la pobreza, es necesario desarrollar la capacidad técnica y
de toma de decisiones necesaria para ligar la formulacion del presupuesto
con los resultados esperados y evaluar el impacto de los programas y

proyectos.

Cuadro 10 La elaboracion del presupuesto en Bolivia,
Honduras, y Nicaragua: pasos hacia el ROB y MTEF

El proceso presupuestal se
hace de ‘abajo a arriba’ (los
ministerios y otras entidades
ejecutoras participan activa-
mente para determinar los
recursos que requieren para
alcanzar los objetivos sectori-
ales)?

El presupuesto se subdivide de
manera funcional (p. e].
educacion primaria vs secunda-
ria) y operativa (p. ej. némina
docente)?

Los gastos se relacionan de
manera clara con productos o
resultados especificos (p. €j.
ndmero de estudiantes
matriculados o graduados).

El presupuesto esta claramente
ligado a la ERP o al plan
nacional de desarrollo.

Las oportunidades para
modificar las partidas presu-
puestales aprobadas estan
limitadas y controladas, de
manera que la ejecucion se
asemeja a lo presupuestado en
términos de distribucion y gasto
total.

El proceso presupuestal esta
orientado al desempenio.

Se emplea alguna forma de
MTEF en el proceso presu-
puestal.

No hay restricciones significati-
vas para el ROB, pues hay
suficiente o adecuada:

- capacidad de implementacion
—marco legal
- coordinacion interinstitucional

Bolivia
No

(Proceso de
“arriba a abajo”,
aunque los
ministerios
pueden
determinar
necesidades
presupuestales

dentro de estric-

tos limites de
recursos).

No

No

(excepto en la

asignacion de

fondos HIPC a
los municipios)

No

(Las modifica-
ciones ocurren
en buena
medida por la
baja ejecucion).

No

No

Honduras
No

(Proceso de
“arriba a abajo”,
aunque los
ministerios
pueden
determinar
necesidades
presupuestales

dentro de estric-

tos limites de
recursos).

Si

No

Parcialmente

(los recursos
HIPC y el gasto
“pro-pobre” si
estan identifica-
dos)

No

No

Si

(Pronosticos de
ingresos a tres
anos, basados
en proyecciones
de crecimiento)

No

Nicaragua

No

(Pero intentd un
proceso de
“abajo a arriba”
en 2004, sin éxi-
to).

Si

No

No

No

No

Si, para algunos
sectores

(como anexo, a
partir del
presupuesto de
2006)

No

57



ROB es politicamente viable, en
el sentido de que no hay una
presion sostenida por parte de
grupos de interés particular que
generen distorsiones (p. €j.:
sindicatos, comportamiento
politico clientelista).
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Bolivia

No

Honduras

No

Nicaragua

No



4. Conclusiones y
Recomendaciones
de Politica

Futuro del proceso ERP en Bolivia, Nicaragua y Honduras

En el presente reporte se plantean dos mensajes principales. En primer
lugar, la implementacion de la ERP en Bolivia, Honduras y Nicaragua
continua encontrando problemas y es dudoso que el proceso ERP siga
ofreciendo un marco creible para las intervenciones orientadas a reducir
la pobreza. Estos problemas son particularmente severos en Bolivia y
Nicaragua, pues existen conflictos y posiciones cambiantes acerca de la
ERP como tal. En Honduras, el proceso ERP parece haber ganado
impulso propio, y hay indicios de que sera retomado por el nuevo gobier-
no, elegido en noviembre de 2005. Sin embargo, para convertirse en un
instrumento efectivo para reducir la pobreza, el proceso necesita mayor
credibilidad y superar las debilidades institucionales que lo frenan.
Ademas, esta por verse cudl sera el futuro de la ERP durante el préximo
aflo, una vez se alcance el punto de culminacion HIPC.

En suma, los principios basicos del enfoque ERP pueden ser tiles en
teoria, pero a diferencia del reporte Banco Mundial/FMI (2005, p. 66),
nos parece dificil concluir, al menos en los casos de Bolivia y Nicaragua,
que a estos paises solo les falta consolidar su progreso en el proceso
ERP. De hecho, para mantener los principios del proceso ERP (partici-
pativo, de mediano-plazo, orientado a resultados, basado en alianzas)
probablemente sea necesario tomar distancia del proceso ERP, politica-
mente muy desacreditado en Bolivia y Nicaragua, o al menos de la idea
de una estrategia de reducciéon de la pobreza del mismo corte. Ambos
casos nos llevan a preguntar en qué medida los principios del enfoque
ERP pueden aplicarse en un contexto politicamente fragil, con grandes
dificultades para llegar a un acuerdo politico o social sobre la cuestion
central del proceso una visiéon nacional sobre como reducir la pobreza.

Bolivia

La orientaciéon de la ERP de Bolivia ha cambiado varias veces y actual-
mente no existe un plan que el gobierno y los donantes acepten como
ERP. Aunque se ha hecho gran énfasis en el proceso participativo
(debido al Dialogo Nacional y a la insistencia de la comunidad de donan-
tes), en el contexto actual ha sido imposible llegar a un consenso sobre
una ERP. Aunque esta situacién es ampliamente reconocida, Bolivia no
ha producido una ERP revisada ni un reporte de monitoreo desde hace
mucho tiempo; por esta razoén se ha frenado el desembolso de ayuda y
aun no existe un PRGF. Por esto, insistir en una ERP puede ser de hecho
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contraproducente en la lucha contra la pobreza. Hay que reconocer, sin
embargo, la posibilidad de que la falta de una ERP sea simplemente un
pretexto para instituciones internacionales cuyas preocupaciones princi-
pales estan en otro lado. En cualquier caso, en este momento, la preocu-
pacion sobre la falta de una estrategia oficial puede terminar siendo una
distraccién frente a los serios asuntos que el pais enfrenta actualmente y
frente al progreso que ha hecho Bolivia (pese al contexto de turbulencia)
para mantener el gasto social y cumplir otras condiciones fijadas como
condicién del apoyo presupuestal multi-donante.

Nicaragua

En Nicaragua, el gobierno ha elaborado varias estrategias de reduccion
de la pobreza (con diferentes nombres), con escasa participacioén de otros
actores que habrian podido forzar al gobierno a apegarse a un plan en
particular. A diferencia de Bolivia, las dificultades de la ERP no han
frenado la ayuda a Nicaragua. Una leccién importante de la experiencia
nicaragiiense es que incluso la segunda generacion de ERP, que se
esperaba tuviera una mayor apropiacion nacional, no ha sido necesaria-
mente una guia estable para la formulaciéon de las politicas y el presu-
puesto en el mediano plazo, una vez alcanzado el punto de culminacién
HIPC.

En casos como Bolivia y Nicaragua, seria conveniente bajar los
estandares de elaboracion de la ERP (haciéndolos mas flexible en térmi-
nos de proceso y contenido) y aceptar la posibilidad de que la estrategia
surja directamente de la planeacion establecida o de los procesos politi-
cos (es decir, del plan nacional de desarrollo o de la agenda politica
gubernamental). Un mayor énfasis en agendas realistas que en planes
comprensivos también seria util en este momento.

Honduras

En la actualidad, el caso de Honduras luce mas prometedor que los otros
dos. Se ha logrado algin progreso en profundizar tanto la participacion
de los actores de la sociedad civil como el enfoque regional en el desarro-
llo de los planes anuales de implementacion de acciones. La continuidad
de la ERPy el aparente compromiso de los candidatos presidenciales
frente a esta agenda también son prometedores. Sin embargo, queda por
verse qué pase luego de las elecciones, especialmente ahora que el incen-
tivo para respetar la ERP, como condiciéon para recibir fondos HIPC de
alivio de la deuda, ya no existe. El gobierno nacional puede optar por
buscar mas espacio politico de maniobra dentro del marco ERP aproba-
do o seguir el ejemplo de los gobiernos de Nicaragua y Bolivia, que
encontraron politicamente util tomar distancia y rechazar estas estrate-
gias. Incluso con una estrategia estable, no podemos decir que el presu-
puesto y la actividad de planeacion en Honduras sea orientada a resulta-

dos .

Mejorando la formulacion del presupuesto para reducir la pobreza

Esto nos lleva al segundo mensaje central del reporte: adoptar un enfo-
que orientado a resultados en la formulacion de la politica y el presupues-
to es una meta importante para los tres paises, pero es claro que para
lograrlo queda mucho por hacer en los procesos presupuestales de
Bolivia, Honduras y Nicaragua. El nexo entre la ERP y el sistema
presupuestal es débil debido a la carencia generalizada de una orienta-
cioén a resultados en el proceso presupuestal y a debilidades en el sistema
de administracion fiscal, en general. De aqui se derivan lecciones para
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gobiernos y donantes a la vez. La adopcion de MTEF y ROB esta muy
lejana en los tres paises porque carecen de los fundamentos de una buena
administracion del desempefio presupuestal. Los tres paises han empeza-
do a mejorar los sistemas presupuestales como parte del enfoque ERP o
mediante iniciativas independientes. Sin embargo, si se quiere que la
formulacién de los presupuestos para reducir la pobreza sea mas transpa-
rente y abierta a la rendicion de cuentas, los fundamentos de todo el
proceso deben optimizarse. El mensaje clave es que un enfoque mas
limitado (por sectores quizas), pero menos comprensivo, puede ayudar a
dar pasos creibles y deberia intentarse antes de adoptar otros instrumen-
tos presupuestales mas sofisticados. Si no se fortalece la capacidad de los
controles internos y externos sobre el cumplimiento de los procedimien-
tos presupuestales y las asignaciones acordadas, los beneficios de instru-
mentos avanzados como MTEF y ROB seran escasos. Ahora que varios
problemas técnicos se han ido resolviendo gradualmente, es critico
fortalecer los nexos entre las politicas y programas de reduccion de la
pobreza (sea que hagan parte de la ERP o no) y el presupuesto. Los
donantes pueden apoyar estos procesos vinculando los programas multi-
donante (y multi-anual) de apoyo presupuestario a mejoras en los proce-
sos presupuestales, lo que llevaria en un corto plazo a mejoras en la
transparencia y rendicion de cuentas sobre el gasto del gobierno y, en
ultimas, a un proceso presupuestal mas orientado a resultados.
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