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Prefacio

La estrategia de reduccion de la pobreza (ERP) responde a una preocupacion
legitima sobre los resultados todavia inquietantes en torno a la persistencia de la pobreza en
muchos de los paises en desarrollo. La ERP pretende reducir la pobreza a través de un
proceso participativo, orientado a resultados, que responda a las necesidades de cada pais en
su busqueda de soluciones conjuntas entre el Estado y la sociedad civil en torno al problema
de la pobreza con un horizonte de largo plazo. El compromiso de los donantes es apoyar las
nuevas exigencias que impone esta estrategia con sus recursos de cooperacion y alivio de
deuda.

La Agencia Sueca de Cooperacion Internacional para el Desarrollo, Sida, ha
solicitado al Institute of Social Studies (ISS) de La Haya, Paises Bajos, un estudio de seguimiento y
evaluacion de la ERP en tres de los paises elegibles para obtener alivio de la deuda externa en
América Latina, siendo Bolivia, Honduras y Nicaragua. Dicho estudio tendra una duracién
de 5 aflos, empezando en el afio 2003.

Cada afio se elaboraran cinco informes de evaluacion. Hay tres informes pais. En los
informes correspondientes a este afio para cada uno de los paises, se explica de manera
rigurosa la ERP y como se han desarrollado las fases de consulta, dialogo e implementacion.
La metodologia seleccionada parte de un analisis sistematico de involucrados (‘stakeholder
analysis’), incluyendo visitas a varias municipalidades de los tres paises. Estos informes se
complementan con un reporte regional en que se efectia una evaluacién comparativa de
varios paises, con el fin de extraer lecciones para el gobierno, los participes del proceso y los
donantes internacionales sobre la ERP. Ademas se presenta un reporte tematico sobre un
aspecto especial, que en 2003 se refiere a un analisis detallado del proceso de
descentralizaciéon de la gestiéon presupuestaria y su impacto en la ERP. Cabe resaltar que el
proceso de gestion de las ERP es continuo y sujeto a frecuentes cambios. La recoleccion de
informacién (en particular las entrevistas realizadas) tuvo lugar entre abril y julio de 2003,
aunque el documento ha sido actualizado hasta diciembre de 2003.

El estudio en su conjunto, constituye un aporte adicional a las investigaciones que se
han desarrollado en torno a la ERP hasta la fecha, al integrar simultineamente: un enfoque
regional; la independencia técnica en cuanto al analisis de la ERP, al no ser el ISS parte
integrante del proceso de disefio, implementacion o financiamiento.

Rob Vos

Coordinador

Diciembre, 2003



Reducir la Pobreza: ;Se puede?

Experiencia con las Estrategias de Reduccion de

Pobreza en América Latina
- Informe Regional, 2003 —

1. Introduccion

Informes acerca de las Estrategias de Reduccion de Pobreza (ERP, o Poverty Reduction Strategy
Papers, PRSP, segtin sus siglas en inglés) fueron introducidos hace pocos afios como un
marco organizativo para las politicas y programas en la lucha contra la pobreza en
paises de bajos ingresos, asi como para coordinar los fondos de ayuda para el
desarrollo otorgados a esos paises por la comunidad internacional. Por su vision
comprensiva de los problemas de desarrollo y la pobreza y la adaptacion de las
estrategias a la situacion de cada pais, los PRSP deberian dar un nuevo empuje a la
cooperacion internacional y a la lucha contra la pobreza. ;Donde estamos tres, cuatro
anos desde la introduccion del nuevo marco? Tomando la experiencia de tres paises
de América Latina, Bolivia, Honduras y Nicaragua, pareceria que los PRSP han
estimulado el didlogo nacional sobre como reducir la pobreza, pero al mismo tiempo
se constata que las ideas basicas de los PRSP no son faciles de realizar en la practica.
La apreciacion comparativa de estos tres casos realizada en este informe, nos lleva
tanto a lecciones importantes sobre como continuar el proceso en estos paises, como a
reflexiones criticas sobre los propios principios de los PRSP.

En la introduccion se traza primero el origen y las ideas basicas de los PRSP, para
luego indagar en algunos criterios de como se puede evaluar los procesos de disefio e
implementacion de las estrategias de reduccion de pobreza, antes de resumir el esbozo
y los alcances del presente informe.

Antecedentes de los PRSP

Sus antecedentes mas inmediatos nos llevan a inicios de 1999, en que el Banco
Mundial plante6 el Comprehensive Development Framework (CDF), una estrategia de largo
plazo concebida con el fin de alcanzar un desarrollo integral, en el que se vincula los
aspectos macroeconémicos y financieros, con los aspectos sociales humanos y
estructurales y en que se define los principales “grupos interesados” (stakeholders) del
proceso, con sus responsabilidades para facilitar el sentido de asociacién, coordinacién
y rendicion de cuentas.

En diciembre de 1999, el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional
aprobaron una iniciativa conjunta de lucha contra la pobreza. De acuerdo a esta
iniciativa, los paises de bajo ingreso que deseen acceder a financiamiento de los
organismos financieros internacionales o a esquemas de reduccion de deuda en el
marco de la Iniciativa para los Paises Pobres Altamente Endeudados (HIPC, segun las siglas en
inglés) deberan presentar un plan estratégico para la reduccion de la pobreza (PRSP).
El PRSP es un documento a ser elaborado por cada pais con una descripcion de la
situaciébn macroeconémica, las politicas sociales, los programas para promover el
crecimiento econémico y reducir la pobreza y las necesidades de financiamiento para
llevar a cabo esta estrategia (ver a continuaciéon recuadro sobre objetivos de la
estrategia).



De esta manera, se pretende hacer a los gobiernos receptores de ayuda externa co-
responsables de los resultados de los programas a adoptarse, no solo desde la
perspectiva de su implementaciéon sino de su creacion, en la medida en que las
prioridades estarian definidas por la sociedad civil, especialmente los pobres, lo que
permitiria mayor refuerzo y seguimiento local.

Entre las modalidades de apoyo financiero al PRSP, se puede citar el “Poverty Reduction
and Growth Facility” (PRGF) del Fondo Monetario Internacional. La aprobacion de la
vision de la estrategia es una condicion para la suscripcion de un PRGF. Se conoce
que todavia se estd tratando de hacer compatibles al PRSP y las exigencias
macroecondmicas detras de una modalidad de financiamiento de esta indole.!

En cuanto a la gestion de la deuda publica externa en el marco del PRSP, tres
caracteristicas generales han sido identificadas. Primero, el vinculo operacional entre
el PRSP vy la iniciativa HIPC ha sido disefiado de tal manera que para alcanzar un
acuerdo de reduccion de deuda en el marco HIPC2, es necesario disponer al menos de
un PRSP Interino, que consiste en elaborar un documento corto que contiene el
diagnostico y politicas para reducir la pobreza, mientras se elabora el documento mas
amplio. Segundo, el uso de recursos de alivio de la deuda estd destinado a apoyar
exclusivamente la reducciéon de la pobreza. Tercero, de manera mas general el
financiamiento externo en el marco del PRSP deberia favorecer el apoyo sectorial
frente al financiamiento de proyectos, con lo que los acreedores deberan coordinar sus
politicas de apoyo al PRSP y mas bien utilizar los reportes de avance del PRSP como
herramienta de seguimiento y monitoreo del uso eficiente de los recursos.

Adicionalmente, para comprometer al mundo en la lucha contra la pobreza, los
paises miembros de las Naciones Unidas definieron en septiembre de 2000 un
conjunto de objetivos (8), metas (18) e indicadores (48) para el periodo 1990-2015,
denominadas los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM)3, cuyo fin es orientar a
las politicas de desarrollo hacia mejorar el ingreso de los pobres, la educacion, la
situacion de la mujer, la salud, el medio ambiente y la cooperacion. El seguimiento de
las metas esta a cargo de la Naciones Unidas.* En 2002, el Consenso de Monterrey
ligd al PRSP el cumplimiento de las ODM. Esto defini6 un horizonte de tiempo para
reducir la pobreza y amplié atin mas el ambito de coordinaciéon del PRSP entre las
politicas publicas y el apoyo de los donantes.

Hasta julio de 2003, 27 paises (de 38 paises potencialmente eligibles) han completado su
informe de implementacion del PRSP, 45 paises tienen un programa interino de
reduccion de la pobreza y 7 paises ya han presentado sus informes de progreso. Entre
ellos hay 4 paises latinoamericanos que han cumplido el proceso de formulacién de una
ERP: Bolivia, Guyana, Honduras, y Nicaragua. Adicionalmente, en la regiéon hay cinco
paises elegibles para el programa HIPC de reduccién de deuda externa, Belice,
Republica Dominicana, Guatemala, Paraguay y Pert, que estan en un proceso similar
de formulacién de una ERP. Este informe se dirige a evaluar las experiencias con el

I'Ver IMF (2002).

2 Después de varios intentos frustrados para mejorar la capacidad de pago de estos paises, las
instituciones de Bretton Woods ponen en operacion la iniciativa HIPC (1996) de alivio de la deuda, en
que se integra a los diferentes acreedores externos, incluyendo a los multilaterales, que habian estado
ausentes de anteriores esquemas de alivio en miras de dar sostenibilidad a la deuda. Esta iniciativa fue
revisada y ampliada a finales de 1999 con el fin de dar una soluciéon mas inmediata y profunda a la
sostenibilidad de la deuda, haciéndola més amplia en su enfoque para aquellos paises que demuestren
estar comprometidos en reducir la pobreza.

3 Los Objetivos de Desarrollo del Milenio es una version ampliada de los International Development
Goals planteados por la OECD (ver Wodon, 2002).

*Ver en PNUD (2003).
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disefio y la implementacion de las ERPs en Bolivia, Honduras y Nicaragua desde una
perspectiva comparativa y dentro del contexto de las importantes reformas econéomicas
y sociales que fueron introducidos a lo largo de América Latina desde inicios de los
noventa.

Objetivos de los PRSP....

¢CGoémo debemos evaluar dichas experiencias? A primera vista no parece tan dificil, ya
que se han definido principios y objetivos muy claros para el proceso de definicion e
implementacién de la ERP.

Los principios son que la ERP debe ser:'

e desarrollada por el propio pais, sobre la base de un proceso de participacion
amplia en la formulacién, implementacion y monitoreo de resultados de
avance;

e cnfocada a resultados que beneficien a los pobres;

e comprensiva en el diagndstico de la pobreza, reconociendo el caracter
multidimensional de las causas de la pobreza y de las medidas para
combatirla;

e asociativa en su orientacion, con una base para una participacion activa y
coordinada entre las agencias para el desarrollo involucradas en apoyar las
estrategias de pais (es decir, mejorar la coordinacion entre donantes
multilaterales, bilaterales y ONG’s);

e basada en una perspectiva de mediano y largo plazo, reconociendo que no
se puede lograr la reduccion de la pobreza de la noche a la manana.

El objetivo central de la ERP es obviamente alcanzar la reduccion de la pobreza, pero
tomando en cuenta las multiples dimensiones de la pobreza. Para ello, se acopla dicho
obietivo central con las metas del milenio, como indicamos mas arriba.

En cuanto a lineas prioritarias de accion, se distingue cuatro areas claves en la
definicion de la estrategia:'
e Politicas macroecondmicas y estructurales para apoyar el crecimiento
sostenible en que participan los pobres;
e Mejoras en la gobernabilidad, incluyendo gestion financiera del sector
publico (asi como descentralizacion en la implementacion de las politicas)
e Politicas y programas sectoriales apropiados.
e Costeo realista y niveles apropiados de financiamiento para los principales
programas.

De acuerdo a los propios objetivos de la agenda de los PRSP, cada pais debe definir
entonces su propia estrategia de acuerdo a sus posibilidades y problemas econémicos e
institucionales y basada en un didlogo nacional. Es de esperar, entonces, que el
contenido de los PRSP difiera de pais a pais no solo para asegurar la ‘apropiacion
nacional’ (‘national ownership’) de la estrategia, sino también por ser una respuesta
adecuada a los problemas propios del pais para poder encaminar el proceso de
reducciéon de la pobreza. Sin embargo, en la practica la definiciéon de la estrategia no
se ha dado de manera aislada, ni se comenzo6 desde cero. Los resultados iniciales de la
estrategia por tanto dependeran del contexto econdémico, politico e institucional en los
cudles se llevo a cabo el proceso de definicion del PRSP. Parece ser un punto obvio,
pero justamente es al mismo tiempo una indicacién de la tarea dificil de evaluar desde
un punto de vista comparativo el grado de avance que ha dado el proceso de los
PRSP hacia sus objetivos propios, asi como del valor agregado de los PRSP frente a
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una situacién contrafictica, por ejemplo en comparaciéon a una situacion de
continuacion de politicas existentes.

El objetivo del presente estudio no es tanto evaluar el impacto de las politicas
conducidas en el marco de los PRSP sobre la reduccién de la pobreza, ya que aun se
esta en una fase temprana de implementacién de las nuevas estrategias. Mas bien, en
esta etapa, resulta conveniente evaluar el grado de avance del proceso. En este
sentido, es importante detenerse en el andlisis de los procesos intermedios que
conducen hacia los resultados finales. En esta perspectiva, las preguntas centrales que
se plantea son: (En qué medida el proceso de los PRSP estd generando pasos
significativos en la direcciéon de los objetivos acordados, bajo la premisa de que se
lograra la reduccién de la pobreza de manera estructural? ;En qué medida los PRSP
dan un valor agregado a los procesos anteriores y a los ya existentes? Esta evaluacion
se concentra, por tanto en primera instancia, en verificar si el proceso de disenio de las
ERP esta dando las condiciones de base para estrategias efectivas de reducciéon de la
pobreza, de acuerdo a sus propios objetivos.

eeer ¢y qué hay de nuevo? (y ;qué se debe evaluar?)

Por tanto, hay que ser realista al tratar de identificar lo novedoso en los procesos de
los PRSP y en cuanto se diferencia el enfoque de los PRSP con esfuerzos anteriores o
existentes para aliviar las restricciones y aumentar las posibilidades de los actores que
deben dirigir el proceso de reducciéon de la pobreza. Por un lado, la iniciativa de los
PRSP tiene una racionalidad distinta a enfoques anteriores, particularmente el
esfuerzo de involucrar a un grupo de actores interesados (‘stakeholders’) mucho mas
amplio que lo normal en un didlogo nacional sobre la reduccion de la pobreza.
También las estrategias deben ser comprensivas en el sentido de ligar acciones a nivel
macroeconémico, con reformas a nivel sectorial e intervenciones focalizadas hacia los
grupos mas vulnerables, pero ajustadas a la realidad de las restricciones econémicas y
la tipica limitada capacidad de implementacion de paises pobres. Esto implica, por
otro lado, ser también realista en cuanto al tipo de cambios que se pueden realizar en
un tiempo relativamente corto. Por ejemplo, seria una ilusiéon esperar que con la
introduccién del proceso de los PRSP desaparecieran de facto las formas antiguas de
condicionalidad impuestas por la comunidad de los donantes (a pesar de su papel
central en la gestién de la iniciativa de los PRSP). Mas bien, al aparecer y como
analizamos mas adelante, la nueva condicionalidad de los PRSP se agrega a las
anteriores en el marco HIPC y préstamos para el ajuste estructural (ESAF).

Sin embargo, si seria de esperar que el proceso de los PRSP mueva el balance mucho

mas hacia un sentido de apropiacién nacional, por sus caracteristicas ya definidas, o

sea:

e resultante de procesos de didlogo nacional y controlables por los involucrados, es
decir, que es ‘apropiada’ por los actores nacionales

e comprensiva

e orientada hacia resultados en cuanto a la asignacion de recursos.

La premisa basica es que una estrategia de reduccion de la pobreza y procesos de
formacién de politicas que logran combinar estos tres objetivos tienen mayor
probabilidad de tener éxito, frente a la mayoria de las politicas implementadas en
décadas recientes. De manera negativa se podria sostener que programas que no
cuentan con un sentido de apropiacién nacional no funcionan; operar programas de
reducciéon de pobreza financiados por la cooperaciéon internacional de manera
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paralela a los financiados por el gobierno nacional tiende a ser ineficaz; y que es
improbable que se pueda lograr las metas establecidas mientras que la asignacion de
recursos se basa en la provision de insumos a las entidades de implementacion sin
consideracion de la eficacia de las mismas.

Una premisa adicional para tener una vision realista en cuanto a los logros del proceso
es que la existencia del PRSP como un documento ya aprobado por el gobierno (y la
comunidad de donantes), tal vez implica un compromiso sobre objetivos comunes,
pero no necesariamente significa que existe la capacidad o si quiera la disponibilidad
entre todos los actores para implementar todas las acciones necesarias. Las formas de
implementacion pueden dificultarse por las debilidades en la capacidad institucional,
lo que exige modificaciones importantes a la estrategia durante el proceso de
implementacion. Por tanto, el proceso de implementaciéon no involucra una simple
operacion técnica de ejecucion de las decisiones tomadas como parte del disefio de la
estrategia, sino un proceso mas amplio de toma de decisiones importantes.

Concretamente habria que:

e asegurar un proceso politico e institucional ordenado, al menos, a nivel de la
coordinacion entre poderes ejecutivo y legislativo, para evitar desgastes posteriores
al proceso;

e traducir los compromisos acordados en el contexto de la ERP en una asignacion
correspondiente de recursos, comenzando por el presupuesto nacional para dar
mayor viabilidad , ya que ain mas importante que la asignaciéon inicial es la
existencia de mecanismos para que los recursos lleguen a su destino y que sean
usados eficazmente hacia alcanzar los objetivos de la ERP;

e ecxplicitar el nexo entre las acciones propuestas (insumos), la asignacion
presupuestaria (costeo), y los objetivos que se deben realizar (resultados), ya que
cuando existe un vacio (“mussing muddle”), el proceso de monitoreo pierde
transparencia de antemano;

e hay que dejar espacio minimo para un proceso de aprendizaje por experiencia
practica (‘learming from experience’), es decir en el diseno de la estrategia se debe
indicar por qué iniciativas similares implementadas anteriormente no funcionaron
y en cuanto al proceso de implementacion de los programas para la reduccion de
la pobreza hay que considerar que se ha hecho para mejorar la capacidad
institucional de ejecucion de programas.

Estos aspectos valen para todos los procesos de diseno y evaluaciéon de politicas. En el
caso de las estrategias de reduccion de pobreza se vuelven mas importantes, ya que el
desarrollo de politicas comprensivas para la reduccion de pobreza es particularmente
complejo y hay que implementarlas en contextos con, por definiciéon, muy escasos
recursos y baja capacidad institucional de implementacion. En este sentido es
importante poner mucho énfasis en evaluar los procesos intermedios en el camino
hacia los resultados finales. Las preguntas centrales que nos hacemos son por tanto:

e En qué medida el proceso de los PRSP esta generando pasos significativos en la
direccion de los objetivos acordados, bajo la premisa de que esto, tltimamente,
servira a lograr de manera estructural la reduccion de la pobreza?

e En qué medida los PRSP dan un valor agregado a los procesos anteriores y
existentes?

Esta evaluacion se concentra, por tanto en primera instancia, en verificar si el proceso
de disefio de las ERP esta dando las condiciones de base para estrategias efectivas de
reduccion de la pobreza, de acuerdo a sus propios objetivos. Pondremos el énfasis en
definir si las ERP estan generando mayor sentido de apropiacion nacional de las
estrategias, si esta ayudando a explicitar como los insumos se traduciran en resultados
de acuerdo a las politicas y la asignacion de recursos, si los modelos de
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implementaciéon son viables y si la cooperacién internacional se ajusta a los
requerimientos de la estrategia.

Alcance del estudio

La evidencia presentada se sustenta en buena medida en un amplio analisis de los
involucrados (‘stakeholder analysis’) en Bolivia, Honduras y Nicaragua, mucho mas
alla de las evaluaciones disponibles hasta la fecha. En los informes ampliados para
cada uno de los paises se explica el detalle de este proceso. Esta informaciéon fue
verificada y completada con toda la documentaciéon que se logré recolectar sobre el
proceso de los PRSP en los tres paises. El presente informe compara los resultados
principales de los tres casos.

Estamos concientes de la existencia de una cantidad creciente de estudios evaluativos
del proceso, sobre todo gestionados desde la comunidad de los donantes.” Creemos
que el valor agregado del presente analisis se centra en los siguientes elementos: el
caracter regional del estudio; la independencia técnica en cuanto al analisis del PRSP
al no ser parte integrante del proceso de disefio, implementacién o financiamiento; un
analisis mas exhaustivo que los estudios existentes en cuanto al proceso de consulta y
didlogo mediante una evaluacion sistematica de involucrados (‘stakeholder analysis’)®,
incluyendo visitas a varias municipalidades de los tres paises.

El resto de este informe, se organiza de la siguiente manera. En la secciéon 2, se da una
resefia de la situacion econdémica en América Latina durante los 90 y los avances en
cuanto a la reduccion de la pobreza y el acercamiento de las metas del milenio. Dicha
evolucion de la situacion social y econdomica se enmarca en el proceso de reformas
economicas y de las politicas sociales que se han dado en ese periodo. En adicion a los
antecedentes mencionados mas arriba, los PRSP surgen de un cierto descontento con
los logros de las reformas de los noventa. En la secciéon 3, analizamos de manera
comparativa el proceso del disefio y la implementaciéon de los PRSP en Bolivia,
Honduras y Nicaragua. Enfatizamos ocho aspectos: (1) el contexto econémico y
politico cambiante en los tres paises; (2) el proceso de consulta y didlogo mediante el
analisis de involucrados; (3) el diagnoéstico de la pobreza segin los tres PRSP; (4) los
lineamientos estratégicos contemplados; (5) el avance en cuanto al proceso de
presupuestacion por resultados; (6) la capacidad institucional para implementar la
ERP; (7) el desarrollo de sistemas de monitoreo y evaluacion de las ERP; y (8) el rol de
los donantes en todo el proceso. En la secciéon 4 resumimos las conclusiones
principales y se formulan algunas recomendaciones de coémo avanzar en el proceso.

2. Pobreza y Reformas Econémicas y Sociales en América
Latina

Crecimiento econémico

En las ultimas décadas, la poblacién de los paises en América Latina y el Caribe han
alcanzado un mejoramiento en los indicadores de bienestar social. Sin embargo, cabe
anotar que aunque se observa tal progreso para el promedio de la poblacion, persiste
una preocupacion por la desigualdad y la exclusion social de grandes grupos de

5> Ver el Apéndice A.1 para un resefio del conjunto mas importante de estudios existentes relacionados
con los tres casos.

6 Para una explicacion detallada de la metodologia de seleccion de los “stakeholders” entrevistados en
cada pais, referirse a cada uno de los estudios pais (ver ISS 2003a, 2003b, y 2003c).
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mejoras en el desarrollo humano. Al mismo tiempo, las economias de los paises en la
region no han progresado a un ritmo estable y sostenido en las tltimas décadas, lo que
indudablemente ha frenado el proceso de reduccion de pobreza y del progreso social.
Lo que es mas, la mayoria de los paises en la regiéon han tenido un desempeno
negativo a la entrada del nuevo milenio, con la mitad de los paises mostrando un
deterioro en el ingreso per capita y la gran mayoria una deceleraciéon en comparacion
a la primera parte de los noventa (ver cuadro 2.1). El ritmo del crecimiento en el
promedio de bienestar para toda la region baj6é de 2,0% por afio en 1990-95 a 1,3%
en 1995-2000 y a 0,3% en 1999-2001. Los paises de Sudamérica sufrieron una
reduccion del ingreso per capita en el periodo mas reciente y las tendencias en 2002 y
2003 no han sido favorables en términos generales. De los tres paises, Bolivia ha
mostrado igual tendencia, pero con tasas de crecimiento por debajo del promedio de
la region. Honduras ha, mejorado modestamente su desempenio econémico con 1,2%
crecimiento anual entre 1999-2001, pero subiendo desde un desempefno mucho
inferior al resto de América Central durante los noventa. Nicaragua mejor6 después
de un crecimiento negativo entre los anos ochenta y 1995. El crecimiento del ingreso
per capita, se aceleré hasta alrededor del 3% por afio, aunque con una clara
tendencia hacia bajo a partir del afio 2000.

Ademas del decepcionante ritmo de crecimiento cabe destacar la wvolatilidad en el
crecimiento. Si se toma la desviacién estandar de la tasa de crecimiento como
indicador de volatilidad (cuadro 2.1). Dicha desviacion tiende a ser mucho mayor que
el crecimiento promedio, lo que pone América Latina arriba en la lista de regiones en
el mundo con mayor inseguridad econdmica.’ La volatilidad econémica en los
noventa no ha sido mayor que la observada en la década anterior, pero si ha crecido
en comparacion al periodo 1960-80, cuando los paises de la region tuvieron un ritmo
de crecimiento mayor y mas estable. Aunque la volatilidad no ha aumentado en
comparacion a los anos ochenta, la ocurrencia de afios de crisis mantiene una alta
probabilidad. Entre 1995 y 2001, dos tercios de los 23 paises listados en el cuadro 2.1
tuvieron al menos dos anos de recesion, es decir una reducciéon en el ingreso per
capita. Bolivia tuvo tres anos de crisis entre 1995 y 2001, Honduras un afio y
Nicaragua fue una excepcion sin recesion. Sin embargo, después de 2001, la situacion
economica se ha agravada en los tres paises.

Cuadro 2.1 Ameérica Latina: Crecimiento del ingreso per capita y volatilidad

econémica
Tasa de crecimiento anual del PIB per capita Volatilidad! Aiios de
recesion
(No.)
1960-80 1980-85 1985-90 1990-95 1995- 1999- 1960sy 1980s 1990s 1995-
2000 20013 70s 20012
Argentina 18%  -40% -58%  51%  1,3% -3,8% 48 55 57 4
Bolivia 1,0%  -3,8%  -3,8% 1,6% 1,0%  -0,5% 4,3 2,7 1,6 3
Brazil 46% -1,0% -08%  1,6%  0,9%  1,6% 3,7 47 30 2
Chile 1,5%  -0,7% 4,3% 6,9% 2,9% 2,3% 5,0 6,3 3,5 1
Colombia 27%  0,1%  26%  25% -1,0%  0.2% 1,7 1,6 27 3
Costa Rica 2,4%  -2,6%  -1,0% 3,0% 2,8%  -0,5% 2,6 44 2,8 2
Cuba 49%  54% 0
Republica Dominicana 3,4%  -0,2% 0,7% 2,4% 5,8% 3,3% 6,9 2,9 4,2 0
Ecuador 35%  -0,6% -09%  1,2% -19%  2,0% 5,1 44 31 3
El Salvador 1,0%  -35%  -29%  40%  1,0%  0,0% 3,0 5,5 19 2
Guatemala 98%  -3.6% -32%  1,6% 12%  02% 1,9 92,7 07 1
Guyana 1,0%  -4.2%  -59%  68%  22%  -0,6% 5,5 49 42 2

7 Ver IDB (1995), De Ferranti et al. (2000) y Rodrik (1999) para un analisis comparativo de la
volatilidad econémica en América Latina y la observada en otras partes del mundo.
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Tasa de crecimiento anual del PIB per capita Volatilidad! Aiios de
recesion
(No.)
1960-80 1980-85 1985-90 1990-95 1995- 1999- 1960sy 1980s 1990s 1995-
2000 20013 70s 20012
Haiti 0,5%  -2,8%  -45%  -52% 0,0%  -2,2% 4,3 2,9 5,4 3
Honduras 1,8%  -1,5%  -1,4% 0,6% 0,2% 1,2% 3,1 2,6 2,7 1
Jamaica 0,6%  -1,5% 2,6% 0,3% -1,4%  -0,5% 5,6 4,6 2,0 5
México 3,5%  -0,3%  -0,6% -0,3% 3,9% 1,6% 2,3 4,3 3,6 2
Nicaragua 0,3%  -24%  -7,8%  -1,5% 3,2% 3,0% 8,6 4,8 3,2 0
Panama 3,1% 1,3%  -1,4% 3,6% 1,8%  -0,2% 2,9 6,1 2,5 1
Paraguay 3,8%  -1,3%  -0,6% 0,5% -1,9% -1,3% 2,7 5,3 1,6 5
Pert 1,6%  -2,0%  -5,8% 3,7% 0,8% 0,0% 2,6 8,0 4,9 3
Suriname -2,9%  -3,3% 0,5% 2,9%  -2,0% 8,8 7,6 2
Uruguay 1,5%  -44%  -1,3% 3,2% 1,4%  -3,0% 2,8 6,5 3,7 4
Venezuela, RB 0,4%  -34%  -3,4% 1,1%  -1,4% 1,0% 3,0 4,8 4,4 3
Promedio ponderado
América Latina y el Caribe 2,8%  -1,4%  -1,6% 1,8% 1,4% 0,6% 1,60 2,56 2,03 3
Sud América 2,7%  -1,9%  -1,9% 2,5% 0,8% 0,1% 2,06 3,43 2,49 3
América Central, México y 3,2%  -0,5%  -0,9% 0,0% 3,6% 1,5% 1,73 3,58 3,07 2
Caribe (excl. Cuba)*
Promedio simples
América Latina y el Caribe 2,0%  -2,1%  -2,0% 2,0% 1,3% 0,3% 0,99 2,05 1,23 2
Sud América 2,2%  -2,1%  -1,6% 2,7% 0,2%  -0,2% 1,15 3,09 2,20 2
América Central, México y 1,8%  -2,0% -2,4% 1,3% 2,1% 0,7% 1,50 1,70 1,04 0

Caribe (excl. Cuba)*

Fuente:  Datos del Banco Mundial.
Notas: 1. Volatilidad se define como la desviacién estindar de la tasa de crecimiento del PIB per cépita.
2. Numero de afios de recesion. Se define recesion aqui como un afio con una tasa de crecimiento del
ingreso per capita negativa.
3. Para Cuba el periodo refiere a 1999-2000.
4. La sub-region también incluye a Suriname y Guyana.

Pobreza, desigualdad y progreso social

De acuerdo a estudios recientes, no se han logrado mayores avances en la reduccion
de la pobreza en América Latina en los Gltimos 25 anos, en lo que se refiere a la
pobreza monetaria. Como demuestra el grafico 2.1, basado en datos de la CEPAL
(2003a) y usando lineas de pobreza nacionales, la incidencia de la pobreza moderada
se mantuvo alrededor del 40-45% de la poblacion y la pobreza extrema alrededor del
20%. Durante los 90, se observa una ligera reduccion de la incidencia de la pobreza
moderada (de 48% a 44%), pero el nimero absoluto de personas por debajo de la
linea de pobreza creci6 de 200 a 221 millones. Nuevamente de acuerdo a los datos de
la CEPAL, también el nimero absoluto de personas en pobreza extrema (indigentes)
creci6 durante los noventa: de 93 a 99 millones entre 1990 y 2002.

Otros estudios tienden a confirmar dichas tendencias, aunque se observan claras
diferencias entre paises (ver por ejemplo, Vos et al. 2002, Wodon et al. 2001, Székely
2001) con algunos paises con un claro deterioro y otros mostrando una reduccion de
la pobreza.? En buena parte, las discrepancias se dan por diferencias en metodologias
aplicadas, cobertura y por diferencias en la linea de pobreza utilizada. Este no es el
espacio para indagar este problema, pero el hecho de que organismos internacionales
tales como la CEPAL, PNUD, el Banco Mundial y el Banco Interamericano tengan

8 En Vos et al. (2002) se observa (hasta mas o menos 1998) que en 4 de 15 paises habia un claro
aumento de la pobreza y en 8 un claro deterioro. En Székely (2001) se observa (hasta mas o menos
2000) en 6 de 17 paises un aumento de la pobreza y una reduccién substancial (mas de 10 puntos) en 5
paises.
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diferentes formas de medicion de la pobreza en la region, no facilita la comparacion
entre las tendencias observadas.”

Grafico 2.1 Incidencia de la pobreza en América Latina, 1980-2002
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Fuente: CEPAL (2002)

No obstante, hay congruencia en que el grado de pobreza tiende a ser mayor en los
paises mas pobres de la region, que incluye, obviamente, a Bolivia, Honduras y
Nicaragua. El grafico 2.2 lo demuestra para un conjunto de paises de la region y
también se observa que, de acuerdo a estos datos de la CEPAL, en Honduras y
Nicaragua hay una ligera reduccién en la incidencia de la pobreza extrema, pero un
aumento en el caso de Bolivia.

Igualmente, estudios existentes coinciden que el grado de desigualdad en la
distribucion de ingresos ha aumentado en la gran mayoria de los paises de la regiéon
durante los afios 90 por razones que se discutiran mas adelante. El grafico 2.3
demuestra dicha tendencia para el mismo conjunto de paises, siendo Honduras una
excepcion aparente. Un aspecto notable del grafico es que los tres paises HIPC
también parecen tener un mayor grado de desigualdad, que los otros paises en el
grafico que tienen mayores niveles de ingreso per capita. Esto sugiere que Bolivia,
Honduras y Nicaragua no solo tienen mayor magnitud de pobreza, sino también que
el crecimiento econémico no beneficia a los pobres, lo que implica que sin un
crecimiento mas equitativo, su tarea de alcanzar la meta del milenio de reducir la
pobreza extrema es ain mas compleja que en los paises vecinos.

9 Por ejemplo, la CEPAL estima que el grado de indigencia (es decir, la pobreza extrema) en
Honduras, Nicaragua y Bolivia es de, respectivamente, 57%, 45% y 37% alrededor de 1999. En
cambio el Banco Mundial, en los ‘World Development Indicators’ (2003) da una cifra para la extrema
pobreza basada en la linea de pobreza de 1 ddlar (de paridad de compra internacional) diario por
persona para los tres paises de respectivamente 24%, 82% (!) y 14% para 1998.
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Grafico 2.2 Incidencia de la pobreza extrema (indigencia) en algunos paises de América
Latina, 1990-99
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Fuente: CEPAL 2002.

Grafico 2.3 Desigualdad (coeficiente Gini) en la distribucion del ingreso per capita en
algunos paises de América Latina, 1990-99
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Fuente: CEPAL 2002.

Si se mantiene el grado de desigualdad existente en la distribucién del ingreso, la
region requerira una tasa de crecimiento de ingreso per capita de al menos 4 por
ciento — mas del doble del promedio observado en la década de los noventa — para
poder lograr la meta de reducir a la mitad el porcentaje de la poblacién que subsiste
con menos de un délar diario, en el ano 2015 de acuerdo a los ODM. Un informe
reciente publicado por la CEPAL, IPEA y UNDP (2003) estima que cuando se
mantiene la dinamica del crecimiento econémico y cambios en la pobreza, tan solo 7
de 18 paises de América Latina podran lograr reducir la pobreza extrema para el afio
2015. Esta lista incluiria también a paises como Argentina, Chile, Colombia,
Honduras (!) y Uruguay, paises — tal vez con la excepcion de Chile — han tenido un
serio revés en su desarrollo economico desde 1999, lo que implica que se deberian
revisar dichas proyecciones para estos casos. En el caso de Nicaragua, se proyecta que
sin cambio en el patron de crecimiento de 1990-99 (o sea sin acelerar su ritmo y sin
mayor redistribucion), este pais a lo mejor podria alcanzar la meta de reducir la
pobreza extrema con 50% en el afio 2025. En el caso boliviano el estudio sugiere que
no es posible alcanzar la meta ni en cien anos sin una aceleracion sustancial en el
ritmo de crecimiento y una redistribucion significativa de la riqueza. Para poder
alcanzar la meta en 2015, Bolivia requeriria, segin estas proyecciones una reduccion
en la desigualdad (coeficiente de Gini) con 4,7% y un crecimiento del ingreso per cpita
de 4,4% por ano. Muy lejos, entonces de la realidad actual.

;Gomo afectaria la persistencia de la pobreza y la desigualdad en la consecucion de las
otras ODM? La persistencia de la pobreza puede afectar negativamente a la
evolucion de los demas indicadores sociales de las ODM si tenemos en cuenta el
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bienestar y desarrollo en términos de educacion, salud, seguridad y acceso a los
servicios y su relacion con la pobreza entendida como falta de ingresos.

El Recuadro No. 1 da un resumen del estado de avance de las ODM para América
Latina en general y Bolivia, Honduras y Nicaragua en particular. En términos
generales se puede afirmar que en la regién en su conjunto ha habido un progreso
sustancial en décadas pasadas en cuanto a indicadores sociales, pero se observa un
estancamiento en dicho progreso en muchos paises durante los afios 90. En cuanto a
las metas del milenio en educacién e igualdad de género en el acceso a la educacion,
los paises de la regiéon ya casi han cumplido con la meta en cuanto a la educacién
primaria y alcanzar las ODM en este campo para 2015 debe ser factible en principio
si no hay revés en los esfuerzos existentes. Dicha observacion también rige para
Bolivia, Honduras y Nicaragua aunque quedan detras del promedio de la regién. Las
preocupaciones en este campo se relacionan mucho mas con el acceso a la educacion
secundaria que requiere mucho mayor atenciéon, también en vista de los
requerimientos en cuanto a la demanda para mano de obra calificada generada por el
proceso de la globalizacién (ver por ejemplo, Vos, Taylor y Paes de Barros, 2002).
Otras preocupaciones en esta area se relacionan con el rezago educacional en zonas
rurales y con la calidad de la ensenanza.

De igual manera, se observa un progreso significativo en el campo de la salud,
reduciendo las tasas de mortalidad infantil y materna. Programas de salud,
inmunizaciones, y ampliaciéon de cobertura de sistemas de agua potable sin duda han
contribuido a reducir las tasas de mortalidad. Sin embargo, persisten preocupaciones
con la calidad de los servicios en areas pobres y con el hecho de que la pobreza por
ingresos también es un factor limitante del acceso a los servicios de la salud. En el caso
de Bolivia, por ejemplo, aunque la media nacional de mortalidad infantil se haya
reducido a 80 casos por 1000, para el quintil mas pobre sigue siendo 146,5 casos por
cada 1000 nacidos vivos.!?

10 1bid.
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Recuadro No. 1: Avance en los ODM/MDGs en Ameérica Latina:

Reducir a la mitad la poblaciéon que vive en pobreza extrema en el periodo 1990-2015

Como explicado en el texto, el avance ha sido muy lento en la década pasada en toda la regiéon, pero con diferencias notables
entre paises. Segun datos del Banco Mundial y PNUD, la poblacién que vive con menos de un dodlar al dia era de 14,4% en
Bolivia en 1999, 23,8% en Honduras en 1998 y 82,3% en Nicaragua para el mismo afo.!

Alcanzar acceso universal a la educacién primaria en 2015

El promedio de América Latina ya se acerca a la meta del milenio llegando a cerca de 97% de tasa de matricula neta en la
educacién primaria. Se observa mejaras en los noventa aunque a un ritmo menor que décadas anteriores. Se encuentran
mayores problemas en el paso hacia la educacién secundaria y en el acceso a la educacion basica en zonas rurales. Las tasa
neta de matricula en educacion primaria para ambos sexos aument6 en Bolivia del 90,7% al 97,1% durante los 90. Nicaragua
presenta una tendencia creciente en los datos de matriculacion en la escuela primaria hasta llegar al ano 1994 con una tasa
neta de 79,9%. Para el afio 2001 esta porcentaje mejord hasta el 81%. Los datos de Honduras muestran un descenso en las
tasas de matriculaciéon durante la década de los 90. El tltimo dato disponible, para el afio 2000, muestra una tasa neta de 88%
mientras que para aflos anteriores esta tasa superaba el 90%

Eliminar la disparidad de sexo en primaria y secundaria en el 2005

La brecha del acceso a la educacion por género ya casi se ha eliminado en la regién. Entre 1990 y 1998 la proporcion de nifias
versus ninos cursando primaria y secundaria era de 99:100 en America Latina en su conjunto. Es significativo el aumento de
las tasas de matriculacién de las nifias en Bolivia que vari6 de un 86,7% en 1990 a un 96,8% en 1998. El ratio de nifas a
ninos en las tasas de matriculaciéon en Honduras era de 0,98 en 1990, pasando a 1.01 para el afio 2002. En Nicaragua las tasas
netas de matriculacion en primaria y en secundaria han sido mas altas para nifias que para nifios durante buena parte de la
decada de los 90.

Reducir en dos tercios la tasa de mortalidad de nifios menores de 5 afios entre 1990 v 2015

Desde 1990, la region de America Latina ha avanzado rapidamente en este indicador. En el 2000, la tasa era de 36.7 muertes
por cada 1000 nacimientos, lo que supone una reduccion de 26% desde 1990. En Bolivia, la reduccion ha sido hasta 80 casos
por 1000 nacidos vivos por lo que se encuentra a mitad de camino para conseguir la ODM en este aspecto. En Nicaragua en
los tltimos cinco anos de la década de los 90 la mortalidad infantil se habia reducido en un 16.6%. Esta disminucion se
estanco en el afio 2000 y desde entonces no se ha producido ningtin avance significativo. Aunque ya se ha dado una reduccion
de la mortalidad infantil en Honduras hasta llegar a 38 casos por mil nacidos vivos, la tendencia todavia tiene que bajar hasta
22 casos para cumplir la ODM

Reducir en tres cuartos la mortalidad maternal entre 1990 y 2015

Desafortunadamente, las cifras en este rubro no son confiables. Las estadisticas de los tGltimos cinco afios sugieren que el
progreso obtenido en los noventa se estancé. Sin embargo, debido a los programas de salud reproductiva, cuidado prenatal, y
la proporcién de nacimientos atendidos por personal calificado en la mayoria de los paises hay esperanzas positivas. En Bolivia
la mortalidad materna ha pasado de 650 muertes por 100,000 nacimientos vivos en 1990 a 550 muertes en 1995 y 390 en el
2001, atn siendo tasas muy altas se presenta una tendencia positiva y es posible que se logre alcanzar el Objetivo del Milenio.
En Nicaragua, los datos relativos a la mortalidad maternal muestran que, tras aumentar durante el primer quintil de la década
ha vuelto a descender hasta encontrarse en una situacién similar a la del afio 1990, 150 muertes por cada 1000 nacimientos
vivos. La mortalidad materna ha descendido en Honduras a la mitad durante este periodo hasta 110 casos en el 2000.

Un factor importante en la reduccién de la mortalidad materna es el porcentaje de partos asistidos por personal de salud
cualificado. En Bolivia pas6 de un 43% a un 59%, en linea con los datos para Honduras y Pert pero lejos atn de la cobertura
sanitaria de paises como Colombia o Chile con porcentajes cercanos al 100%. En Nicaragua el porcentaje de partos atendidos
por personal sanitario cualificado practicamente no ha variado en la Gltima década.

Revertir el contagio del virus VIH/SIDA, malaria y otras enfermedades y detenerlo en 2015

En los Gltimos cuatro afios, la incidencia del HIV/SIDA en adultos entre 15 y 49 afos en América Latina, parece haberse
estabilizado entre 0,5 y 1 por ciento, aunque en el Caribe la incidencia llega a 2 por ciento de la poblacién. En general el virus
tiene mas presencia en hombres, aunque la infeccion en mujeres ha aumentado rapidamente. La incidencia del SIDA en
Bolivia ha aumentado en las mujeres jévenes a finales de los 90. En el 2002 el porcentaje de mujeres entre 15 y 24 afios que
habian desarrollado la enfermedad era de 0,07. Honduras tiene la incidencia mas elevada de América Latina: 1,8% segin
cifras oficiales, pero tal vez sub-estima la gravedad del problema ya que se considera que HIV/SIDA es especialmente grave
entre las mujeres, convirtiéndose en la primera causa de muerte en mujeres en edad fértil. En Bolivia la incidencia
entre hombres es estable y gira en torno al 0,15 en Bolivia.

Respecto a la malaria y dengue, se avanzo en los noventa, aunque las tasa de infeccién permanecen en ciertas areas.
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Recuadro No. 1 (continuacién)

Asegurar la sostenibilidad ambiental

La region ha avanzado notablemente en la provisiéon de agua impia y servicios sanitarios, y el porcentaje de poblacion
sin acceso a esos servicios se redujo en una quinta parte entre 1990 y 2000. Sin embargo, una preocupacion constante
en la regién es que durante los noventa, 14 de sus paises estaban en la lista de las 40 naciones que tienen los mas altos
indices de deforestacion en el mundo.

En Bolivia la superficie forestal ha disminuido y representa un 48.9% del total de la tierra del pais y el consumo de
CFF que danan la capa de ozono ha pasado de un 14% en 1990 hasta un 79% en el afio 2002. En Nicaragua las
emisiones de COy han aumentado paulatinamente durante la década de los 90 llegando a 713 kg de COs per capita
en 1998 y que el consumo de CFF que dafian la capa de ozono se ha reducido practicamente a la mitad desde su nivel
mas alto alcanzado en 1995.

Solo el 38% de la poblacién rural boliviana tiene acceso a servicios de saneamiento y el 55% tiene acceso a fuentes de
agua potable. Poco ha cambiado durante la Gltima década a éste respecto. Para la poblacién urbana en Bolivia, el
82% tiene acceso a servicios de saneamiento y el 93% a fuentes de agua potable. El 92% de la poblacién ya contaba
con acceso a fuentes de agua potable en el afio 1990. En Nicaragua los porcentajes de poblacién nacional con acceso a
fuentes de agua potable ha mejorado y esta en linea con lo esperado para alcanzar las metas propuestas. Esta mejora a
nivel nacional se debe en su mayoria a la mejora de la situacién de la poblaciéon en las zonas rurales donde en el afo
2002 el 59% tenia acceso a fuentes de agua potable.

Fuente: Datos del Banco Mundial. Indicadores de Desarrollo 2003, PNUD .

Nota: 1. Los indicadores de desarrollo del Banco Mundial (version 2003) estiman el valor de 1§ en base al valor de
1993 en términos de PPC (PPP en inglés). Las estimaciones que resultan en porcentajes extremadamente diferentes
cuando se considera esta linea de pobreza, como es el caso de Nicaragua, pueden deberse a las revisiones del PPC en
este pais. Las estimaciones de poblacién bajo la linea de indigencia nacional, ver Grafico 2.2, son mas realistas

Las reformas economicas de los noventa

Desde finales de los ochenta la gran mayoria de paises de la region se embarcaron en
un conjunto de reformas econémicas que buscaban mejorar las politicas fiscales y
monetarias, para aumentar el crecimiento y reducir la pobreza. Dichas reformas
tuvieron un énfasis en la liberalizaciéon comercial y financiera, reformas fiscales y
privatizaciones de empresas publicas. El conjunto de medidas fue implementado con
cierta uniformidad y ha sido denominado como ‘el consenso de Washington’.!! En
términos generales, se mejor6 la estabilidad macroeconémica y las tasas de
crecimiento aumentaron algo inicialmente, pero — como hemos visto — no se ha
logrado un crecimiento sostenido y los resultados en cuanto a la reducciéon de la
pobreza fueron decepcionantes. Haciendo un analisis retrospectivo, Williamson
(2003), entre otros, afirma que los escasos efectos positivos de las reformas se deben a
que éstas no se implantaron en su totalidad en la mayoria de los paises o fueron
contradictorias, como en lugares donde la apertura comercial vino acompanada de
sobrevaluacion de la tasa de cambio; también se debi6 a la falta de apoyo institucional
adecuado; a que se aplicaron en un contexto internacional (financiero) adverso; y a
que se ignoraron los objetivos de equidad y buen gobierno. No hay consenso acerca
de esta interpretacion del impacto de las reformas econémicas.

La denominaciéon se debe al investigador del Institute for International Economics en
Washington, John Williamson, quien al observar los consejos del Fondo Monetario y del Banco
Mundial a los paises en vias de desarrollo, y América Latina en particular, descubrié una uniformidad
notable. Por tanto, un consenso, es decir el consenso de Washington, que fue promovido al final de los
ochenta y principios de los noventa, enfatiza reformas en diez areas: 1. disciplina fiscal; 2. canalizacién
del gasto puablico en actividades de “altos retornos econémicos y potencial para mejorar la distribucion
de ingreso”; 3. reforma fiscal que amplie la base y modere las tasas de impuesto marginal; 4. liberacion
de tasas de interés; 5. adopcion de las tasas de cambio adecuadas para asegurar competitividad y
estabilidad; 6. libre comercio; 7. reformas que atraigan la inversién extranjera directa; 8. privatizacion
de empresas publicas para promover competitividad y mejorar la provision de servicios; 9.
desregulacién que promueva competencia; y 10. garantizar los derechos de propiedad (Williamson

1990).
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No hay evidencia empirica conclusiva acerca del impacto de las reformas econémicas
sobre la desigualdad y la pobreza. La evidencia mas reciente sugiere que la
liberalizaciébn comercial y financiera ha conducido a mayor desigualdad,
particularmente la mayor produccién para el mercado mundial ha resultado en un
aumento de la desigualdad entre grupos de trabajadores, especialmente entre los de
mayores y menores niveles de educacion (calificacion) y entre trabajadores en el sector
formal e informal (ver entre otros, Vos et al. 2002, Behrman, Birdsall y Székely 2001,
IDB 2002). La introduccién de nuevas tecnologias inducida por la apertura ha
causado un aumento de la demanda para mano de obra calificada contribuyendo a la
mayor desigualdad y un estancamiento de la remuneracién de trabajadores con bajos
niveles educacionales (IDB 2002, Saavedra 2003). Trabajadores no calificados
también vieron limitado su acceso al mercado de trabajo formal, empujandolos hacia
actividades informales generalmente consideradas de baja calidad y poca
remuneracion. Saavedra (2003) observa que en paises como Pert, Venezuela,
Argentina, Brasil, Colombia, y Ecuador el empleo informal ha crecido entre 40 y 50%
durante los noventa y el nimero de trabajadores sin acceso al sistema de seguridad
social con un porcentaje atin mayor.

El grado y los mecanismos de transmision exactos difieren sustancialmente entre los
paises de la region. Ademas la tendencia en el aumento de desigualdad no
necesariamente se ha traducido en aumentos en la pobreza (ver Vos et al. 2002).
Sobre todo al inicio de los noventa el aumento sustancial en la entrada de capitales ha
permitido en muchos casos una expansion de la demanda agregada y el empleo total,
asi como ha sido un factor importante en el éxito de muchos gobiernos en reducir la
inflacion. Un efecto importante de esta estabilizacién macroeconémica es que ha
permitido mejoras en los salarios reales. Conjuntamente con la expansién del empleo,
esto ha permitido reducciones de la pobreza por episodios. Sin embargo, como hemos
visto, estos ciclos han sido temporales y el menor acceso a financiamiento externo en
la segunda parte de los noventa ha contribuido a la deceleraciéon del crecimiento
economico, la mayor volatilidad y aumentos en las tasas de desempleo. En breve, la
inestabilidad macroeconémica también se refleja en fluctuaciones en las tasas de
pobreza. Por otro lado, en algunos paises, particularmente en los paises de
Centroamérica y el Caribe (incluyendo a Honduras y Nicaragua), se observa una
expansion de la industria de la maquila después de la apertura que ha sido un factor
importante detras del aumento en la participaciéon laboral femenina en la regién que
creci6 de 40% a 50% entre 1989 y 1999, asi como ha contribuido a la reduccion de la
pobreza en los paises indicados. A partir de 2001, la industria de la maquila en
América Latina esta en descenso, con muchos inversionistas extranjeros moviendo su

capital hacia Asia (ver CEPAL 2003b).

La inestabilidad de los flujos de capital externo y crisis bancarios en varios paises ha
conducido a un reconocimiento mucho mas explicito de la importancia de arreglos
institucionales adecuados que deben completar las reformas econémicas, tales como
una buena supervisiéon bancaria y mecanismos de control sobre los flujos de capital.
La volatilidad en los flujos de capital y las reacciones a esto en cuanto al manejo
macroecondmico (generalmente de manera pro-ciclica), obviamente ha contribuido a
las grandes fluctuaciones en el crecimiento econémico afectando al empleo y a los
salarios reales. Dicha volatilidad ha revelado una vez mas las debilidades en los
sistemas de proteccion social en los paises de la region. La proteccion social de riesgos
individuales empeor6 en los afios noventa debido a las condiciones del mercado
laboral (por la creacion de mas empleos de poca calidad). En la mayoria de los paises,
el nimero de trabajadores que carecen de servicios de salud o pension se ha
incrementado; esto se relaciona directamente con el incremento de la informalidad
laboral mencionado mas arriba. La volatilidad microeconémica (calculada en base a
la tasa de contratacion y despido), se incrementd en muchos paises debido en parte a
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la flexibilidad necesaria para competir en los mercados globales (Saavedra 2003). Los
beneficios sociales y la proteccion al empleo formal no corresponden con el promedio
de los niveles de productividad en la region, y benefician principalmente a las
empresas que tienen trabajadores altamente productivos. Por su parte, las empresas de
baja productividad en el sector informal simplemente no proveen dichos servicios.

Reformas en la politica social

Para contrarrestar las deficiencias en la proteccion social se han dado varias respuestas
en la region. Los mas destacados son el desarrollo de los fondos de inversion social que
tuvieron su programa pionero en varios sentidos en el Fondo Social Emergente de
Bolivia creado con el afan de suavizar los costos sociales de la politica de ajuste
estructural que se inici6 en la segunda mitad de los 80. Este tipo de fondos,
generalmente focalizados hacia zonas geograficos con altas tasas de pobreza, han sido
introducidos en una buena parte de los paises de la region. La capacidad de
generacion de empleos (emergentes) de estos programas generalmente es considerada
como reducida, pero los fondos se han convertido mas bien en mecanismos para llegar
con infraestructura social a zonas de mayor rezago. Sin embargo, la cobertura de
dichos fondos generalmente ha quedado limitada, con presupuestos rigidos, y sin
poder expandirse facilmente durante episodios de recesion para dar mayor proteccion
social (Jorgensen y Van Domelen, 2001, IDB 1998)

Por tanto, con las crisis econémicas mas recientes han aumentado los esfuerzos en
ampliar y fortalecer las redes de proteccion social en los paises de la region, tratando
de complementar los programas enfocados en atender condiciones de pobreza
estructural (como los fondos de inversion social) con programas asistenciales para los
nuevos pobres o en pobreza extrema afectados por crisis o shocks idiosincraticos o
ajustes en la transicion al libre comercio. Estos programas asistenciales incluyen tanto
programas de empleo emergente (como por ejemplo el programa Trabajar en
Argentina) y transferencias monetarias para grupos pobres (como por ejemplo, el
Bono Solidario en Ecuador o el programa Progresa en México!?). Este ultimo tipo de
programas han tenido un doble sentido, tanto como respuestas a crisis economicas,
como nuevas respuestas para asegurar la mayor inversion en el desarrollo humano, al
condicionar dichas transferencias a que los ninos asisten a la escuela y/o a que madres
y niflos acuden a centros de salud.!® El relativo éxito del programa Progresa (ver
Morley y Coady 2003) ha conducido a la introduccion de este tipo de programas en
varios paises de la region, con un fuerte empuje y ayuda por el lado del Banco
Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo. Mientras que son formas de apoyo
directo a grupos pobres, no cabe duda, sin embargo, que su mera existencia se debe a
la falla de los sistemas de los servicios sociales universales (como la educacion y los
servicios de salud) y los sistemas de seguridad social en dar acceso a todos los grupos
de la poblacién a la suficiente protecciéon social minima.

También se han iniciado durante los 90, reformas en los sistemas tradicionales de
educacion, salud y seguro social, generalmente conduciendo a sistemas de entrega de
servicios con mayor grado de descentralizaciéon, mayor participacion de agentes
privados y mayores contribuciones de los usuarios en costear los servicios. Aunque se
ha dado progreso en estas areas al mejorar la eficiencia en estos sistemas, es mas
notable la dificultad en reformar estos sistemas por resistencias politicas, débil
capacidad de implementar las reformas y por las expectativas (en varios casos
justificados) de que las reformas han dado mayor prioridad a buscar mayor eficiencia

12 Recientemente se modificd el nombre de Progresa en el programa Oportunidades. Aqui seguimos
refiriéndonos a ‘Progresa’, ya que es mas conocido bajo dicho nombre.

13 Ver por ejemplo, Morley y Coady (2003) para una discusion reciente de los alcances de este tipo de
programas en América Latina.
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en la gestion y uso de recursos publicos que a asegurar la equidad y el acceso de los
grupos pobres a la educacion y los servicios de salud.!*

Parte del problema del lento avance en estas areas también rige en la volatilidad del
gasto fiscal y la dificultad de proteger el gasto social en el presupuesto del estado. El
gasto fiscal generalmente se ha movido de manera pro-ciclico con el ritmo de
crecimiento de la economia. Ventajosamente, al menos durante los afios 90, el gasto
social ha tenido un comportamiento menos pro-ciclico que el gasto publico total lo
que sugiere cierto grado de mejoramiento en la proteccion del nivel de gasto social.
Los gobiernos incrementaron las partidas presupuestales al gasto social, las cuales
también aumentaron como proporcion del PIB. Un estudio de 23 paises muestra que,
en promedio, los gobiernos centrales aumentaron el gasto social de 7,7% del PIB en
1970, a 12,3% en 1999 (ver Castefieda 2002). Un analisis de 17 paises elaborado por
la CEPAL (2002), que incluye el gasto social de los gobiernos subnacionales, muestra
que el gasto social aument6 de 10,4% del PIB en 1990 a 13,1% en 1999. El gasto per
capita se increment6 en 50 por ciento de acuerdo al estudio de Castefieda, y en 56 por
ciento en el de CEPAL, en un periodo de una década. Sin embargo, los mismos
estudios, demuestran que mucho menos avance ha habido en mejorar la equidad del
gasto social. Generalmente, una buena parte de los aumentos se deben a incrementos
en los gastos de los sistemas de seguridad social y pensiones que se distribuyen
generalmente de manera poco equitativos en la region debido al hecho, ya
mencionado, de la baja cobertura de estos sistemas y la falta de acceso de la poblacion
pobre.

Consecuencias para reformas economicas y sociales

La agenda de los PRSP surge, en parte de la iniciativa HIPC, pero ligado al
descontento con los resultados de las reformas econémicas y las dificultades con el
disefio y la implementaciéon de las reformas sociales. La agenda del Consenso de
Washington, tanto como muchos de las reformas de los sectores sociales, han venido
con apoyo desde afuera (es decir, los organismos internacionales) y en muchos casos
con poca “apropiacién nacional”, explicando en parte las dificultades politicas de
implementacion. Pero a la vez, las politicas y reformas sociales fueron desarrolladas en
gran medida para compensar costos sociales (temporales) de reformas econéomicas
pensadas como las mas idoneas para el desarrollo de largo plazo. El proceso de los
PRSP debe responder a estas inquietudes, como se ha explicado en la seccion 1:
buscando una base amplia nacional en la definicion de la estrategia y mayor
coherencia e integracion en las politicas econoémicas y sociales, reconociendo que la
reducciéon de la pobreza (y por ende mayor desarrollo humano) también es una
politica adecuada para promover el crecimiento econémico, en vez de ver el
crecimiento economico como principal determinante para reducir la pobreza.
Obviamente, esto trae consigo una agenda muy amplia y ambiciosa, tal vez no nuevo
en sus componentes, pero si en términos de su intento de ser comprensiva y
participativa.

4 Ver por ejemplo Grindle (2001, 2003) para un analisis de los problemas politicos y los problemas de
gestion de estas reformas. Ver por ejemplo Lustig (2001) e IDB (2000) para las deficiencias persistentes
en estas areas y los problemas en asegurar la mayor equidad en América Latina, y World Bank (2003)
para un analisis mas amplio.
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3. Las ERP en Bolivia, Honduras y Nicaragua

En esta secciéon tratamos de responder las dos preguntas centrales indicadas en la

seccion 1:

e En qué medida el proceso de los PRSP esta generando pasos significativos en la
direccion de los objetivos acordados, bajo la premisa de que esto, facilitara la
reduccién de la pobreza de manera estructural?

e . En qué medida los PRSP dan un valor agregado a los procesos anteriores y
existentes?

Después de indicar el estado de avance del proceso de aprobacion de los PRSP en la
seccion 3.1, tratamos de buscar respuestas a las dos preguntas en ocho aspectos claves
del proceso de disefio de las estrategias en las secciones 3.2-3.9: (1) el contexto
economico y politico cambiante en los tres paises; (2) el proceso de consulta y didlogo
mediante el analisis de involucrados; (3) el diagnostico de la pobreza segin los tres
PRSP; (4) los lineamientos estratégicos contemplados; (5) el avance en cuanto al
proceso de presupuestacion por resultados; (6) la capacidad institucional para
implementar la ERP; (7) el desarrollo de sistemas de monitoreo y evaluacion de las
ERP; y (8) el rol de los donantes en todo el proceso.

3.1 Estado de avance de las ERP!5

El tiempo transcurrido entre los PRSP interinos e informes de progreso aprobados
permite ver el avance en la implementacion de esta estrategia (ver cuadro 3.la).
Formalmente Bolivia es el tnico pais que ha llegado al punto de culminaciéon
(‘completion point’) en 2001 segin los procedimientos HIPC. Honduras esta
retrasada debido a la falta de cumplimiento con las condiciones macroeconémicas
(especialmente en cuanto al manejo fiscal) y por tanto no tiene un PRGF aprobado.
Nicaragua logro la aprobacion del PRGF en diciembre de 2002. Es el tnico de los
tres paises que ha presentado su primer reporte oficial de avance, los otros si han
presentado sus propios informes de progreso, pero sin que éstos hayan sido aprobados
por el FMI y el BM en el marco de cumplimiento de los requisitos HIPC. Bolivia y
Honduras se encuentran retrasados en sus cronogramas. Sin embargo, lo que se
intentara responder mas adelante es si los tiempos que se definen para la
implementacion de las acciones que acompanan a estas estrategias son prudenciales vy,
s1 no es el caso, qué medidas de contingencia se estan coordinando en el marco del
PRSP para aminorar la irreverente espera de los pobres.

Cuadro 3.1a Cronograma de las ERP en los tres paises

Bolivia Honduras Nicaragua

I-PRSP aprobado

Enero 27, 2000

Julio 6, 2000

Diciembre 21, 2000

PRSP aprobado Junio 5, 2001 Octubre 11, 2001 Septiembre 25, 2001
Junio 8, 2001. Nuevo PRGF
Fondos HIPC-1I I;TSUZZZ?S;)ZESCF aprobado diciembre
Punto de transferidos a las diciemgre 9001 debido a 2002. PRGF anterior
culminacién municipalidades empezando desviaciones en la gestion (diciembre 2000) fue
(‘Completion agosto 2001. Se ha fiscal (los salarios del sector suspendido debido a

point’) HIPC

retrasado la continuacién
del PRGT después de junio
2002, debido a la falta de
ejecucion de reformas
estructurales. Acuerdo

publico aumentaron y
débil recoleccion
impositiva). Nuevo PRGF
esperado a inicios de 2004.

desviaciones en la
politica fiscal y
monetaria en el 2001.
Fecha de terminacion

IV Trimestre de 2003.

15 Al hablar de implementacion de la estrategia se refiere a la adopcion de politicas y reformas
consistentes con los lineamientos establecidos en los PRSP y no se refiere a las etapas formales de
ejecucion de un PRSP, es decir, aquellos paises que no han completado un I-PRSP, los que si lo han
hecho, los que han avanzado en la implementacion de un PRSP y los que han culminado un PRSP.
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Bolivia Honduras Nicaragua

Stand-by aprobado marzo
2003.

Marzo y Junio 2002,
Febrero 2003 Cuenta con informe de Noviembre 2002
(Nota: se trata de informes avance interno (2003) (Aprobado por FMI 'y
internos, no oficialmente | preparado por UNAT, no BM)
aprobados por FMI y BM) aprobado por FMI y BM

Primer Informe

de Avance PRSP

Septiembre 2003, (borrador,
documento no oficial: a ser
discutido en nuevo dialogo

nacional)

Nuevo PRSP

Cuadro 3.1b Alivio de deuda en la Iniciativa HIPC y PRSP

Bolivia Honduras Nicaragua
Alivio de deuda
estimada (millones de $2.060 $ 900 $4.500
USS$) y fecha de (junio 2001) (julio 2000) (diciembre 2000)
aprobacién

3.2 El contexto dentro del cual se elaboraron las ERP

Se puede afirmar que sin excepcion en los tres paises, tanto el panorama
macroeconémico como el contexto politico para el alcance de los objetivos de las
ERP, se han deteriorado.

Contexto economico

e En el ano 1999 cuando los tres paises preparaban sus respectivos PRSP-I, las tasas
de crecimiento del PIB en Bolivia y Honduras conocen un marcado deterioro,
mientras que Nicaragua registra la mayor tasa de crecimiento de los tltimos afios.

¢ Durante la implementacién del PRSP, el desempeno econémico en Bolivia se ha
desviado de las metas inicialmente planteadas en el documento. El crecimiento
economico ha sido de 1,9% en el periodo 1999-2003 (y negativo en términos del
crecimiento por habitante: ver cuadros 3.2a/b), por debajo de una meta de
alrededor de 5%. El estancamiento econémico ha traido aparejado un menor
ahorro e inversion, debilitando al sistema financiero y limitando el acceso del
sector privado a fuentes de financiamiento. El gasto publico para reducir la
pobreza en relacion al gasto total (36,1% en el 2002) no se ha incrementado desde
1999. Inclusive, segin un informe presentado en agosto 2003 por el FMI, se
sefiala que la eficiencia del gasto en salud y educacién se ha reducido. El malestar
social y la fragmentacion politica estan dificultando la implementacién de
reformas estructurales que estaban previstas para complementar el escenario
socio-economico. La renuncia del ex-presidente Gonzalo Sanchez de Lozada
ofrece un nuevo horizonte politico a Bolivia, que se entenderia sera acompanado
de una estrategia economica diferente a la del Gobierno saliente para evitar
futuras confrontaciones. En todo caso, el panorama econémico para el afio 2003
requerird hacer ajustes importantes a las metas antes programadas.

e En Honduras, también hay un desvio de la programaciéon econdémica
originalmente planteada en el PRSP, tanto por el optimismo con que fueron
hechas las proyecciones y por la falta de ejecucién de las medidas estructurales
comprometidas. Como consecuencia, se ha postergado el financiamiento esperado
para el cumplimiento de los programas de reduccion de la pobreza, lo que ha
hecho que el porcentaje de ejecucion de los programas y proyectos del PRSP en
comparacion con el programa original sea muy reducida (55% en el 2001 y 42%
en el 2002 segtn cifras oficiales). La tasa de crecimiento del PIB entre 1999-2002
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ha sido de 2%, inferior a la tasa de crecimiento de la poblacion y muy inferior al
crecimiento requerido para reducir la pobreza.

Cuadro 3.2a Comparativo de las Metas de crecimiento del PIB (%)
en el PRSP frente a datos efectivos

Bolivia Honduras Nicaragua
PRSP Dato PRSP Dato PRSP Dato
Documento | Efectivo | Documento | Efectivo | Documento | Efectivo
original original original
2001 4.0 1,2 3,5 2,6 3,0 3,3
2002 1,6 2,5 4.0 2,7 3,7 1,0

Fuente: Honduaras: Avance en la Implementaciéon de la ERP (2003) Informe Oficial, Nicaragua:
Estrategia de Reduccion de Pobreza 2001, IMF Country Report 2003, Bolivia: Estrategia Boliviana
de Reduccién de la Pobreza (2001), Acuerdo Stand-by, Gobierno de Bolivia.

Cuadro 3.2b: Crecimiento PIB per capita (%) observado y Meta de la ERP (tca en %)

Meta
PRSP Meta
original ERP
1995- 1999- 2001- 2001- Largo
2000 2003 2003 2003 plazo
Bolivia 1,2 -0,4 0,1 1,0 2,7
Honduras 0,4 -0,4 0,0 1,6 3,7
Nicaragua 2,7 1,2 -0,7 2,8 2,4
América Latina y el Cartbe 1,2 -0,4 -1,0

Fuente: CEPAL. Datos para 2002 y 2003 son preliminares. Meta PRSP original se obtiene de
los PRSP inicialmente presentados

e En Nicaragua, se produce un deterioro de los indicadores econémicos a partir
del afio 2000 y un importante desvio de las metas fiscales, como consecuencia del
ciclo electoral y de una politica expansiva del gasto, lo que ha traido aparejado un
debilitamiento de la situacion financiera. Las metas de crecimiento definidas en el
PRSP inicial también han sido modificadas a la baja. En el 2002, se previa un
crecimiento de 3,7% y fue apenas de 1%. No obstante, en los dos Gltimos anos
Nicaragua ha adoptado algunas reformas (Leyes de Educacion y de Salud,
Reforma Tributaria, Plan Ambiental de Nicaragua, Politicas para planificacion y
Uso de la Tierra, el Plan Nacional de Descentralizacién y Desarrollo Local y el
sistema de seguimiento de gastos de reduccion de pobreza, entre otras), que le han
permitido acceder a financiamiento y calificar para recursos HIPC. El gasto
destinado a reducir la pobreza creci6 ligeramente de 14,7% del PIB en 1997 a
15,6% en 2002. Nicaragua, segun manifiestan las autoridades esta cumpliendo a
cabalidad las metas establecidas en educacion, 5 de 9 indicadores y en salud 8 de
13, que debieron cumplirse hasta el 2005.16 El nuevo gobierno ha logrado, a pesar
del revés en el crecimiento econémico, cumplir con las metas macroeconémicas
establecidas como condiciones del PRGF, implicando que es probable que logre a
tiempo su punto de culminacion (‘completion point’) del actual PRGF a diciembre

2003.

Contexto politico y gobernabilidad

En el plano politico, los tres paises tienen gobiernos democraticos y a pesar de que en
los tres paises se dieron cambios de gobierno tras elecciones, se mantuvo hasta cierto
punto el apoyo a los PRSP. Sin embargo, la prioridad “politica” del PRSP varia
significativamente entre los tres paises.

16 TMF News Brief 02/125, diciembre 13 2002.
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Bolivia tuvo cierta ventaja en comparaciéon a los otros paises para conducir el
proceso de los PRSP, sobre todo debido a su experiencia previa con consultas
nacionales y procesos de descentralizacion en el contexto de la Ley de
Participacion Popular introducida en 1994 y luego complementada con la Ley de
Descentralizacion Administrativa de 1995 y la Ley de Municipalidades de 1999.
Una “Propuesta contra la Pobreza” ya se genera después de un Didlogo Nacional
en 1997 bajo el gobierno de Banzer y previo al proceso actual de los PRSP. Lo
que es mas, dicha experiencia fue razon para seleccionar a Bolivia como un pais
piloto para implementar el CDF (ver Capitulo 1). Este contexto si dio la base para
gestionar el nuevo didlogo nacional para generar la Estrategia Boliviana de Reduccion
de la Pobreza (EBRP) en 2000, con amplia participaciéon en todo el pais. Bolivia
logré6 cumplir con todos los requisitos en el marco de la Iniciativa HIPC. Sin
embargo, antes y después de las elecciones de 2002 se agudizaron las tensiones
politicas y sociales en el pais, asociadas principalmente al proceso de erradicacion
de la coca, a las politicas territorial y de gas y al malestar creciente de la poblacion
indigena. Como resultado en diversas oportunidades se ha decretado el estado de
sitio y los problemas gubernamentales se multiplican. Uno nuevo frente de
negociacion es el cumplimiento de las reformas legales y metas cuantitativas en el
marco del acuerdo ‘Stand-by’ con el FMI. En la situacion actual, bajo las
condiciones de gobernabilidad, la EBRP se ve principalmente como un
documento escrito con el afan de cumplir con las condiciones para conseguir el
alivio de la deuda externa y mas no como el marco para la estrategia de combate
contra la pobreza. En septiembre-octubre de 2003, la situacion politica se agrave
con movilizaciones grandes de campesinos y otros grupos sociales, protestando
contra venta de los recursos naturales (gas) al exterior, pero como reflexién de un
descontento generalizado con las reformas econémicas que no beneficiarian a los
pobres. En medio de las protestas violentas, el presidente Sanchez de Lozada
renuncia, dejando el futuro de la EBRP en medio de mucha incertidumbre.

Al otro lado del espectro esta Honduras, el pais con tal vez el menor
antagonismo social de los tres mencionados por el efecto de los regimenes militares
y falta de unidad entre la propia sociedad civil. Como consecuencia hay menor
manifestaciéon de divisiones sociales que en Bolivia y Nicaragua. El proceso de
discusion y elaboracion de la ERP coincide con la etapa final del gobierno de
Flores (1997-2001) y se logr6 finalizar y aprobar la ERP para Honduras en el ano
electoral 2001. La redefinicion de las relaciones civico-militares y el decido apoyo
del gobierno de Flores a foros de la sociedad civil han fortalecido, de forma
irreversible segiin los analistas, a la participacion civil en la vida publica politica y
son factores claves para entender el proceso de la formaciéon de la ERP en
Honduras. Otro punto de partida importante fue que la entrada al proceso de
HIPC-I casi coincidié con el huracan Mitch que trajo tanto mas atenciéon
internacional como ayuda para el pais y ya se habia experimentado con nuevos
mecanismos para elaborar planes de desarrollo para la asignacion de los recursos
para la reconstruccion. De cierto modo se puede considerar la ERP de Honduras
como la conversion de los esfuerzos de reconstrucciéon hacia un plan de accion
para reducir la pobreza. A pesar de los avances mencionados en los procesos
politicos, el progreso en cumplir con los requisitos del PRSP ha sido el mas lento
de los tres paises. Una traba importante se refiere a las dificultades de implementar
las reformas fiscales y cumplir con las metas fiscales acordadas con el FMI, que
han estado en la agenda desde 2002 y que finalmente seran abordadas en el marco
de un pacto social entre partidos politicos, gremios y el sector privado. La falta de
recursos fiscales ha limitado el gasto social, cuyos indicadores se encuentran por
debajo de los definidos en el PRSP. El protagonismo del Parlamento es y sera
crucial en la aprobacion de las reformas legales y en dar continuidad al PRSP,
mientras que la salida temporal de otros actores importantes (ONG’s) del proceso
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de didlogo nacional (ver mas adelante), en cambio ha sido menos influyente en
frenar el proceso en camino.

e Ll contexto politico en Nicaragua también cambi6 entre 1999 y 2003. Desde un
inicio, el didlogo politico ha sido marcado por problemas de gobernabilidad y
antagonismos politicos histéricos (entre otras cosas entre Sandinistas y anti-
Sandinistas). Al igual que en Honduras, el proceso de la formulacion de la ERP
para Nicaragua pudo sustentarse en parte en la experiencia de los planes de
reconstruccion y asignacion de recursos de la ayuda ante los danos provocados por
el huracan Mitch. El proceso de formulacion de los PRSP inicié bajo el gobierno
Aleman (1997-2001). La revelacion de corrupcion a gran escala y la acusacion del
mismo ex-presidente Arnaldo Aleman de ser el autor del desvio de recursos
publicos podria haber puesto en peligro la credibilidad y sostenibilidad del proceso
de consulta y didlogo relacionado con la ERP de Nicaragua. Sin embargo, la
batalla contra la corrupciéon del nuevo gobierno bajo la presidencia de Enrique
Bolafios ha mejorado tanto las relaciones del gobierno nicaragiiense con la
comunidad de donantes como con la sociedad civil. ONGs y otros actores de la
sociedad civil sienten mayor apertura e intenciones mas genuinas por parte del
gobierno en mantener el dialogo sobre la politica econémica y social. A diferencia
de Bolivia e Honduras, Nicaragua ha cumplido ya con la primera y segunda
revision del Poverty Reduction and Growth Facility (PRGF) habiendo cumplido, entre
otros requisitos, la reforma fiscal presentada y aprobada en dos etapas. Esto no
implica que la ERP se encuentre en un proceso de gestion agil y dinamico. El
gobierno, tanto como los involucrados (stakeholders) de la sociedad civil perciben
el proceso en buena medida como un “mal necesario” para poder hacer mas
manejable su deuda externa.

En resumen, hay diferencias importantes en los puntos de partida y el contexto
politico de los tres paises. La ventaja de Bolivia de tener mayor experiencia con
didlogos nacionales y procesos de descentralizacion, no ha sido garantia para evitar
contratiempos politicos. Dicha experiencia también parece haber conducido a un
deseo de asegurar un proceso de consulta mas inclusivo, que a su vez es mas complejo
de implementar y debe responder a expectativas mas elevadas que en los otros
contextos. Ampliar la base politica con gobiernos locales y/o la sociedad civil, tanto en
Bolivia como Honduras, no elimina el riesgo de que puedan surgir conflictos sociales a
través de los mecanismos politicos mas tradicionales (partidos politicos, sindicatos) tal
como mostraron las reformas tributarias en Bolivia o el no cumplimiento con las
metas macroeconémicas percibidas como “impuestas” por el FMI como es el caso en
Honduras.

Como se discutird también mas adelante, parte de estas tensiones sociales surgen por
la percepcion de actores sociales que ciertos temas sensibles como la politica
macroecondmica, las privatizaciones y otras reformas estructurales, como la reforma
agraria, no fueron discutidas desde un inicio ni en los didlogos posteriores. En los tres
paises, el proceso de los PRSP ha tenido que luchar contra una imagen de “no ser
inventado aqui.” Cambios de gobierno han conducido a deseos de revision de la
estrategia y/o una depreciacion del estatus de la ERP, que ya no se considera
necesariamente como eje central de la politica econémica y social y que es
desconocida en un segmento importante de la poblacién. En Bolivia el proceso de los
PRSP se asocia mas con el Dialogo Nacional que con una estrategia de reduccion de
pobreza. Los acontecimientos politicos turbulentos de 2003, llegando al borde de una
guerra civil en septiembre-octubre de 2003, demuestran que un proceso de dialogo
nacional no garantiza un proceso politico participativo continuo ni pacifico. En
Honduras el actual gobierno y los actores de la sociedad civil s6lo han dado un apoyo
limitado al PRSP. Nicaragua es el caso donde parece haber habido mayor
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continuidad y algin apoyo social gracias al hecho de que entré un gobierno con
mayor credibilidad que el saliente.

3.3 El proceso de la consulta: avances en el dialogo, pero sin
‘“apropiacion nacional” de la estrategia

El proceso de consulta

Debido a las caracteristicas propias de cada pais se han dado procesos diferentes de

consulta y de definicién de las ERP. En principio, tal resultado es coherente con la

filosofia de los PRSP y la adecuacion del proceso a las condiciones del pais es un
prerrequisito para alcanzar uno de los objetivos principales de todo el proceso, la

“apropiacion nacional” de la estrategia. No obstante, aunque se han encaminado

acciones positivas, dicho objetivo atn esta muy lejos de ser alcanzado en los tres

paises.

o Fueron procesos participativos ‘desde abajo’ o mds bien ‘desde arriba®® Un proceso
participativo podria sugerir que para ser efectivo debe ser un proceso ‘desde
abajo’. Sin embargo, creemos que también es posible liderar un buen proceso
participativo ‘desde arriba’, por ejemplo con el liderazgo del gobierno central
facilitando un proceso de consulta con amplia influencia de los actores. Lo que nos
interesa aqui es constatar como se manejo el proceso de la consulta y — en los
puntos subsiguientes — si esto ha aportado a generar la deseada ‘apropiacion’ por
los principales grupos involucrados. La caracterizacion de si fue ‘desde arriba’ o
desde abajo’ debe ser diferenciada para las distintas etapas. Primero, los informes
interinos (PRSP-I) han sido claramente ‘top-down’ en los tres casos dirigido por el
gobierno central. Segundo, de manera igual los gobiernos disefiaron el proceso de
didlogo, la agenda y las reglas de juego. En Honduras se establecieron reglas de
juego comunes para todos los participantes del proceso. Estas fueron hechas
explicitas desde un inicio dando transparencia al proceso. En Bolivia se opt6 por
la modalidad de las tres agendas: social, politica y econémica, que conducirian a
una Mesa de Didlogo Nacional, que finalmente culminaria en un Pacto Nacional.
En la medida que los representantes variaban en cada agenda, el vinculo entre las
tres agendas no fue muy claro. Para los tres paises vale senalar que los actores del
proceso consultivo no tuvieron suficiente claridad en cuanto al objetivo final del
proceso y esto puede haber contribuido al descontento con (algunos) resultados del
proceso y la dicotomia sentida entre el didlogo y la definicion de la estrategia.
Tercero, cuando la discusion vertio sobre el contenido social de los PRSP, en
Bolivia, se ampli6 la consulta a diferentes agrupaciones sobre todo a nivel local
(municipalidades, ONG’s, organizaciones campesinas, etc.) y se la puede
caracterizar como ‘desde abajo para arriba’. Sin embargo, el contenido
macroeconémico se centr6é en la discusion entre los gobiernos nacionales y los
organismos financieros internacionales, sin contar con la opiniéon de la sociedad
civil. En el caso de Honduras, el proceso se mantuvo esencialmente centralizado.
La sociedad civil fue consultada (para dar opiniones y sugerencias) en base a
presentaciones de avances en la diagnosis de la pobreza y contenido de borradores
de la ERP. La sociedad civil fue representada por la Comision de Participacion de
la Sociedad Civil agrupando a organizaciones civiles, que representaban un 90%
de las organizaciones existentes en dicho periodo ademas del Foro Nacional de
Convergencia (FONAC), la asociacion de municipalidades (AMHON) y las
camaras de comercio. Dichas consultas también consideraron propuestas locales,
pero de ningtin modo se salié del enfoque vertical ‘de arriba a abajo’, limitandose
la contribucién de la sociedad civil a avalar y completar los borradores elaborados
por el gobierno. El descontento con dicha metodologia de consulta provocé la
salida del didlogo de la plataforma de ONGs (INTERFOROS) para desarrollar su
propia ERP, que sin embargo no logré la reputacion de ser una alternativa seria
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frente a la ERP oficial. En Nicaragua, fue un proceso de ‘arriba abajo’ (top
down), con el gobierno central como principal coordinador de la estrategia. Sin
embargo las bases fueron representadas en forma menos directa que en los otros
dos paises, ya que el papel del Consejo Nacional para la Planificaciéon Econémica
y Social (CONPES)!7 fue determinante en la canalizacién de las propuestas entre
la sociedad civil y el gobierno. Cabe senalar que una caracteristica particular de
Nicaragua, es que el proceso de consulta fue iniciado en una fase muy temprana,
inclusive antes del I-PRSP, con ocasién de la preparacion de las reuniones de los
Grupos Consultivos de Ginebra, Estocolmo y Washington y del programa de
reconstruccion post Mitch.

¢Cudl fue la influencia de los interesados (stakeholders) en el proceso consultivo? El proceso de
consulta fue inclusivo, es decir permitiendo la participaciéon de una amplia gama
de actores, mas amplia que en procesos similares conducidos anteriormente en los
tres paises. Al mismo tiempo, hay que constatar que en ninguno de los casos se
establece metodologias ni procesos sistematicos de seleccion de los participantes.
Tampoco se limita el ntmero de participantes, aunque la selecciéon de los
representantes varié en cada pais en cuanto a los grupos invitados y a la intensidad
y continuidad con la que se les invit6 a participar. En el caso de Bolivia, la
seleccion de los participantes al proceso de consulta no considerd estructuras
tradicionales como Ayllus, mas bien ha sido favorable a la estructura
descentralizada y da protagonismo a los municipios en la elaboracion de la
Agenda Social, sin juicio de inventario, sobre si éstas son las instancias mas
adecuadas de representacion de los pobres. Claramente, en Bolivia los municipios
fueron los actores protagénicos durante el proceso de consulta. En Honduras,
tuvieron un papel determinante (participaciéon e influencia) el gobierno central y
los organismos financieros internacionales y donantes. En Nicaragua, CONPES
(gobierno, empresarios, sindicatos, organizaciones comunales y partidos politicos)
en una fase inicial y las ONGs, representadas por la coordinadora civil, asi como a
los donantes fueron claves en el proceso.

El Parlamento, tuvo mayor participacion en el proceso de consulta, en los casos
en que se requirié aprobacion de Leyes que apoyen al PRSP, como en el caso de
Bolivia con la Ley de Didlogo Nacional o de la aprobacién presupuestaria en que
se aprueba las medidas de ingresos y gastos fiscales consistentes con el horizonte de
programacion de los programas pro-pobres. En lo que se refiere al contenido del
PRSP, las presentaciones a partidos politicos y a los parlamentos fueron de
caracter informativo y mas no consultivo o decisivo.

Algunos grupos consultados abrieron instancias paralelas al PRSP en respuesta
a su desacuerdo, como INTERFOROS y ASONOG en Honduras y la
Coordinadora Civil en Nicaragua. En Bolivia, la Iglesia a pesar de que fue
invitada a co-auspiciar el proceso de consulta decidi6 mantener su independencia
en el proceso y organiz6 el Foro Jubileo, que si bien se centrd en el alivio de la
deuda, entre otros temas, plante6 en de seguimiento de las politicas publicas.

Como, en resumen, debemos apreciar los procesos de consulta? E1 Manual del Banco Mundial
sobre Estrategias de Reduccién de la Pobreza, en su capitulo sobre participacion,
presenta las definiciones basicas y los componentes fundamentales de un proceso
participativo en lo referente a la elaboracion de Estrategias de Reducciéon de la
Pobreza. Define participacion como ‘un proceso por medio del cual los interesados
influencian y comparten el control del proceso de definir prioridades, las decisiones de
politica, la asignaciéon de recursos, y/o la implementaciéon de los programas’

(Klugman, red., 2002: 237). Reconoce que la participaciéon no es un proceso o una

experiencia unica o uniforme. Asimismo el Manual reconoce que los paises pueden

17 E1 CONPES, estuvo integrado por, entre otros, las cimaras de comercio y de la produccién, los

sindicatos, organizaciones comunitarias selectas, ONG’s, universidades, partidos politicos,
municipalidades y gobierno (éste altimo hasta 2002). Los pobres como tal no estan representados.
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estar a su vez en diferentes procesos de participacion y dialogo nacional, pueden
haber alcanzado diferentes grados de participacion, su sociedad civil puede presentar
diferentes grados de organizaciéon, y el pais puede contar con muy diferentes
capacidades para organizar y desarrollar verdaderos procesos productivos. Como
ideal se pueden identificar al menos seis caracteristicas que conducirian a una
participacion efectiva (ibid.: 238-239): (a) compromiso y liderazgo del gobierno para
hacer funcionar el proceso de consulta (apropiacion nacional); (b) orientacién hacia el
logro de cierto tipo de resultados; (c) inclusion de los principales interesados,
incluyendo grupos pobres y vulnerables; (d) asegurar que el proceso sea transparente
en cuanto a lo que quiere alcanzar basado en la confianza y apoyo de todos los
involucrados; (e) ser sostenible, preferiblemente el proceso participativo debe
sustentarse en procesos politicos existentes que puedan ser institucionalizados; y (f)
reconocer que la definiciéon de la estrategia y su implementacién es un proceso
iterativo y que la estrategia requiere ajustes y mejoras continuas.

De acuerdo a estos seis criterios debemos concluir que los principales avances en los
tres paises tal vez han sido en los puntos (c) y (e) en cuanto al proceso de consulta, aunque
se ha logrado menos en los otros aspectos. En cuanto al elemento (c), afirmamos que
el proceso fue inclusivo en los tres paises con amplia representacién de la sociedad
civil, aunque es menos obvio que habia representacion verdadera de los grupos pobres
y vulnerables. En cuanto al elemento (e), los procesos implementados acoplaron a
mecanismos de consulta existentes que pueden ser institucionalizados (ver mas abajo),
aunque de por si, esto no es una garantia para la sostenibilidad del proceso.

El cuadro 3.3 trata de resumir el proceso de consulta bajo estos seis criterios en los tres
paises. Los gobiernos de los tres paises si tomaron liderazgo en conducir los procesos
de consulta y mostraron cierto grado de compromiso inicial con el proceso (criterio a),
pero muchos de los interesados opinan que la mayor ingerencia ha estado con la
comunidad de donantes, ya que los PRSP es un mecanismo para obtener alivio de la
deuda externa y dicho imagen ha restado importancia a un sentido de apropiacion
nacional del resultados de los procesos de consulta, y por tanto de las propias ERP en
los tres paises. En cuanto a las otras dimensiones, el proceso de definir prioridades y la
implementacion existe mucho menos cumplimiento con los criterios mencionados. La
principal queja es que si bien se consulto, no se incorporaron las sugerencias ni hubo
retroalimentacion (criterio f). No obstante, la actitud de los participantes ha sido
diferente en cada pais. En Honduras y Nicaragua, la sociedad civil, con su experiencia
previa para la reconstruccion después del Huracan Mitch, siguié respetando las
instancias de coordinacién a pesar de no necesariamente encontrar sus sugerencias
incorporadas en el PRSP. En Bolivia, son precisamente las sugerencias que no fueron
incorporadas por considerarse polémicas, las que actualmente impiden dar
continuidad al PRSP. A pesar de las diferentes aproximaciones al proceso de consulta,
el denominador comun ha sido la débil capacidad de priorizaciéon por parte de las
autoridades y de la sociedad civil, esto debido a la falta de: una cultura de
planificaciéon de mediano plazo, de canales de informacién adecuados en que se defina
con claridad la problematica de la pobreza y de instancias formales de organizacion y
de legitima representacion al interior de la sociedad civil. Por otra parte, en los tres
casos se menciona la falta de metodologias claras para seleccion de stakeholders y de
esquemas de retroalimentacion.

Cuadro 3.3: Caracterizacion de los procesos de consulta en las ERP en Bolivia,
Honduras y Nicaragua

Bolivia Honduras Nicaragua
(al) Compromisoy Liderazgo si, Liderazgo y Liderazgo y
liderazgo del gobierno en disminucién compromiso gobierno compromiso
proceso consulta COMpromiso anterior gobierno anterior,
gobierno (anterior) pero compromiso
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Bolivia

Honduras

Nicaragua

fue disminuyendo

(a2) Apropiacion nacional Poca Poca Poca
de los resultados de la

consulta

(b) Orientaciéon hacia Poca Poca Poca

resultados en proceso
consulta

(c) Inclusion, consulta
amplia

Si, proceso desde
abajo. Consulta fue
proceso separado de

Si, consulta desde
arriba. Falta
representacion pobres

Si, consulta desde
arriba. Proceso
consultivo empieza

elaboracion (en cuanto forman parte | desde antes del I-
de la ciudadania no PRSP
organizada).

(d) Transparenciay A nivel local si, pero Claridad sobre reglas Reglas del juego

confianza

discrepancia proceso
central y local.

de juego en proceso de
consulta, poca
transparencia en cuanto

claras, pero falta de
transparencia en la
incorporacion de

a objetivos. sugerencias.
Pérdida de
confianza.
(e) Sostenibilidad Base en procesos Base en mecanismo Institucionalizaciéon
existentes y Ley consultas tras huracan de CONPES y
Dialogo Nacional, Mitch, poca CONADES ofrece

pero falta viabilidad formalizacién nueva o algunas garantias
politica adicional proceso
consulta ERP.
(f) Mejoramiento continuo | No hay proceso No hay proceso No hay proceso

(proceso iterativo)

iterativo continuo.
Dicotomia proceso
consulta y proceso de
definir prioridades.

iterativo continuo.
Dicotomia proceso
consulta y proceso de
definir prioridades.

iterativo continuo,
al menos después
de elaborado el
PRSP. Dicotomia
proceso consulta y
proceso de definir
prioridades.

Institucionalizacion de la consulta

El PRSP se refuerza en Bolivia a través de la Ley de Didlogo Nacional (2001) y la
constitucion del Mecanismo Nacional de Control Social (2001). Honduras cuenta
con la Ley de Fondo de Reducciéon de la Pobreza (2002). En los casos de
Honduras y Nicaragua se emitieron decretos para crear o fortalecer las instancias
técnico-administrativas de seguimiento de los PRSP respectivos.

En Bolivia se crea la Secretaria Técnica del Didlogo (STD)!8, con un equipo de
profesionales independientes para reducir la presencia del Gobierno y dar mas
legitimidad al Dialogo Nacional 2000.

En Honduras, la coordinaciéon del proceso consultivo estuvo a cargo del
Gabinete Social y la Comision de Participacion de la Sociedad Civil. Para la
implementacién se plantea crear el Consejo Consultivo, el Fondo Nacional de la
Pobreza, reformar el sistema de seguimiento integrado, SINEG, la Unidad de
Transparencia en la Ejecucion, UPET, asi como procesos descentralizados en la
implementaciéon y seguimiento del PRSP. Las primeras tres instancias
administrativas han sido creadas.

En Nicaragua se crea el Consejo Nacional de Desarrollo Sostenible
(CONADES) como respuesta nacional a la cumbre de Medio Ambiente de Rio en

18 Funcionarios de la Cooperacion Suiza (COSUDE), la Cooperacion Danesa, PNUD y USAID fueron

integrados a este equipo.
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1999 y el Consejo Nacional para Planificacion Econémica y Social (CONPLES)
integrado por sindicatos, empresarios, partidos politicos, ministerios, gobiernos
seccionales y ONG para asesorar en temas econémicos, particularmente a la luz
del huracan Mitch. Posteriormente tanto CONADES como CONPES se
convirtieron en el vehiculo para el dialogo en el marco del PRSP.

e Por otra parte, la coordinacién e implementacién del programa econdémico
incluido en los PRSP de los tres paises estuvo a cargo exclusivamente de
instituciones técnicas como los respectivos ministerios de economia y bancos
centrales.

El proceso de elaboracion del PRSP

o Ll proceso de escribir el PRSP y el proceso de consulta han sido procesos separados? Esto ha
sido el caso en los tres paises. Hasta cierto punto esto es una dicotomia inevitable.
Los diadlogos establecieron listados de problemas a resolver, en muchos casos sin
clara priorizacion entre ellos. La estrategia propiamente dicho debe establecer las
prioridades en funcién de los recursos disponibles. La deficiencia tal vez consiste
en la falta de un proceso de retroalimentacion hacia los actores del proceso de
consulta en cuanto a las prioridades establecidas. Buena parte del descontento
entre grupos de interesados (‘stakeholders’) con los resultados del PRSP surgen de
alli, ya que no encontraron correspondencia con sus intereses y propuestas
priorizados en las consultas. El grafico 3.1a demuestra claramente la dicotomia
indicada en el caso boliviano, donde los actores influyentes en el proceso de
consulta difieren de los influyentes en la elaboracién de la estrategia. En la
consulta los municipios y agentes de la sociedad civil fueron protagonistas
principales, mientras que agencias del gobierno central controlaron la elaboracion
de la estrategia. Faltd un proceso iterativo de consulta nacional posterior a la
elaboracion del documento de la EBRP. Por ejemplo, en Honduras ni los
municipios, ni los representantes de la sociedad civil tuvieron una influencia
determinante, en el proceso de consulta y en la elaboracion de la estrategia (ver
grafico 3.1b). En Nicaragua el documento interino de la estrategia, como se indicé
en la fase de consulta, se benefici6 de una primera serie de discusiones y consultas,
con el CONPES, la sociedad civil y los donantes, sobre pobreza y estrategias
destinadas a reducirlas. Aunque en sus fases posteriores de redaccion del
documento no necesariamente hubo correspondencia entre de las consultas y la
elaboracion (grafico 3.1c).

Grafico 3.1a Bolivia: Dicotomia entre proceso de consulta y proceso de elaboracion de
la ERP
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Fuente: 1SS (2003a), Informe Bolivia.

Grafico 3.1b Honduras: Dicotomia entre proceso de consulta y proceso de elaboracion
de la ERP
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2 o . Sociedad civil grande
© Comision Nacional de
S
_8 N Participacion Sociedad civil @) O
) @
e NU, BID, BCE, UE
[}
© | o Partidos Politicos 0 Sociedad civil pequeia
Q . .
S O Sociedad civil
“_Z 7 Hogares pobres y O Candidatos Pr.eS|denC|aIes
£ | restode cuidadania ©  Actual Presidente
(@) O  congreso
T T T T
Insignificante Influencia en consulta Determinante

Fuente: ISS (2003b), Informe Honduras
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Grafico 3.1c Nicaragua: Dicotomia entre proceso de consulta y proceso de elaboracion
de 1a ERP

influencia en elaboracion

Determinante

_ 8 SETEC
7 BMFMI
i Gobierno o
- Partidos polticos Donantes O O CONPES
- O O Congreso Nacional O Sociedad civil

I

Insignificante Determinante

influencia en la consulta

Fuente: ISS (2003c), Informe Honduras. ‘Gobierno’ refiere al gobierno anterior (Aleman).

Conclusiones acerca del proceso de consulta y elaboracion de las ERP en
los tres paises

En los tres paises se realizaron procesos de consulta participativa, procesos que se
han institucionalizado en cierta medida. Se puede afirmar como una conclusién
general que el proceso de los PRSP ha reforzado el didlogo publico nacional en los
tres casos. Tanto en Bolivia como en Nicaragua se han establecido marcos legales
para el dialogo nacional. En Honduras no se ha desarrollado un marco legal que
rige todo el proceso consultivo, pero mediante las mesas sectoriales del Consejo
Consultivo (sancionado por ley), si se garantiza la participacion de organizaciones
de la sociedad civil en el proceso de seguimiento de la ERP. Ademas, como ya
mencionamos, el dambito politico se ha modificado en los Gltimos diez afios con
mayor apertura hacia el dialogo entre gobierno y la sociedad civil. Sin duda, el
proceso de los PRSP ha dado un empuje positivo en este sentido. No obstante, los
procesos de consulta y elaboracion han quedado lejos atn de facilitar el
cumplimiento con uno de los objetivos centrales: la apropiacion nacional de la
ERP.

La experiencia de didlogos previos en Bolivia (Didlogo 1997) y de la conformaciéon
de grupos de consulta para la reconstrucciéon del Huracan Mitch en Honduras y
Nicaragua facilitaron la operacionalidad del PRSP. Bolivia a pesar de haber
concretado el apoyo al PRSP en leyes, no necesariamente ha encontrado un
beneficio relativo frente el avance del proceso. En la integracion de los equipos
que coordinan la programaciéon macroeconémica, no se ha integrado a
representantes del frente social y en los agrupaciones como el Gabinete Social en
Honduras, a cargo de la implementacion del PRSP, solo participan y no son
formalmente miembros el Ministro de Finanzas y el Presidente del Banco Central.
El cuadro 3.4 resume la influencia relativa de los diferentes actores con un rol
determinante en el proceso de consulta, asi como en el proceso de elaboracion de
la estrategia y la implementaciéon. El cuadro demuestra claramente el tipo de
dicotomia sefialada anteriormente. En la elaboracién del PRSP no hubo
representantes de la sociedad civil que fueran considerados determinantes en
ninguno de los tres paises y para la implementacion, si bien se habla de sistemas de
control y participacion de la sociedad civil, como el Mecanismo de Control Social
en Bolivia, en la practica sélo en Nicaragua se cuenta con una instancia de
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participacion de algunos grupos de la sociedad civil, CONPES.!? El papel de los
donantes ha sido mas continuo, no tnicamente por el apoyo financiero al proceso,
sino por las diferentes instancias de aprobacién que se han definido para la
concesion de este apoyo, y ademas en el caso de Nicaragua, por la organizacion de
reuniones para comentar la ERP, a través del Good Governance Group. Cabe
sefialar también que en el caso de Honduras si bien el gobierno anterior impulso el
PRSP-I y el proceso de consulta, el actual gobierno, una vez en la fase de
implementacion del PRSP ha tenido una menor injerencia. Por lo tanto, se puede
concluir que ha habido una ruptura en el grado de influencia de los actores a lo
largo del proceso y que si bien la participacion de la sociedad civil es una
caracteristica fundamental del PRSP, ésta no ha significado injerencia en el
proceso.

19°A pesar de esta participacion continua, la falta de esquemas de retroalimentacién entre consulta y
elaboracion del documento ha generado descontento entre la sociedad civil en Nicaragua. Esto ha
debilitado la apropiacion de la sociedad civil de la ERP.

33



AmUHExGOﬁV S9[RIOYO mOmMEOhQEOU a1od o m.ﬁﬁ,@@— sauonnqrne aod osaooad [° U9 JImpjur ueLaqap anb SAI01Y

143

‘(dIg [° OW0d SauOoMISUY © eUODUIW S OU anb 9189 aod S +0sa001d [e oladueuly okode & ou £ osadoxd [° U9 enUIN[JUI € 9I3JAI 9§ A:

dumuu.ﬁwhg B[ U9 S9JUBUIULIDIOP SAI0Y*

L1

[emog £ ‘0dq

‘oanonpoag
ofjoxxesa(
JIA e[°p o ap ofosuon uorejuawadury
9 jusrum3ag ‘eroueiSip SAANOD dsdd
‘so[exare[lq | ‘sd[eraleqrq | [EIIE[Iq ap ap sgyruxon) ‘urg U
sajueuo(q sajueuo(q | sajueuo(y oAnymsuon) ‘[eroog saredunyy £Dg
‘s1AI ‘s1AI ‘S|l | SIINOD ofosuon [onuopn sourarqor) ‘0ILIS SOLId)STUIIN
[exnuan
odueg
G ugrRIO|R[d
‘xorI0)UE dsydd
QILIS ‘q°D
JOHISIUE d[qru9isos | N 2'1dSUd IP
uap O[[oXIeSd(] | JeZI[euoIdN)NSUI
-1S3ag ap ‘urAl exed sakory
eyonosy
(saxa1e3) LS our3rqon ‘000¢
SONO Pepa10S | DALAS (eyomosy | oopqn[opdurafo
‘(serSog (serSorop ap ugred sad IVNQ | ousIqop) ‘VLINSNOD
-opojow) -ojow) 9g0D ¢ | -rnaedsp | (0007 o2rrqnd) -VNOD ‘reros dls | 4dS0sAD0¥d
anNd anNd SAINOD L) eIsa[3] SAINOD SAINOD SuIqed ‘advan £[0): A Ke)
orqgang '
PP Josuaya(q DUIPISaIg
‘soonrod e[ ap arjod o
sopnred oSN | - Nd o
seuaSIpuy m.
so[qang GOn
3p Juo) —
sexewre)) uody =
nWUHQHU’.ﬂVOhnﬂ of[oxxesa(q uodd m[o
soganbag °p 'WIN | - NA s.
redpunyy 1 2
.NMU-HNE.,MMNV QM@MEOU eros
calLs SISOl hd 4 bl \ 4 ¢als | -Na
INA INA INA
‘rerpunjy Terpunjy | ‘rerpunjy s3I0
ooueq ooueq ooueq | SHINOD SAANOD CLEBE) advan ourruy dSUd
IN OH odg IN OH og IN OH odg IN OH od IN OH og
(1) SIqI ‘wordeaadoon [IAI) peparog sojuaurerreda(q £ sordorunyy osaxSuo)) [eXua) ourdIqoxr)

dSUd T N SHINVNINIALAA STAO.LDV ¥°¢ oIpen)




3.4 Diagnostico de la pobreza

Antes de resumir los resultados del proceso de consulta y elaboraciéon de la estrategia
es util evaluar como los ERP y los participantes en el proceso de consulta identificaron
los problemas de la pobreza y sus causas. De acuerdo a los objetivos del proceso de los
PRSP, se debe conceptuar la pobreza como un problema multidimensional en
términos de:20

(a)

Falta de oportunidades, es decir bajos niveles de consumo y de ingresos relativos al
costo de una canasta minima de necesidades basicas (o linea de pobreza). La
falta de oportunidades se asocia con el capital humano (educacion, salud) que la
gente posee y su acceso a servicios sociales y activos productivos.

Falta de capacidades (‘capabilities’), es decir insuficiente nivel de educacion y
estado de salud.

Falta de seguridad, es decir alto riesgo de ser afectado por eventos inesperados
(‘choques’) en cuanto a ingresos, condiciones de salud, etc. que pone en riesgo la
capacidad de mantener un nivel de bienestar minimo.

Insuficiente empoderamiento, es decir la falta de capacidad para poder participar y
negociar con instituciones responsables en actividades que afectan el nivel de
bienestar.

En la practica tiende a existir una alta correlaciéon (e interaccion) entre estas
dimensiones de la pobreza. Obviamente, la identificacion del grado de carencias de
diferentes grupos de la poblaciéon y el diagnoéstico de las causas deben formar un
fundamento esencial en la definicién de la ERP. El diagnostico de la situacion de la
pobreza en las ERP de los tres paises se puede resumir como sigue.

Las estrategias de los tres paises coinciden en aplicar una definicién multidimensional
de la pobreza, en principio de acuerdo con los conceptos indicados mas arriba. Sin
embargo, en los tres casos el énfasis principal en el diagnostico esta en la
identificacion de la falta de oportunidades usando el concepto mas tradicional de
pobreza, es decir definiendo pobreza como una situacion de falta de ingresos. En
el caso de Bolivia dicho concepto se complementa con un indicador compuesto
de falta de capacidades denominada necesidades basicas insatisfechas (NBI), que
identifica a la poblacién pobre cuando no tiene satisfecha una de multiples
dimensiones incluyendo ademas la falta de acceso a educacion y servicios de salud,
también condiciones precarias de vivienda y la falta de acceso a agua potable.
Dicha categorizacién también sirve para una identificacion geografica de la
pobreza. En el caso de Bolivia la diferenciaciéon entre las condiciones de bienestar
de la poblacién se identifica principalmente a través de unidades geograficas-
administrativas (departamentos, municipios) y con poca atencion para diferencias
por grupos socio-demograficos. En los PRSP de Honduras y Nicaragua
también se manejan conceptos multidimensionales de la pobreza utilizando
ademas de indicadores de pobreza por ingresos (consumo), también una
especificacion geografica y por grupos socio-econémicos de los niveles y la
distribucion de capital humano. En la ECRERP de Nicaragua predomina la
identificacion de la pobreza y grupos vulnerables por ubicacién geografica con

20

Para los PRSP se acopla a las conceptualizaciones de Amartya Sen (ver por ejemplo, Sen,

1987), también tomados como puntos de partida en el informe del desarrollo mundial del Banco
Mundial (2000/2001), los informes de desarrollo humano de PNUD y el mismo manual del Banco
Mundial para la elaboracién de los PRSP.
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poca atencion a sus caracteristicas socio-demograficas. Por los efectos del huracan
Mitch, se pone énfasis en la identificacion de la vulnerabilidad (inseguridad) ante
desastres naturales. El elemento de empoderamiento en el diagnostico de las
condiciones de pobreza es casi inexistente en las tres ERP. Esto a diferencia a las
percepciones de muchos involucrados, sobre todo representantes de la sociedad
civil, que han criticado (en los tres casos) la falta de atenciéon a problemas de
clientelismo y la corrupciéon como causa de la falta de influencia de los grupos
pobres y como causa de la pobreza persistente.

El andlisis de las causas de la pobreza es débil en los tres casos (cuadro 3.5). Por el
énfasis en conceptos monetarios en la identificaciéon de la pobreza, predominan
explicaciones ‘economicistas’ en los diagnosticos, sobre todo relacionando la falta
de capacidad de generaciéon de ingresos con deficiencias educacionales y la baja
productividad agricola con la pobreza rural. En los tres PRSP se hace una
asoclacion entre estas condiciones de pobreza y la distribucion de activos, tanto en
términos de capital humano (educacién) y otros activos (tierra), como cierta
asoclacion con caracteristicas demograficas (etnicidad, género). Sin embargo, los
informes de pais realizados por el ISS concluyen que los andlisis de causas en los
PRSP carecen de profundidad y en gran medida consisten en listados
(enumeraciones) de posibles factores de influencia. No hay un intento claro de
diferenciar entre factores mas y menos importantes que podrian ayudar en
priorizar las acciones de la ERP.

El problema de desigualdades por género generalmente tiene un tratamiento débil
las tres ERP. Véase Recuadro No. 2.

Cuadro 3.5: Cuadro comparativo de algunas causas identificadas en el diagnéstico
de pobreza mencionadas en el PRSP de cada pais.

Bolivia Honduras Nicaragua
-calidad y cantidad de -desempleo -gestion publica ineficiente
puestos de trabajo en las - derechos de propiedad -ineficiencia en la

ciudades

-falta de concordancia
entre trabajadores y
puestos disponibles
-baja productividad
agricola

-pobre acceso a mercados
de agricultores rurales
-crecimiento econdémico
no sostenido

-bajo ingreso per capita
-escasa productividad de
los factores

no asegurados

-acceso limitado a
infraestructura y los
servicios publicos
-problema de propiedad
de las tierras

-rol del poder y la
exclusion

-riesgos medio ambientales
-presion demografica en el
medio ambiente
-movimientos migratorios
en el crecimiento
sostenible de las ciudades

gobernabilidad
(centralizacion)

-clima de corrupcion
-presion crecimiento
demografico

- bajo rendimiento del
capital humano
-vulnerabilidad geografica
-falta de seguridad, de
informacién y de igualdad
de genero

Los diagnosticos no difieren mucho de estudios disponibles en los tres paises. Lo
que es mas, en buena parte se sustentan en informes del Banco Mundial y PNUD
en el diagnostico de la pobreza. Las visiones de los principales involucrados
(stakeholders) en buena parte coinciden con los diagnosticos dados. Sin embargo,
hay dos areas de preocupacion, sobe todo por parte de representantes de la
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sociedad civil. El primero ya mencionado mas arriba, es la falta de énfasis en el
tema de empoderamiento, particularmente la relaciéon entre la corrupcion y la
pobreza. El segundo, tiene que ver con la relacion entre el manejo
macroeconémico y los procesos de liberalizacién econémica que no reciben
suficiente atenciébn como posibles causas de la pobreza. En los procesos de
consulta, estas posibles causas no fueron sujetas de discusion, mientras en las ERP
el marco macroeconémico y las reformas econémicas en marcha se toman como

dados.

En conclusion, para los tres casos se comparte la critica que el diagnoéstico de la
pobreza en esencia consiste en un perfil estadistico de grupos pobres y vulnerables y
un listado de posibles causas sin priorizacion y sin explicacion clara de los mecanismos
de transmision entre determinantes e impactos y que estos problemas se amplian al
momento de abordar los temas transversales.

3.5 Resultados del contenido de 1a ERP

El proceso de consulta tuvo cierta influencia en el contenido de las ERP de los tres
paises. En general, los grupos interesados en los tres paises consideran que la ERP ha
producido un avance en definir lineamientos estratégicos para combatir la pobreza.
En los Apéndices A.2 y A.3 se resumen las principales metas y los lineamientos
estratégicos de las ERP iniciales en los tres paises.

En Bolivia el cambio de gobierno en 2002 condujo a un nuevo plan, el Plan Bolivia,
que parcialmente coincide con la EBRP pero dejando la EBRP como un documento
de “segundo plano” para cumplir con las condiciones de los donantes. Los donantes
en cambio han exigido un EBRP revisada con un nuevo marco macroeconémico y
con una priorizaciéon mas explicita en las acciones, mayor atencion para estimular los
sectores productivos hacia un crecimiento pro-pobre, y mayor atenciéon para
problemas institucionales de ejecucion. El borrador de una nueva EBRP (septiembre
2003) esta cumpliendo con estos requisitos de la comunidad de donantes, pero atn no
ha eliminado el sentimiento que la EBRP es distante de los resultados del proceso de
consulta. Representantes de la sociedad civil atn sienten que la EBRP no responde de
manera suficiente a la necesidad de reformas estructurales (sobre todo en cuanto a
reforma agraria para compartir la pobreza rural y reformas institucionales para
combatir la corrupcion). En Honduras y Nicaragua se considera los PRSP un
avance sobre todo por la mayor atencioén que se ofrece a los procesos participativos y a
un proceso de crecimiento de base amplia (‘broad-based’, ‘pro-poor’). Al mismo
tiempo algunos actores de la sociedad civil (ONG’s reunidas en Interforos en
Honduras y CCER en Nicaragua) decidieron organizar sus propios procesos de
consulta y preparacion de una ERP. Las criticas fundamentales contra la ERP oficial
eran la falta de atencion seria para realizar cambios estructurales al “modelo
econémico” para alcanzar un crecimiento pro-pobre, particularmente la falta de
acciones adecuadas en cuanto a reforma agraria y desarrollo rural. Inclusive, los
mismos Gobiernos de Bolivia (Gobierno anterior), Honduras y Nicaragua?!, han
desarrollado o estan preparando propuestas, en algunos casos, complementarias o
sustitutivas a los PRSP, que deberan ser puestas a consideracion de la sociedad civil y
de los donantes.

21 Nicaragua ha presentado el Plan Nacional de Desarrollo a ser llevado a cabo por el actual Gobierno
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Recuadro No. 2 Género enlas ERP

Las debilidades del diagnostico de la pobreza, desde el punto de vista no economicista se
extienden al analisis de género. Probablemente, de los temas transversales el que mas refuerzo
requiera en el PRSP es el de género. La metodologia para identificar las organizaciones
representativas de género es inexistente, asi como el sistema para canalizar las sugerencias de los
representantes de las organizaciones que si fueron invitadas a los procesos de consulta. Si bien se
identifican algunos problemas criticos en la dimensién de género, dada la ausencia de
indicadores, politicas, identificaciéon de instituciones responsables con la capacidad necesaria
para abordar este tema, éstos no son analizados con la debida rigurosidad, lo que los convierte

en una lista de meras acciones.

El enfoque de género en los PRSP

Bolivia Honduras Nicaragua
Considera las No (a) No (a,byc) No (a,byc)
sugerencias incluidas No (b)
en el PRSP source book +/-(c)

para el andlisis de
género: a) capitulo
separado de género, b)
desagregacion de los
datos de género y c)
integracion de las
dimensiones de género
en el analisis de
pobreza

Representantes pro
género en el proceso
de consulta

A nivel municipal gracias a
un sistema de cuotas se
asegur6 que participaran las
mujeres (22% de
participacion de mujeres en
mesas municipales)

Se invit6 al proceso
consultivo a una lista
extensa de diversas
organizaciones de mujeres
y de redes, pero no hay
criterio definido en el
PRSP para la seleccién de
estas organizaciones

Entre las organizaciones
que se invité para que
representaran a la
sociedad civil, en el
CONPES, no hubo una
sola organizacién de
género. aunque el 18% de
los participantes en

CONPES eran mujeres

Acciones pro género
en el PRSP

e Apoyo a mujeres
empresarias a pequefia
y micro escala

= Mejorar acceso de la
mujer rural a la
educacion

=  Mejorar las condiciones
de salud de la mujer

=  Reducir violencia

=  Reducir violencia
doméstica

=  Preparacién para el
Mercado laboral,
capacitando a
mujeres
empresariales

=  Participacion de
indigenas y mujeres

=  Reducir la violencia
doméstica

=  Desarrollo de planes
de accién para
igualdad de
oportunidades de
hombres y mujeres y
en la asistencia de
mujeres rurales

doméstica negras y centros de
informacion para los
derechos de la mujer
Decisiones de politica Se ha definido las Nuevas leyes y reformas No hay mencién explicita

en el ambito de género

instituciones responsables de
implementar las politicas,
aunque no necesariamente
coincide el plan de accién
con la dimension de género,
ni se define la carga
presupuestaria

para la igualdad de
género, politicas
presupuestarias, de
empoderamiento y de
capacitacién, mejora de
sistemas de informacion

de politicas

Mencioén explicita a los
indicadores de genero
enlos ODM :i.e.
igualdad acceso a la
educacion y al empleo
asalariado no agricola

Si, aunque sélo en nimero
reducido de acciones
propuestas: mujeres con
microempresas, acceso nifas
a educacion en areas rurales,
salud para mujeres.

Si, sin definir politicas

Si, algunos indicadores
con cronograma

Balance

Propuestas sin
implementacion

Propuestas sin
implementacion

Débil en propuestas y
politicas
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¢ Qué hay de nuevo?

o . En cuanto difiere la ERP frente a estrategias anteriores de reduccion de pobreza? La EBRP de
Bolivia no constituye un cambio fundamental de planes anteriores, incluyendo la
Propuesta contra la Pobreza de 1997 y se fortalecen los procesos de
descentralizaciéon ya iniciados desde medianos de los noventa. De cierto modo
puede ser un indicador de continuidad, aunque la existencia de muchos planes
con contenido similar, pero denominaciéon diferente no ayuda a fortalecer la
credibilidad de estos planes. La ERP de Honduras coincide con muchos
elementos de estrategias anteriores, particularmente las relacionadas con politicas
y programas sociales. El valor agregado de la ERP es la provision de un marco
organizativo centrado en el desarrollo institucional, que en muchos casos ya existia
aunque sélo en proposiciones, dando asi una vision de conjunto. En el caso de
Nicaragua, a pesar de las criticas mencionadas, predomina la vision que la
ERCERP agrega a las estrategias anteriores una perspectiva mas amplia
favoreciendo un crecimiento pro-pobre, mayores esfuerzos para la inversién en
capital humano, redes de protecciéon social fortalecidas, y — sobre todo — mas
atencion explicita para resolver los problemas de gobernabilidad. La queja mas
bien es que en la practica las politicas no parecen ser visiblemente distintas a las
anteriores a la ERCERP.

o :Las ERP tienen una clara priorizacion en las acciones? Una caracteristica general de las
ERP en los tres paises es justamente la falta de clara prioridad en los lineamientos
estratégicos y acciones propuestas. Es decir no sélo que no hay priorizacion de las
metas tampoco existe priorizaciéon de los instrumentos. En la definicién de las
politicas econémicas no se ha identificado cudles son las que tendrian menos
impacto en el combate contra la pobreza, vale decir el impacto social de las
medidas y reformas econémicas. Por tanto, no existe suficiente articulaciéon entre
los escenarios macroeconémicos y la lucha contra la pobreza. En los tres casos el
crecimiento economico es un eje fundamental tanto para las proyecciones de las
metas fiscales y otros agregados macroeconémicos como para las metas de
reduccion de pobreza. Los tres PRSP tienen metas sobre-optimistas en cuanto al
crecimiento econoémico (ver cuadros 3.2a/b, mas arriba). El menor ritmo de
crecimiento alcanzado requiere reajustes tanto en el plano macroeconémico como
en la asignacion de recursos para los programas para el combate de la pobreza.
Las ERP no disponen de planes de contingencia por desviaciones por impacto
macroeconémico o choques exégenos. Las ERP no dan muchas pautas de como
se deben tomar dichas decisiones. Por tanto, estos reajustes estaran muy alegados
del proceso de consulta sobre los PRSP.

o :Las metas de las ERP son consistentes con los objetivos de desarrollo del milenio (ODM)? Los
tres informes de ERP hacen referencia explicita a los ODM, aunque en grados
diferentes de detalle. Hay que tomar en cuenta que los ODM fueron desarrollados
posteriormente a los PRSP y que en esta fase inicial no se ha dado una plena
coordinacion entre ambos. El cuadro 3.6 resume la correspondencia entre las
metas de las ERP y los ODM (ver también Apéndice A.2). A pesar del innegable
caracter ambicioso de las metas de las ERP en los tres paises, ya comenzando con
la proyeccion de metas optimistas para el crecimiento econémico (ver Recuadro
No. | mas arriba, y cuadros 3.2a/b), éstas quedan por detras de las previstas por
las Naciones Unidas en sus ODM. En los tres casos se plante6 metas ambiciosas
que han sido modificadas en los informes de avance y de progreso. Existe
correspondencia en el caso de Honduras entre los objetivos del Milenio, aunque
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estas ltimas son mas ambiciosas.?? También en los casos de Nicaragua y Bolivia
existe tal correspondencia, aunque oficialmente en el caso de Bolivia ya se habla
de desviaciones con respecto a lo programado. En general los ODM son mas
exigentes.

e Sin embargo, mas importante que la congruencia entre las metas nacionales y las
internacionales es la poca claridad en las ERP de cémo alcanzar dichas metas. En
principio, se asigna un papel importante al ritmo de crecimiento econémico y por
lo demas al conjunto de medidas propuestas en las ERP, pero no se explicitan los
lineamientos prioritarios para alcanzar cada una de las metas, menos ain se
establece alguna relacion cuantificada entre las acciones propuestas (por ejemplo
mediante los presupuestos; ver también mas adelante) y el alcance de las metas.
Esta falta de precision en los mecanismos de transmision entre las acciones
propuestas y las metas constituye un vacio (un “missing muddle”) clave que
complicard el monitoreo y la evaluacién de los alcances de las ERP y su impacto
sobre la reduccion de la pobreza.

Cuadro 3.6 Correspondencia entre metas de las ERP y los ODM

ODM Meta EBRP Meta ERP Meta ERCERP
(entre 1990 y 2015) Bolivia Honduras Nicaragua
Reducir con 50% la pobreza SI SI SI

extrema (ingresos
inferiores al US$ 1 por dia)

Cobertura 100% educacién NO coincide el SI SI
primaria indicador

Igualdad género: eliminar SI NO coincide el indicador NO lo menciona, al
desigualdades genero todos parecer ya se alcanzo la
niveles educacioén en 2015 meta
Reducir a dos terceras ST SI SI

partes mortalidad infantil

(<5 afios)

Reducir mortalidad SI SI SI
materna con 75%

Haber detenido y La ERP no lo menciona. La ERP no lo menciona. La ERP no lo menciona.

comenzado a reducir
incidencia VIH-Sida y
paludismo

Reducir con 50% personas SI SI SI
sin acceso a agua potable

Fuente: PRSP de Bolivia, Honduras y Nicaragua. Ver Apéndice A.2 para una presentaciéon mas
detallada de la especificacion de las de metas de los PRSP y sus respectivos cronogramas. Cabe notar
que no todas las metas se especifican con un horizonte hasta 2015, sino mas bien para el tltimo afio del
periodo al cual aplicaria el PRSP. En el caso de Nicaragua, por ejemplo, la mayoria de las metas de la
ECRERP se marcan para el afio 2003, pero se las relacionan explicitamente con los ODM para 2015.

En resumen, tanto en el diagnostico de pobreza y en las acciones de las ERP falta una
clara priorizaciéon y tampoco se da una clara ruptura con propuestas anteriores de
reduccion de la pobreza. Se produce un listado de acciones para combatir la pobreza
y no una verdadera estrategia. Los programas giran en torna a metas de crecimiento
sobredimensionadas. No se han desarrollado los canales adecuados de informacion ni
de sistematizacion de la misma, lo que debilita el contenido de los programas. Con el
revés en la situacién econdomica y las restricciones fiscales del momento, esta

22 Los Objetivos del Milenio son mas exigentes en reducir las diferencias de bienestar con respecto afno
base y entre géneros. Tampoco se menciona en el PRSP de Honduras cémo se reducira la incidencia

de VIH/SIDA.

40




deficiencia de las ERP pone en peligro la eficacia de su ejecucion hacia las metas. Las
ERP no tienen por tanto suficiente flexibilidad para adaptarse a condiciones
macroecondémicas nuevas. Tampoco el proceso de didlogo estd organizado para
acordar ajustes consensuados a la ERP. 22 En los tres paises la politica
macroeconomica ha sido definida fuera del marco de la consulta de la ERP. Aunque
es consistente con lo negociado en el marco del PRGF, implica que se mantiene un
marco de condicionalidad igual al ESAF con una mirada de corto plazo. Esto
introduce elementos de inconsistencia con la estrategia de largo plazo de reduccion de
pobreza, que requiere de suficientes recursos para su implementaciéon. En la practica,
las ERP en los tres paises no constituyen el marco organizador para todas las politicas
econdémicas y sociales del pais, o al menos no constituyen un marco organizativo
suficientemente efectivo desde un punto de vista ejecutivo. Se podria decir que es un
“mend incompleto” de buenas practicas mas o menos consensuadas, pero sin
suficiente claridad en la especificacion de las recetas para la preparacion de los platos
a ser servidos para combatir la pobreza. Estos menus tampoco constituyen un cambio
fundamental de las politicas existentes, aunque en los casos de Honduras y Nicaragua
la ERP si ha ampliado de manera importante los enfoques anteriores.

Estas caracterizaciones de que las ERP demuestran poca claridad en las prioridades
entre las acciones propuestas y poco detalle en especificar como los lineamientos y los
presupuestos asignados hacen pensar que debe existir un bajo grado de compromiso
por parte de los gobiernos de verdaderamente implementar las ERP tal como se las ha
propuesto. Esta falta de compromiso claro, conjuntamente con el descontento de
muchos de los involucrados (‘stakeholders’) y su impresion de que los PRSP son
documentos cuyo objetivo principal es cumplir con las condiciones para obtener alivio
de la deuda externa, socavan cualquier sentido de apropiacion nacional del contenido de la
estrategia que pueda subsistir en los tres paises.

3.6 Gestion fiscal y presupuestacion: ;talon de Aquiles de las ERP?

En el ambito financiero, la factibilidad de las ERP depende de los recursos disponibles
para efectivizar la estrategia y la efectividad de la ERP dependera, a su vez, de
manera importante del grado de consistencia entre la asignaciéon de recursos y los
costos de las acciones previstas. El marco analitico de los PRSP es muy claro en este
punto y enfatiza que las estrategias deben adoptar mecanismos de presupuestacion
por resultados y la adopcién de un marco financiero de mediano plazo (MTEF)
definiendo las restricciones presupuestarias del conjunto de programas. La parte
presupuestaria debe especificar las implicaciones fiscales de la estrategia a tres niveles:
(a) La consistencia entre la ERP vy las restricciones macroeconémicas de corto
plazo, asi como los requerimientos de financiamiento de la estrategia.

(b) La viabilidad fiscal de las metas de largo plazo de la ERP.

(c) El costo-efectividad de los programas de la ERP.

e Las ERP de Bolivia, Honduras y Nicaragua contienen un costeo de las acciones
propuestas. Los cuadros 3.7a-c dan una estimacion de los costos agregados para la
primera fase de implementacién de las tres ERP aprobadas, ya que Honduras es el

23 Cabe notar, que en el caso de Honduras, el Consejo Consultivo que tiene representantes de la
sociedad civil como participantes si revisa y discute los informes de avance, pero el que aprueba es el
gobierno y el FMI/BM.
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unico pais que presenta una programacion hasta el 2015. Detras de esto hay
esfuerzos de costeo de las acciones propuestas por las ERP. Sin embargo, hasta la
fecha (diciembre 2003), ninguno de los tres paises habia adoptado un marco multi-
anual de presupuestacion (MTEF) y en ninguna de las tres ERP se ha especificado
una clara relaciéon entre la asignaciéon presupuestaria y los objetivos (metas), a
pesar de que existen matrices detalladas con las acciones y los responsables. Véase
la apreciacion en el cuadro 3.8. Informacién de este tipo permitiria observar qué
programas se estan quedando rezagados frente a las previsiones y facilitaria la
priorizacién del presupuesto. No obstante, no hay claridad en cuanto a la
viabilidad fiscal de las ERP y menos atn en cuanto al grado de costo-efectividad
de los programas. Es por tanto dificil apreciar qué tan realista es la estimacion de
los costos de las ERP. En el caso de Honduras, existe inclusive una brecha que se
financiaria principalmente con recursos externos, lo que complica desde un inicio
la viabilidad de los programas y proyectos pro-pobres.

Cuadro 3.7a Bolivia*: Costos de la EBRP (en millones de US$)

Bolivia 2001-2006 Estimacion COSTOS
PRSP 2001
Programas: Oportunidades 3,328
Capacidades 2,837
Proteccion vy seguridad social 282
Participacién social 16
Temas trasversales 151
Instituciones 68
Alivio deuda HIPC IT 280
Total EBRP
(Inversiones y gasto corriente asociado con inversiones)
@) 6,962
HIPC IT EBRP 214
Financiamiento externo no asignado para inversiones. 183
Total gasto corriente (b) 397
Total 2001-2006 (a + b) 7,359

Nota: * Bolivia no cuenta con informacién sobre el financiamiento de la estrategia

Cuadro 3.7b Honduras: Costos y financiamiento de la ERP (en millones de US$)

Honduras 2001-2005% Estimaciéon COSTOS
Programas Segundo Informe avance
2003 (UNAT)

Acelerar crecimiento equitativo y sostenible 24
Reducir pobreza rural 448
Reducir pobreza urbana 328
Inversién en capital humano 578
Fortalecer proteccion social grupos vulnerables 131
Garantizar sostenibilidad de la estrategia 160
Sub Total 1,669
Implementacién y continuidad PRSP 48
TOTAL PERIODO 1,717
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Honduras 2001-2005* FINANCIAMIENTO,

Informe Avance 2003

Proyectos Preexistentes (a) 708
Alivio de deuda 693
HIPC 426
Tradicional 268
Brecha por financiar 316
Externos 269
Nacionales 47
TOTAL PERIODO (a) + (b) 1,717

Nota: *El costeo revisado para 2001-2015 asciende a USD 2,7 mil millones.

Cuadro 3.7cNicaragua: Costos de la ERP (en millones de US$)

Nicaragua 2001-2005 COSTOS DEL PRSP
Actualizacién 2002
Pilares de la Estrategia 1,053
Crecimiento econémico con base amplia 545
Inversién en capital humano 314
Proteccion de grupos vulnerables 184
Gobernabilidad 11
Temas Trasversales 207
Medio ambiente y vulnerabilidad ecolégica 67
Descentralizacién 140
TOTAL 2001-2005 1,260

Algunas observaciones adicionales son importantes de resaltar:

En Bolivia el esfuerzo ha sido orientado hacia la creaciéon de un presupuesto
descentralizado. Esto ha sido una decision estratégica bajo el supuesto que los
gobiernos locales con la participacion ciudadana saben mejor como identificar
programas y acciones prioridades para reducir la pobreza. De esta forma se otorga
responsabilidad a las municipalidades para determinar las acciones prioritarias a
financiar. La Ley de Didlogo Nacional es muy clara en la descentralizacion de
recursos de alivio de deuda y en sefnalar que son los municipios los que definiran
las prioridades y decidiran sobre la financiacion de los servicios de educacion y
salud, por ejemplo. El objetivo es de llegar con mayor eficacia a satisfacer las
necesidades de la poblacion a nivel de los municipios. Sin embargo, estas
prioridades, por la responsabilidad descentralizada, no necesariamente se definen
en funcion de las metas especificas de la ERP. Ademas, las capacidades de gestion
y de monitoreo del gasto en los municipios son muy débiles, y aunque varios
donantes apoyan proyectos para mejorarlas, hasta ahora los resultados son
limitados. Por lo tanto, hay que dar otra interpretaciéon a lo que se suele entender
por una presupuestacion por resultados. Los “resultados” ya no se identificarian
en primer instancia en términos de impacto sobre los indicadores de pobreza, si no
en primera instancia como el grado en la cudl los recursos llegan benefician a los
grupos pobres (o a los municipios pobres) y la medida en la cudl los presupuestos
municipales se ejecuten de acuerdo a las prioridades de la poblacién beneficiaria.
Se vuelve menos importante, entonces, si la asignaciéon es la mas costo-efectiva
para alcanzar estas metas. En Honduras y Nicaragua, también se habla de
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descentralizaciéon presupuestaria, aunque en realidad se trata de un porcentaje
fijo, pero bajo de transferencias destinadas a los municipios.?*

e Una de las caracteristicas de los tres paises es que su presupuesto anual se ha
adaptado a la ERP, principalmente en lo que se refiere al uso de los recursos
HIPC y la constitucion de fondos destinados a la reducciéon de la pobreza. En
Honduras y Nicaragua se han creado fondos separados para la gestion de estos
recursos que son monitoreados por los ministerios, donantes y ONG’s. ?En
Bolivia los recursos HIPC son transferidos a los municipios.

e En lo que se refiere a la capacidad institucional, su debilidad se refleja en el bajo
grado de ejecucion del presupuesto en los tres paises estudiados, lo que es un
indicador de que el problema no se centra solamente en una falta de recursos sino
de gestion y administraciéon de los mismos.

Entre las bondades de los PRSP est4 el relacionar de manera explicita las intenciones
y metas de la estrategia con los presupuestos requeridos, hecho que no ocurre en la
practica. Sin una atencion adecuada a la estimacion de los costos de los programas de
la ERP y una especificaciéon de los supuestos de como la asignacion de estos recursos
lleguen a cumplir con las metas, se reduciran sustancialmente la probabilidad de que
el nuevo enfoque de los PRSP tenga éxito. Ademas sera mas facil convencer a los
organismos internacionales y paises donantes de aumentar, en la medida necesaria, su
apoyo cuando se dispone de presupuestos creibles y realistas. Es obvio de lo antedicho
que los tres paises tienen mucho camino por recorrer en esta area. Al mismo tiempo,
hay que reconocer que es no es una tarea facil. Sobre todo los andlisis de costo-
efectividad en el area social son complejos requiriendo estudios técnicos de alto nivel.
Por lo tanto, es recomendable, encaminar un proceso gradual de introducir las
técnicas recomendadas en el Manual para la elaboraciéon de los PRSP (Klugman, red,
2002: capitulo 6), en cuanto a la presupuestacion por resultados y la elaboracion de
un MTEF. Apoyo de los donantes en fortalecer la capacidad institucional en esta area
debe ser considerado una prioridad.

2+ En Nicaragua aproximadamente 5% del gasto ptblico se ha descentralizado a entidades locales. En
Honduras dicho porcentaje es 4%. En Bolivia la proporcion mayor: 18%. Ver también mas adelante en
el cuadro 3.9 y Recuadro No. 3.

% La creacion de fondos independientes a la gestion presupuestaria es una preocupacién permanente, si
bien se pretende reducir con esto el desvio de fondos, no necesariamente garantiza la concentracién
efectiva de los recursos para disminuir la pobreza.
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Cuadro 3.8 ;Presupuestacién por resultados?

Bolivia

Honduras

Nicaragua

1. ¢Hay un costeo de la
ERP?

Sélo 2002-06

Si

Soélo 2001-05

2a. Presupuesto total de la
ERP (miles de millones de
US$)

Costo 2001-06

US$ 7,4 mil millones

(EL proceso descentralizado afecta
estas estimactones, ya que
dependerd de los gastos en que
decidan incurrir las
municipalidades)

Costo 2001-15
Revisado: US$ 2,6
mil millones

Costo 2001-5
Revisado: US$ 1,7

mil millones

Costo 2001-05
Revisado: US§ 1,3

mil millones

2b Brecha financiera

No especificado

(Nota: proyecto de electrificacion
rural no cuenta con
financiamiento)

Total por financiar:

US$ 120 millones
(2001-5)

No especificado

3. iPresupuesto completo?

(a) Costo incluye gasto para
inversiones y parte gasto
corriente para los 4 pilares
de la EBRP

(b) Costeo hecho a lo
agregado (basado en costos
unitarios promedios)

Costeo incluye

programas nuevos,
anteriores y ligados
a los fondos HIPC.

Existe un intento
de medir el costo
fiscal para
alcanzar algunas
metas intermedias
del PRSP, pero no
hay estimaciones
por programas o
sub-sectores.

4. ;Hay presupuestos multi-
anuales?

No.
(Pero, existe presupuesto
anual)

Existe presupuesto
anual (2001-5) y
proyeccién para
periodo (2001-15).

Existe presupuesto
anual (2001-5).

5. ¢Qué tan detallado? Costeo muy agregado. No Costeo muy Muy agregado
hay relacion con las metas agregado sin
sociales. detalle. No hay
especificacion
costos unitarios.
6. ;Hay un MTELF? No hay por el momento. No hay por el Existe un

momento.

presupuesto anual
de 5 anos, pero no
hay referencia

explicita al MTEF.

7 ¢Método de costeo?

Soélo descripcién cruda. No
se presenta informacion
sobre costos unitarios y
supuestos.

No se especifica el
método. No se
presenta
informacion sobre
costos unitarios y

No se especifica el
método. No se
presenta
informacion sobre
costos unitarios y

supuestos. supuestos.
8. iPresupuestacion por No hay analisis de costo- No hay analisis de | No hay analisis de
resultados? efectividad. Complicacién es | costo-efectividad. costo-efectividad.
la descentralizacion. Otorga | Descentralizacion Descentralizacion
mucha responsabilidad a las | presupuestaria, presupuestaria,

municipalidades para
determinar prioridades a
financiar. Resultados serian
mas en términos de llegar a
los beneficiarios, que en
impacto en indicadores
sociales (ODM).

pero solo un
porcentaje fijo y
reducido se
transfiere a las
municipalidades.

pero solo un
porcentaje fijo y
reducido se
transfiere a las
municipalidades.

3.7 Implementacion y viabilidad de los PRSP
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La efectividad del disefio y contenido de una estrategia se mide al momento de su
implementaciéon y de la constatacion de sus resultados. Si bien todavia es prematuro
hacer una evaluacion exhaustiva de la implementacion del PRSP, al menos se puede
delinear las principales debilidades o barreras que esta enfrentando la estrategia y que
es necesario tomar en cuenta para asegurar su sostenibilidad. También realizamos
dicho analisis para Honduras y Nicaragua, que atn no han llegado al punto de
culminacién dentro del marco HIPC. Sin embargo, dicho estatus oficial no implica
que no se estén poniendo en marcha los programas y politicas relacionados con las
ERP. Por lo tanto, las observaciones en esta seccion hacen referencia a los tres casos.

e [a limitada correspondencia que ha existido entre los proceso de consulta,
elaboracion e implementaciéon han debilitado el sentido de propiedad de la
estrategia por parte de la sociedad civil, traducidiéndose en una apropiacion de la
estrategia mas bien a nivel de las autoridades, en mayor o menor nivel segtin el
pais y debilitando la apropiacion nacional. Es asi que en Bolivia y Honduras el
sentido de apropiacion de la estrategia esta fuertemente cuestionado.

e FEvidentemente no es sencillo establecer esta correspondencia entre etapas de la
estrategia por el caracter multidimensional de la misma que si bien podria ser una
cualidad, en la practica la hace mas sensible, ya que se enfrenta simultaneamente
a diferentes grupos de interés y dificulta la definiciéon de prioridades, sobre todo
cuando se trata de reformas con impacto nacional. Ademas se produce una fatiga
de los participantes en tomar parte en procesos de esta indole. Esto se observa
particularmente en el caso de Bolivia en que los frentes de discusion son multiples,
sin que necesariamente se consoliden las demandas y que inclusive ha llevado a las
autoridades actuales a plantear un nuevo PRSP.

e Por otra parte el corto tiempo que se da para ejecutar las reformas estructurales
desata el circulo vicioso entre falta de oportunidad en el cumplimiento de las
medidas y las consecuentes restricciones financieras externas, lo que unido a unas
metas optimistas de crecimiento econémico, hacen poco viables a los programas
de reduccién de pobreza. Muy a pesar de los Jont Staff Assessment Reports
elaborados por el FMI y Banco Mundial en que se reconoce que, si bien las metas
de crecimiento estan muy por encima de las alcanzadas en el pasado cercano, las
consideran no obstante viables, siempre que la estrategia sea plenamente
cumplida.

e En lo que se refiere a la capacidad institucional para implementar la estrategia, a
pesar de las instancias administrativas creadas, en los tres casos se manifiesta
reiteradamente que se ha creado mas responsabilidades sin que existe la capacidad
institucional. Los plazos que se han definido para los procesos de capacitaciéon no
necesariamente coinciden con los plazos definidos para la aplicaciéon de leyes y
ejecucion de reformas.

e Los donantes estan dando apoyo para mejorar la capacidad institucional, como en
el caso de Bolvia, sin embargo dicho apoyo es fragmentado. En ciertas areas existe
la critica que los donantes dificulta el proceso de identificar incentivos apropiados
para mejorar la eficiencia del sector publico, por ejemplo, al financiar consultores
en el sector publico con remuneraciones distorsionadas.

e FEl grado de descentralizacion admimistrativa y participacion social en el manejo de
programas y presupuestos difiere mucho entre los tres paises. Se ha profundizado
mucho mas en Bolivia que en Honduras y Nicaragua. En Bolivia constituye un
proceso que ya viene desde antes, entre otros mediante la Ley de Participacion
Popular que empoder6 a los municipios y a las organizaciones sociales de base.
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Los procesos de participacion social en Honduras y Nicaragua no tienen un marco
legal. En el caso de Bolivia la implementacion de la EBRP descansa
principalmente en el nivel local. Como mencionado anteriormente, existen
debilidades importantes en la capacidad de implementacion por los municipios y
se observa en ciertos casos una subutilizaciéon de recursos por esta razéon (ver ISS,
2003a, Informe Bolivia). Dos otras disyuntivas que se estan manifestando en el
proceso de la implementaciéon descentralizada en Bolivia son que: (a) se ha dado
un sesgo hacia inversiones en obras sociales de pequefia escala (no solamente en
educacion o servicios de salud, sino también sirviendo otras prioridades locales
como la construccion de centros comunitarios); y (b) se ha manifestado una falta
de capacidad local de desarrollar y llevar a cabo programas para promover la
produccion y la generacién de ingresos y empleos. Ver el cuadro 3.9 y el
Recuadro No. 3 para un resumen de los procesos de descentralizacion en los tres
paises.

Los procesos de fortalecimiento institucional no siempre son claramente definidos y en
el tiempo pueden llegar a agotar las condiciones politico-sociales y las instancias de
didlogo. Este es el caso de Bolivia, por los temas neuralgicos que mantiene pendientes
de discusion. Ademas el PRSP en Bolivia se redacté en momentos en que ya existia
cierta conmocion socio-econoémica, y esto no fue tomado en cuenta en la definicién de
plazos para implementar el PRSP.

Como consecuencia, la apropiacion, participacion y asociacion se desarticula en la
implementacion con diferentes grados de intensidad. Nicaragua por ser el pais con
mayor avance relativo en la implementacion de la estrategia, quizas porque la ERP
representa una gran continuidad en la practica, debido a la inclusion de programas y
proyectos existentes en la estrategia, mantiene una mayor participacion. Bolivia, por
su parte, por ley deberia convocar una nuevo dialogo hasta finales de este ano, sin
embargo el escenario politico-social determinara los plazos pertinentes. En
Honduras el PRSP se encuentra paralizado y las tres caracteristicas mencionadas se
van desvaneciendo al interior del gobierno y de la sociedad civil.

Por otra parte tampoco se conoce el tiempo que requiere la ejecucion de ciertas
politicas para efectivamente reducir la pobreza, o si éstas mas bien pueden debilitar las
condiciones de pobreza. Es por esto, que los andlisis de impacto de las politicas en las
condiciones sociales y de pobreza (PSIA, Poverty and Social Impact Analysis) son
fundamentales. Si bien los organismos internacionales estan logrando avances en este
sentido, todavia no se puede definir el impacto de alternativas macroeconémicas, ni
las disyuntivas (trade-offs) que pueden representar la adopcion de determinadas
reformas. Por ejemplo, no existe una politica definida de endeudamiento externo
consistente con el cumplimiento de los ODM.

Por lo tanto, los problemas que enfrenta una estrategia de las dimensiones del PRSP
no son triviales y al momento se han convertido en un fuerte impedimento para dar
continuidad a los PRSP. No obstante, el tiempo transcurre y el desgaste de las
propuestas pro pobreza son cuestionados con mayor fuerza a nivel interno e
internacional.
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Recuadro No. 3
Algunas lecciones de los procesos de descentralizacién en el marco de las

ERP

El grado de descentralizacién administrativa y sectorial se ha profundizado mucho mas en Bolivia
que en los dos paises Centroamericanos, sobre todo en lo que se refiere a la descentralizacion del
gasto. En Bolivia ésta es mas de 2 y 3 veces mayor que en Honduras y en Nicaragua
respectivamente. Esta mayor participaciéon en los gastos se ha principalmente financiado con un
flujo mayor de transferencias desde el gobierno central. Transferencias de ingresos tributarios
representan 20% en Bolivia mientras que en Nicaragua ni alcanzan a un por ciento. La
descentralizaciéon en Nicaragua se limita principalmente a desconcentraciéon sectoral de los
ministerios principales. Existen iniciativas locales para conseguir un papel mayor en la
implementacion pero hasta el momento sin resultado. Honduras esta en una posiciéon intermedia.
En los tres paises existen fuertes desigualdades entre municipios por zona geografica, rural/urbano
y por tamano del municipio. En Bolivia las transferencias tienen un efecto mayor en reducir las
desigualdades historicas entre municipios urbanos y rurales, favoreciendo a los ultimos. La EBRP
ha reforzado esta tendencia.

La descentralizacién en Bolivia vino acompanada por la creaciéon de instituciones de
gobernabilidad local. La legislaciéon de 1994 reconocié y empoder6 a organizaciones sociales de
base (OTBs) para participar en la planificacién local y para ejercer control social en la rendicion
local de cuentas (Comités de Vigilancia, CdV). Mientras que existen practicas de participaciéon
social en Honduras y Nicaragua, a través de Consejos de Desarrollo Municipal (CDM) y Cabildos
Abiertos estas no son enmarcadas en la Ley tal como en Bolivia. Mucho depende de la coyuntura
politica local del momento. En todos los paises la Cooperacion Internacional estimula, a veces
selectivamente, la descentralizaciéon y la gobernabilidad local. En Bolivia se han creado nuevos
espacios politicos mientras en los otros dos paises el proceso es mas controlado centralmente.

El grado relativamente avanzado de la descentralizacion y de la gobernabilidad local hizo
posible que la implementaciéon de la EBRP se pudiera descansar completamente al nivel local. Algo
que no hubiera sido facilmente replicable en Honduras o en Nicaragua. En Bolivia se tomé esta
decision en un momento historico en que los gobiernos municipales fueron considerados como uno
de los actores publicos mas confiables. La decision boliviana estaba basada en: (a) la perspectiva de
“todos somos pobres”; (b) los gobiernos locales son el mejor vehiculo para identificar y actuar sobre
demandas de los pobres; y (c) una redistribucién geografica de los recursos HIPC segtn el grado de
pobreza. Ni en Honduras, ni en Nicaragua se adoptaron estas premisas. En estos dos paises la
descentralizaciéon no es el eje central para la implementacién, sino mas bien se enfatiza la
desconcentracion sectorial. La gobernabilidad local es estos dos paises existe pero no ha sido
reconocido formalmente. Se contribuye con la identificacién de (pre-)proyectos pero por falta de
soberania local no hay garantia que los gestores centralizados de la implementaciéon respetan las
prioridades locales.

En términos de las responsabilidades de los municipios es importante sehalar que existe
una brecha importante entre los que son las responsabilidades asignadas por la ley y lo que pasa en
la practica. Dicha brecha es atin mas, notable en los municipios pobres. Con relacion a los servicios
sociales cabe subrayar que los municipios a lo mejor tienen una responsabilidad para una(s)
Jfuncidn(es) dentro la provision de servicios (construccion de escuelas y puestos de salud y desayuno
escolar o gastos denominados en salud) pero raramente son responsables por si solos de uno o mas
productos (ejemplo servicio de salud primaria). Esto implicaria que los resultados siempre dependen
del grado de coordinacién vertical con otras entidades responsables y muchas veces de mayor
importancia. Pactos interinstitucionales son condicién necesaria pero requeririan un seguimiento
nacional.

En los tres paises, los municipios tienen pocas responsabilidades, instrumentos y
capacidades para promover el desarrollo econémico local y reducir la pobreza de ingreso y empleo.
Las instituciones de gobernabilidad local creadas son mas aptas para ¢ bienes publico general’ que
para ‘bienes colectivos de interés econémico particular’. Ademas varios instrumentos para la
promocién econémica dificilmente pueden ser descentralizados a nivel municipal sino requieren
mecanismos del nivel meso (de sector y de region).

Incluir a la gobernabilidad local y la democracia participativa no reduce la necesidad de
profundizar la democracia representativa local para realcanzar una mayor direccién a través de
estrategias locales de reduccion de pobreza y evitar la dispersion y fragmentacion de los recursos.

Fuente: ISS (2003b), Informe Tematico sobre la Descentralizacion y Participacion.
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Cuadro 3.9 Descentralizacion e implementacion de las ERP

Bolivia

Honduras

Nicaragua

Ultima ronda de reformas

Ley de Participacién Popular de

Ley Municipal de 1990.;

Régimen municipal se cre6 en

principales de la 1994. Legislaciéon posterior crea Surgen mayores demandas los tltimos anos 80; desde los
descentralizacion un sistema de 2 niveles de para mayor autonomia local | 90s un proceso de
gobierno (GC 'y 314 Municipios) y | pero proceso de reforma se desconcentracion sectorial
3 niveles de administracion tranca por resistencia de Existen inconsistencias en la
Consolidacién con Ley de parte de ministerios de linea | legislacion municipal y
Municipalidades de 1999. y temor por la corrupcion desacuerdos sobre la direccion
local. Se da un nuevo de la reforma.
impulso con PRODDEL en
2002.
Grado de Alta tasa de descentralizacién del | Bajos grados de Bajos grados de
descentralizaciéon gasto. Bajo grado de descentralizacion del gastoy | descentralizacion del gasto y

administrativa antes de la

ERP

descentralizacién del ingreso
fiscal. Alta dependencia de
entidades locales de transferencias
del gobierno central.

del ingreso fiscal. Poca
dependencia de
transferencias del gobierno
central.

del ingreso fiscal. Muy poca
dependencia de transferencias
del gobierno central.

Descentralizacion fiscal

- Descentralizacion del ingreso
- Descentralizaciéon del gasto

- Transferencias como % de
ingresos tributarios nacionales
- Transferencias del GG como
% de los ingresos municipales
- Desequilibrios horizontales
(cifras del afio fiscal 2000)

6%
18%

20%

58%
Altos desequilibrios, pero
transferencias (CPT) fuertemente
redistributivas.

8%
4%

2%

22%

Altos

8%
5%

0,8%
9%

Altos

Gobernabilidad local para
responder a la demanda

- La Ley reconoce y empodera
organizaciones civiles en
planificaciéon participativa (OTB);
- Cre6 control social para
rendiciéon de cuentas (GdV).

- Existen mecanismos de
participacién en
planificacién participativa
(en Cabildos Abiertos y
CDMs), pero no existe una
ley que regula ni empodera a
las OSC. La calidad de los
mecanismos es cuestionada.
- No existe control social
para rendicién de cuentas

- Existen mecanismos de
participacién en planificacién
participativa (Cabildos y
CDMs), pero falta una ley que
regula y empodera a las OSC.
La calidad es cuestionada

- No existe control social para
rendicién de cuentas

Descentralizacion de la
implementacién de la ERP

Municipio es principal gestor de
la implementacién hasta por el
montos de recursos que €s
transferido; transferencia de
recursos a los municipios segun
grado de pobreza (PNC) y con
condicionalidades blandas y ex
post. Capacidad reducida para la
ejecucion de recursos HIPC

Implementacién no ha
avanzado suficientemente

Implementacién desde 2003 en
forma parcialmente
desconcentrada por sectores a
través los ministerios
principales (educacién, salud,
agricultura e infraestructura).

Gobernabilidad local de 1a
implementacién de la ERP

Participacion segin mecanismos
pre-existentes (PDM y POA); se
reproducen las practicas de la
LPP/CPT. Orientacién de
demanda para ‘obras pequefias’ y
dispersion por barrio; falta de
representacion de los mas pobres.

Implementacién no ha
avanzado suficientemente;
existe potencial por la amplia
variedad de OSCs locales

existentes.

Solamente e indirectamente a
través de proyectos propuestos
dentro del PIM/SNIP.
Implementacién no respeta
necesariamente la soberania de
las prioridades locales.

¢La descentralizacion y la “Todos somos pobres’ y falta una n.d. n.d.
gobernabilidad local focalizacion social y sectorial.
contribuyen a la eficacia Municipios no capacitados para
de la implementacion conllevar estrategias de
ERP? generacion de ingresos y empleos,
aunque se ha establecido
mecanismos de rendicién de
cuentas.
¢ERP contribuye a la No, mas recursos pero ‘business nd n.d.

descentralizacion?

as usual’;

Fuente: 1SS (2003d), Informe sobre Descentralizacion y Participacion Social
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3.8 Monitoreo, evaluacion y transparencia

En los tres paises ain queda mucho por hacer en el desarrollo de sistemas de
monitoreo, evaluacion y de racionalizacion de los flujos de informacion y en definir las
entidades responsables de cada proceso. En las ultimas décadas, como en toda
América Latina, han existido mejoras sustanciales en cuanto a fuentes de informacién
para medir la pobreza y otros indicadores de impacto.?® No obstante ain queda
mucho por hacer en esta area, como ya sefialamos en la seccion 2. El analisis
comparativo de impacto entre paises sobre la base de fuentes secundarias requiere
rigurosidad en el manejo de los datos, ya que entre las fuentes disponibles tienden a
existir discrepancias enormes. Mas arriba, ya sefialamos que las estimaciones de la
incidencia de la pobreza extrema en Nicaragua pueden variar segun la fuente entre
45% y 82% de la poblacién total o entre 57% y 24% para Honduras (ver nota de pie
9). El Apéndice A.2, incluye unos ejemplos adicionales. A pesar de los esfuerzos de
varios organismos internacionales (PNUD, Banco Mundial, BID) queda entonces
mucho por mejorar en la capacidad estadistica de los paises y el manejo transparente
de los indicadores de desarrollo humano para un seguimiento sistematico de las metas
del milenio.

En cuanto a sistemas de presupuestacion por resultados, con los cuales se puede
realizar un seguimiento y monitoreo de los programas y proyectos pro-pobres, ha
habido mucho menos avance y se encuentran los problemas ya sefialados en la seccion
sobre la presupuestacion. No obstante, en los tres paises hay iniciativas para mejorar
dicha situacion, por las propuestas planteadas en las ERP. Estas iniciativas también
incluyen la exploracion de posibles formas de control social y participacién de los
pobres en el monitoreo a nivel local.

En Bolivia, existe apoyo gubernamental para dichas iniciativas, consistente con el
proceso de descentralizacion fiscal. En los tres paises el punto mas débil es el
desarrollo de sistemas de monitoreo de la gestion de las acciones y programas, ya
comenzando con la falta de sistemas adecuados de monitoreo de la ejecucion
presupuestaria. Dichas debilidades existen tanto a nivel del gobierno central como de
las entidades locales. Parte del problema para lograr un monitoreo adecuado,
comienza con la falta de una especificacion clara entre las prioridades en términos de
programas y proyectos y las asignaciones presupuestarias, y tampoco hay criterios de
costo-efectividad que identifican como se espera alcanzar las metas de la ERP con los
presupuestos dados. No obstante, estas limitaciones, los gobiernos deben presentar
informes anuales de progreso con la implementacion de la estrategia ante el Banco
Mundial y el FMI.

e Bolivia cuenta con reportes de avance producidos periddicamente por
UDAPE y Honduras cuenta con un reporte de avance producido por UNAT.
En ambos casos se sintetiza valiosa informacién. Nicaragua recientemente
aprobo, aunque todavia no producen resultados, el Proyecto de Apoyo al

26 Entre ellos se ha mejorado la calidad de las encuestas de hogares en la regiéon permitiendo mejor
medicion de las condiciones de vida, entre otros mediante el programa MECOVI (Mejoramiento de
las Encuestas de Condiciones de Vida en América Latina y el Caribe), co-auspiciado por el BID, Banco
Mundial y la CEPAL, asi como en algunos casos (incluyendo los de Bolivia, Nicaragua y Honduras) por
el PNUD.

50



3.9

Seguimiento y Evaluacion, PASE, el Proyecto de Apoyo e Implementacion de la
ERCERP, PAI?| sistema de monitoreo participativo y el Sistema Nacional de
Seguimiento de Indicadores de Pobreza, SINASIP, que esta actualmente en
revision.

En cuanto a sistemas de informacion a pesar de haber transcurrido dos anos
con una ERP, los paises todavia no cuentan con sistemas de informacién
sistematizados. En Honduras, el Sistema de Seguimiento de Indicadores de la
ERP (SIERP), a nivel ministerial todavia se encuentra coordinado los esfuerzos
para institucionalizar la distribuciéon de roles entre entidades que elaboran
informacién para la ERP, como el Sistema Nacional de Evaluaciéon de Gestion
(SINEG), quien estard encargado de evaluar, medir el impacto y validar la
informaciéon de pobreza. Bolivia todavia no cuenta con consenso entre los
donantes sobre las propuestas para monitoreo y su financiamiento. Nicaragua,
no cuenta todavia con un sistema de informacion sistematizado. A pesar de que en
el 2002, se termind el disenio del SINASIP (Sistema Nacional de Seguimiento de
Indicadores de Pobreza), el sistema todavia necesita de alguna simplificacién antes
de ser implementado. Por otro lado, el Fondo Social Suplementario ha sido
encargado de monitorear y evaluar los recursos HIPC.

En Bolivia existen desde antes de la creacion de la EBRP Comités de
Vigilancia?® del control social a nivel municipal y en las mancomunidades
municipales que deben supervisar y evaluar los resultados e impactos de las
politicas publicas, acceso a informacion y asignacion de recursos, asi como el
mecanismo de control social que designa sindicos sociales con el fin de conocer
informacion e actividades sobre uso de fondos y aprobacion de proyectos. Los
donantes se han comprometido a apoyar el desarrollo de indicadores para
monitorear los resultados de la estrategia, sin resultados concretos todavia.

Rol de los donantes y la coordinacion de la ayuda externa

Mayor coordinaciéon entre los paises donantes, las agencias multilaterales y los
gobiernos beneficiarios es considerada como una de las condiciones claves para
facilitar el éxito de las ERP. La cooperacion internacional puede apoyar y facilitar la
eficacia de las ERP’s en la media que ayude a:

a)
b)

ampliar el debate y el didlogo nacional sobre politicas para el desarrollo sostenible y
para la reduccion de la pobreza;

dirigir la atenciéon de donantes y gobiernos hacia mejorar la informacion y el
analisis de la pobreza, incluyendo el desarrollo de indicadores apropiados para
medir avances;

mejorar los métodos presupuestarios y de contabilidad y monitoreo del gobierno
en general, en vez de que cada donante insista en sus propios métodos de
monitoreo y contabilidad de sus proyectos particulares.

Al evaluar el papel de la cooperacion internacional en le proceso de los PRSP en los
tres paises nos concentramos en cinco preguntas:

27 El PAI se inici6é como programa Piloto en 11 Municipios, orientado hacia la formulacién de Planes
de Trabajo Integral, PTTs, a nivel municipal, con la participacion de los Comités de Desarrollo
Municipal, sociedad civil y beneficiarios.

28 Los Ciomités de Vigilancia fueron reconocidos por la Ley de Participacion Popular No 1551.
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1) ¢Esta el proceso de las ERP efectivamente apoyando una coordinacién mayor de
los donantes?

2) ¢La ERP ha conducido a un sentido de mayor apropiaciéon del gobierno sobre las
actividades de ayuda de los donantes?

3) ¢La ERP ha conducido a una necesidad de cambiar la modalidad de la ayuda, por
ejemplo, en el sentido de canalizarla mas en forma de ayuda al presupuesto en
lugar de ayuda de proyectos?

4) ¢Cual tendria que ser el papel de la cooperaciéon en fortalecer la administracion
publica y la sociedad civil?

5) ¢Cuales son las implicaciones del grado de ejecucién de la ERP y de las
modalidades surgiendo de la ayuda, para la cooperacion sueca?

De estas cinco preguntas, las ultimas tres son normativas o sea que llevan a
recomendaciones. La altima pregunta surge del hecho de que la presente evaluacion
se realiza a peticion de Sida, la agencia sueca para el desarrollo internacional. Sin
embargo, dichas conclusiones igualmente podrian ser de utilidad para otros donantes.
Cabe senalar que el andlisis en las secciones sobre donantes en los respectivos
Informes Pais es mas amplio y evalta el papel de los donantes en facilitar e
influenciar los procesos del disefio, participaciéon, ejecuciéon y el monitoreo de la
estrategia. Ademas, se analiza el papel de los gobiernos de Bolivia, Honduras y
Nicaragua en promover la coordinaciéon donante. Adicionalmente, para poder
responder la tercera pregunta comenzamos con un analisis de la situaciéon actual con
respecto a modalidades de ayuda.

En lo siguiente, se resume primero brevemente los hallazgos en los tres paises sobre la
influencia de la ERP en la coordinaciéon entre donantes y en las modalidades de
ayuda, y sobre el grado de apropiacién nacional de la ERP misma y de las actividades
de la cooperacion. De alli derivamos unos comentarios preliminares a los tres puntos
de partida (a, b y ¢) mencionados arriba, para luego dar algunas recomendaciones
contestando a las preguntas (3), (4) y (9).

¢Mayor coordinacion entre donantes?

El cuadro 3.10 resume las conclusiones sobre el papel de la coordinacion
internacional en los tres paises. Las filas 1a, 2b y 3b corresponden con las preguntas
(1), (2) y (3) indicadas mas arriba.

e En dos de los tres paises, Bolivia y Honduras, el proceso de elaborar la ERP ha
estimulado una mayor coordinacion entre la comunidad de donantes: los agentes
de la cooperacion han intensificado sus reuniones de coordinaciéon a raiz del
proceso. En Nicaragua ya se realizaban reuniones entre los donantes.

e En ninguno de los tres paises se ha podido apreciar que se ha aumentado el grado
de coordinacién en cuanto a la ejecucion de proyectos en el marco de la ERP o en
el monitoreo de la estrategia. Posiblemente esto se debe en parte al bajo grado de
ejecucién por parte de los gobiernos de los tres paises de programas desarrollados
en el marco de las ERP hasta diciembre de 2003.2°

e A su vez, el limitado nivel de ejecucion de programas puede relacionarse con el
reducido sentido de “apropiacion nacional” de las ERP (ver seccion 3.3 y fila 2a
del cuadro 3.10), los cambios de gobierno ocurridos en los tres paises, y la débil

29 En Nicaragua la mejora en la coordinaciéon entre donantes y gobierno no es tanto en el marco de la
ERP como en el alivio de la deuda.
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capacidad de implementaciéon. Ademas, antes de las respectivas elecciones en
Bolivia, Honduras y Nicaragua en 2001-2, los programas con el FMI estuvieron
“off track” provocando (1) una reduccion en los flujos de recursos para la ejecucion
de la ERP y (ii) una reorientaciéon en la atencién de los gobiernos hacia la
negociacion de un nuevo PRGF.

Ademas, como ya se habia sefialada en la seccion 3.3, existi6 una fuerte influencia
de la comunidad internacional (el FMI y el BM en particular) en la elaboracion
del documento de la ERP en el caso de los tres paises. Dicha influencia ha sido
visible para los grupos involucrados en los tres paises. Dicha situacion pone serias
dudas sobre si el objetivo de ‘apropiacion nacional’ es compatible con la
condicionalidad impuesto en la practica por los organismos internacionales en
cuanto al contenido de los PRSP.

Mientras que el anterior gobierno en Bolivia tomaba iniciativas para lograr una
mejor coordinacién entre la cooperaciéon internacional, los nuevos gobiernos de
Honduras y Nicaragua lo estan haciendo recientemente (ver renglon 1b),
aunque parece que la ERP en si no es preponderante en estas iniciativas. Los
intentos mas bien parecen estar dirigidas a captar apoyo sectorial o SWAps en
base de programas sectoriales. La relacion entre la ERP y los programas
sectoriales no es muy clara en este contexto. En otras palabras, la ERP no parece
ser condicion necesaria para conseguir apoyo sectorial (SWAp), aunque podria ser
atado facilmente a la ERP.

Hasta el momento, la ERP no ha conducido a un cambio en las politicas de ayuda
en la direccién de apoyo general al presupuesto (‘budget support’), apoyo sectorial
o SWAps (ver renglon 3a del cuadro 3.10). Algunos donantes no pueden dar
apoyo presupuestaria o apoyo sectorial3? debido a la politica de cooperacion
internacional de sus gobiernos que exigen cuentas separadas de los recursos
transferidos. Esta politica no ha cambiado a raiz de la presencia de la ERP. Para
los donantes que si pueden otorgar apoyo presupuestario general y para los
organismos multilaterales otorgando préstamos programaticos (“policy-based
lending”), se mantiene la condiciébn de que debe existir previamente de un
programa macroeconémico acordado con el FMI. Las opciones para conseguir
apoyo sectorial y el SWAp, a su vez, dependen de la calidad de los planes
sectoriales preparados por los gobiernos beneficiarios y del grado de confianza que
tienen los donantes en la voluntad y capacidad de poder ejecutar dichos
programas.

Un balance preliminar: ;un papel positivo de los donantes?

Refiriéndonos a las condiciones especificadas al inicio de esta seccién, ;qué podemos
concluir?

Drdlogo nacional.

La ERP ha generado mas debate y mas atenciéon sobre como combatir la pobreza
en los tres paises, tanto a nivel nacional como entre los gobiernos y la comunidad
internacional. L.a comunidad de donantes ha ayudado a facilitar el proceso de
consulta.

En los tres paises existen fuertes sentimientos en cuanto a la tensién entre la
condicionalidad internacional y el respeto a los resultados del debate nacional. Las

30 Es decir, formando un fondo comuin de recursos.
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ERP deben ser aprobadas por el FMI y el Banco Mundial lo que provoca una
imagen de que la influencia de los organismos financieros multilaterales y de la
cooperacion internacional sobre el contenido de las estrategias es mas fuerte que la
de los actores nacionales. También los hechos sefialados apuntan en esa direccion.
Sin duda se ha dado en los tres paises una influencia notable de la comunidad
internacional en el contenido de las estrategias, asi como una insistencia en ciertos
mecanismos de monitoreo. De manera similar hay influencia del FMI y el Banco
Mundial en la redaccién de los Informes de Avance. Dicha influencia en el
proceso se agrega a la condicionalidad HIPC “tradicional”, relacionada con
politicas macroeconémicas y reformas institucionales. El hecho de que la politica
macroeconémica y muchas reformas estructurales (reforma agraria, liberalizacion
economica) no formaron parte de la agenda del didlogo sobre la ERP han
contribuido a reforzar dicha impresiéon. Cabe anotar que esta influencia de la
comunidad internacional no es negativa o mal intencionada. En principio, se trata
de una inquietud (o debemos decir, gimpaciencia?) bien intencionada por alcanzar
las metas y objetivos de los PRSP. La disyuntiva surge con la eficacia de los
didlogos nacionales. Muchos de los involucrados nacionales sienten, que la
sugerida presencia dominante de los organismos internacionales limita seriamente
los propios principios de las ERP, es decir los de generar un sentido de
apropiacion nacional de la estrategia y la participaciéon amplia de la poblacién en
el proceso de disefio de la ERP y en los sistemas de monitoreo. Posiblemente, el
afan por parte de la comunidad internacional de asegurar “resultados” parece
haber creado una disyuntiva con las condiciones necesarias para llevar a cabo un
didlogo nacional y lograr el deseado sentido de apropiacion nacional de la ERP.

A pesar del valor agregado que ha traido el proceso de los PRSP al didlogo
nacional sobre la pobreza (ver secciones anteriores), no se puede negar que los
gobiernos en Bolivia, Honduras y Nicaragua perciben las ERP principalmente
como instrumentos necesarios para garantizar el alivio a la deuda, lograr un
acuerdo con el FMI, y de esta manera poder conseguir préstamos programaticos
(“policy-based loans”) de los bancos multilaterales y apoyo presupuestario de los
donantes bilaterales.

Mejores métodos presupuestarios y rendimiento de cuentas?

Como observamos arriba, las ERP por lo pronto no han llevado a un cambio
visible en la estructura de la ayuda externa hacia mas ayuda a programas en vez
de ayuda a proyectos. En el area de los mecanismos de presupuestacion (por
resultados) a lo mejor hay progreso muy modesto. Los principales avances se
concentran en cuanto al uso de los “recursos HIPC”. En Honduras vy
Nicaragua se han creado fondos separados, reales o virtuales, para la gestion de
estos recursos, que son monitoreados por representantes de ministerios, donantes y
ONG?’s. Sin embargo, como la moneda es “fungible”, puede ser que el gobierno
gaste los recursos HIPC para destinos consistentes con los PRSP, y que ahora
disponga de recursos para destinos que no estan dentro de las prioridades de la
cooperacion internacional o de las ONG’s. La creacion de fondos especiales para
el uso de los recursos HIPC no resuelva por si este problema de ‘fungibilidad’. Este
aspecto requiere mayor investigaciéon. Para ello, se requiere, sin embargo, que
haya mas avances en el desarrollo de sistemas de presupuestacion por resultados,
tanto en sus registros como en la sistematizaciéon de informacién, que permita,
entre otros alcances, efectivamente evaluar el destino de recursos para los
programas y proyectos por pobres y sus beneficios para la reduccion de la pobreza
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(ver la seccion 3.7). En Bolivia, la situacion es un tanto diferente porque todos los
recursos HIPC se transfieren a los municipios. No hay un fondo con recursos
HIPC al nivel central que se intenta monitorear.

Por otra parte, se debera evaluar si es conveniente que los organismos internacionales
como el FMI y Banco Mundial también rindan cuentas (accountability) hacia los
paises que han o no han recibido apoyo. Ya que estos organismos han aprobado en
forma explicita las proyecciones de las ERP, asi como el cronograma (‘timeframe’)
para la implementacién de las reformas. Si bien en la ejecucion, la responsabilidad es
de los actores nacionales, se denota a prior: que los compromisos son optimistas y se
alejan persistentemente de lo programado y lo que a su vez conduce a postergar la
estrategia de lucha contra la pobreza y ahonda el malestar entre la poblacion.

Cuadro 3.10 Resumen respecto al papel de los donantes en la ERP

Bolivia Honduras Nicaragua
la. ;Esta el proceso ERP | Ha jugado un papel Ha jugado un papel activo | Coordinacion se generalizo
apoyando la coordinacién | durante elaboracién de la | durante elaboracion de la pero en parte sobre la base
entre donantes? estrategia; estrategia (Grupo de del descontento con el

no hay mayor
coordinacion en gecucion
o monitoreo de la ERP

donantes G 15);
modesta coordinacién en
gecucion o monitoreo de la

ERP

Gobierno anterior. Con el
Gobierno actual los
donantes estin mas
dispuestos a cooperar y se ha
mejorado el didlogo

1b. ¢/ Toma el gobierno
(anterior/actual)
Iniciativas para coordinar
la cooperacion?

Si / No

No / Si, se ha solicitado
que donantes enmarquen
ayuda en los objetivos de la

ERP

No /81, independientemente
al proceso de la ERP

2a. ¢Cual es el grado de
apropiacion nacional de
la ERP y cémo se enlaza
con la condicionalidad a
la que se somete el apoyo
financiero?

Poca apropiacion,
condicionalidad se
extiende a otras esferas
en el PRSP

Poca apropiacion,
condicionalidad se
extiende a otras esferas en

el PRSP

Bajo ERP Nicaragua espera
que la condicionalidad sea
mas selectiva, aunque hasta
ahora internamente no ha
habido legitima apropiacién

2b. ¢(La ERP ha generado
un sentido de mayor
apropiacion del gobierno
sobre actividades de
ayuda?

Avances, pero no se puede
hablar de apropiacion del
gobierno

Si, aunque tiene poca
relaciéon con la ERP y mas
relacion con el alivio de la

deuda.

3a. ¢(La ERP ha
conducido a un cambio
en modalidades de ayuda,
hacia mas ayuda al
presupuesto?

Patrones tradicionales de
asistencia se mantienen.

Patrones tradicionales de
asistencia se mantienen.

Patrones tradicionales de
asistencia se mantienen.

3b. ¢La ERP ha
conducido a una necesidad
de cambiar modalidades
de ayuda, hacia mas
ayuda al presupuesto?

No hasta ahora

No hasta ahora

No hasta ahora

4a. ;Cual tendria que ser

En lugar de participar en sistemas de monitoreo de fondos separados para los

el papel de la
cooperacion en fortalecer
la gestion presupuestaria?

recursos HIPC, promover el monitoreo de todo el gasto del gobierno, preferiblemente
mnvolucrando en ello parlamentos, ONGs y expertos independientes. Dar un caracter
mas permanente al flujo de recursos que financian la ERP para hacer mas sostenibles
a las politicas.

4b. ¢Cual tendria que ser
el papel de la
cooperacion en fortalecer
la sociedad civil?

Promover la ampliacion del debate nacional sobre las ERPs incluyendo el marco
macroeconémico y otros temas de interés para la sociedad civil;

Promover la participaciéon del parlamento en los debates sobre temas de pobreza y
en el monitoreo permanente de la ejecucién del presupuesto
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4. Algunas lecciones de la experiencia con las ERP en Bolivia, Honduras
y Nicaragua

Atln es temprano para evaluar la capacidad de las ERP de efectivamente consolidar
los procesos de desarrollo mas participativos y las politicas eficaces de reducir la
pobreza. El proceso de disefio e implementacién de las ERP en los tres paises
latinoamericanos tuvo lugar en un contexto de un deterioro de la situaciéon econdémica
y cambios de gobierno y mucha tension politica, particularmente en el caso boliviano.

En la introducciéon enfatizamos que es dificil realizar un analisis (comparativo) de las
experiencias, ya que tal vez las ambiciones y las expectativas de las estrategias fueron
definidas muy por encima de las capacidades de los paises y dentro de un contexto
econémico y politico cambiante. Lo que es mas, en el caso de Honduras se ha
retrazado la implementacion del PRSP, entre otras razones, por la falta de
cumplimiento de los requisitos en el marco del HIPC y el diferimiento de los recursos
asociados. No obstante, en los tres paises se ha seguido los procesos de consulta amplia
y participativa y se han introducido ciertos cambios en el manejo de las politicas
orientadas hacia la reduccion de la pobreza. Concentrandonos en estos hechos, se
responde a las dos preguntas centrales planteadas al inicio del documento: ¢en qué
medida el proceso de los PRSP ha generado pasos significativos hacia la reduccion de
la pobreza en un marco de una estrategia nacional propio? y ¢en qué medida los
PRSP dan un valor agregado a los procesos anteriores y existentes?

Valor agregado

En términos generales, podemos afirmar que tal vez el principal valor agregado esta
en la conformacion de un dialogo nacional con una base amplia trayendo al debate
publico las formas de combatir la pobreza. También se ha logrado fortalecer procesos
de descentralizacién y en concretar avances para hacer mas transparentes a los
presupuestos orientados hacia resultados. No es facil establecer la ‘contrafactica’ si
estos procesos no se hubiesen dado sin los PRSP, ya que en distintos grados se acoplo
a procesos ya encaminando como, entre otros, la Ley de Participacion y el proceso de
Didlogo Nacional en Bolivia, y en Honduras y Nicaragua los mecanismos ya
encaminados a raiz del manejo de los recursos de reconstrucciéon después del huracan
Mitch. Sin embargo, creemos que los PRSP han apoyado los procesos de
participacion, al darles un marco mas amplio para el debate publico, ya que al menos
en teoria se engloba a la politica macroeconémica con las formas de implementacion
a nivel local. El didlogo entre los gobiernos de los tres paises y la comunidad de los
donantes ha tomado también un rumbo positivo.

No obstante, tenemos que constatar al mismo tiempo que lo alcanzado en el marco de
los PRSP queda atin muy lejos de acercarse a los objetivos centrales y cumplir con los
principios basicos del proceso. Esto no es solo por que la situacién econémica se ha
deteriorado o por los cambios en el mando politico, sino por fallas en el manejo del
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proceso de consulta, problemas de disefio, debilidades institucionales vy el tipo de
influencia de los donantes en el proceso de definicién de los PRSP.

Conclusiones y recomendaciones sobre el proceso de consulta y diseiio de
las ERP

En los estudios de pais se presentan recomendaciones mas detalladas para los tres
casos. En cuanto a puntos importantes comunes queremos resaltar cinco areas que
requieren atencion prioritaria para mejorar el proceso de los PRSP.

e Hay poco sentido de apropiacion nacional de las ERP y en gran medida se asocia los PRSP como
un documento para cumplir con los requisitos para conseguir el alwio de la deuda externa.
Aunque en grados distintos, dicho sentimiento se observa en los tres paises. Hay
dos factores que son a nuestro juicio los mas influyentes que han conducido a este
resultado. Primero, la dicotomia en el proceso de consulta y la elaboracion de la
estrategia, es decir la falta de un proceso de retroalimentacién entre los dos
procesos, ha conducido a un sentido de frustraciéon entre ciertos actores de la
sociedad civil, asi como la falta de discusiéon sobre prioridades. La presion de
tiempo para cumplir con los requisitos HIPC ha afectado este resultado, pero a la
vez refleja una subestimacion (por parte de gobiernos y donantes) del tiempo
necesario para llevar a cabo procesos participativos que deben conducir a una
apropiacion nacional. Segundo, el hecho de que la estrategia econémica y sobre
todo la politica macroeconémica quedaron en gran medida afuera del proceso de
consulta ha fomentado la percepcion de que la ERP constituye una
condicionalidad significativa adicional a las condiciones normales del FMI vy las
relacionadas con la iniciativa HIPC. Es, entonces, dificil imaginar como lograr un
mayor sentido de apropiacion nacional de la estrategia (a) sin tener un procesos
mas iterativo entre la consulta (“iqué quieren ustedes?”) y la definicién de la
estrategia (“¢pueden vivir con las prioridades establecidas?”) y (b) sin que la
politica macroeconémica y reformas economicas sean parte integral del la
discusion y definicion de la estrategia, al menos una negociaciéon separada sin
interaccion (aparente) con los resultados del dialogo nacional.

e Las ERP, sobre todo las primeras versiones, dificilmente se pueden caracterizar como estrategias.
Los contenidos de las ERP definen claros lineamientos estratégicos, pero en las
acciones definidas falta precision en cémo éstas se supone llegaran a alcanzar las
metas establecidas y falta una clara priorizacién en las acciones. Ademas,
relacionado con lo dicho anteriormente, no queda muy claro si los PRSP
constituyen documentos realmente comprensivos del conjunto de politicas
econdmicas y sociales 0 mas bien documentos de lineamientos de como asignar los
recursos HIPC. En términos concretos, estas deficiencias implican que cuando,
por ejemplo, las restricciones macroeconémicas se vuelvan mas apretadas — como
es la actualidad en los tres paises — la ERP no da respuestas claras de (1) las
implicaciones para el alcance de las metas de la reduccion de la pobreza y (2)
como y donde se deben realizar las ajustes a la realidad econémica. En las
revisiones continuas necesarias de las ERP estos aspectos deben considerarse con
prioridad. Al mismo tiempo no debe sorprender que la falta de claridad sobre el
grado del caracter comprensivo de la ERP, pueden surgir contradicciones con
otros planes y reformas de los gobiernos, tal como surgi6 en Bolivia en cuanto al
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Plan Bolivia del gobierno de Sanchez de Lozada, las disyuntivas entre la politica
macro y la ERP de Honduras y el estatus ain no muy claro del nuevo Plan de
Desarrollo de Nicaragua con relacion a la ECRERP.

Las ERP de los tres paises ain no se enmarcan en una presupuestacion de mediano plazo
(MTEF) y demuestran poco avance en un proceso de presupuestacion por resultados que permita
relacionar acciones con presupuestos y con impactos esperados. Las debilidades en cuanto al
diagnostico de las causas de la pobreza senaladas en la secciéon 3.4, también se
reflejan en la poca transparencia en si los presupuestos asignados son suficiente
para alcanzar las metas y menos atn si la asignaciéon por programas es la mas
costo-efectiva. Esta debilidad da muy poca claridad si las estrategias realmente son
viables.

Falta mucho por hacer en establecer sistemas de monitoreo y evaluacion. Los tres paises han
tomado Iniciativas para mejorar sus sistemas de informacién y monitoreo. Sin
embargo, persisten muchas debilidades en la calidad de la informacion vy
discrepancias muy grandes entre fuentes en las estimaciones de indicadores claves
que dificulta el trabajo del seguimiento de las metas del milenio y realizar
evaluaciones de impacto. El seguimiento de la eficacia de la implementaciéon del
presupuesto se hace dificil, entre otras razones, por la falta de un analisis claro
entre ‘insumos’ (programas y el presupuesto relacionado) y ‘resultados’ (metas,
impacto). Eliminar dicho vacio (‘missing middle’) entre acciones y resultados
esperados debe tratarse con prioridad si se quiere tomar los principios de los PRSP
en serio.

La descentralizacion administrativa no es panacea para una implementacion eficaz. Bolivia nos
da ciertas lecciones. En el caso de Bolivia la implementacion de la EBRP descansa
principalmente en el nivel local. Sin mejorar la capacidad de implementacién de
los municipios existe el peligro de una subutilizaciéon de recursos como se observa
en muchos municipios en Bolivia. Otras disyuntivas que se estan manifestando en
el proceso de la implementacion descentralizada en Bolivia es un cierto sesgo
hacia inversiones en obras pequefias (y no unicamente para educacion, salud o
agua) y una falta de capacidad local de desarrollar y llevar a cabo programas para
promover la produccion y la generacion de ingresos y empleos. Mejor articulacion
del proceso de descentralizacién entre diferentes niveles administrativos (no
solamente entre el gobierno central y los municipios, sino también niveles
intermedios) es un tema que requiere mucho mas atencion.

Por las caracteristicas propias de cada pais, no se puede definir un modelo éptimo de PRSP,
aunque si se puede identificar algunas lecciones en los procesos de consulta de los
tres paises respectivos, cuya conveniencia de replicar o evitar bien podria ser
considerada:

a. La limitada experiencia en estrategias participativas de amplio alcance, tanto
para la sociedad civil como para los gobiernos y donantes, pone en
cuestionamiento la necesidad de hacer desde un inicio convocatorias
extensivas a los diferentes grupos de involucrados, ya que en lugar de lograr
apoyo, genera frustraciones entre los participantes y un desgaste del proceso en
si. La priorizacién sectorial por parte de las autoridades y la consulta e
implementaciéon por etapas parecen ser los criterios esenciales para dar
sostenibilidad en el tiempo al proceso y evitar asi que el PRSP se convierta en

58



una extensa lista de deseos. En su respectivo orden Nicaragua, Honduras y
Bolivia han avanzado en el proceso con grados de participaciéon de menor a
mayor, con una mayor viabilidad relativa en el caso de Nicaragua. Lo que se
debe asegurar es que la participacion e ingerencia de los involucrados vaya
creciendo en el tiempo conforme la cultura del didlogo se vaya
institucionalizando.

b. La participacion del gobierno, a través de equipos multidisciplinarios en que
los representantes de los frentes econémico y social intervienen en forma
coordinada para evaluar no s6lo la prioridad sino también la viabilidad
financiera de los programas y proyectos pro pobres parece ser un requisito
esencial, ya que el desconocimiento del escenario macroeconémico y de la
gestion presupuestaria por parte de organizaciones y representantes pro pobres
debilita la esencia del dialogo y de la apropiacion. En Bolivia, la metodologia
de las tres agendas del dialogo dispers6d esfuerzos y desarticuldé el vinculo
necesario entre lo econémico y social.

c. Asi mismo, la ausencia del gobierno en ciertas etapas del proceso, en lugar de
dar independencia conduce a una menor fluidez y compromiso en el dialogo
al estar ausente un protagonista determinante del proceso. Si bien su presencia
no es necesaria en todas las etapas del dialogo, su ausencia tampoco asegura
independencia y resultados positivos. Tal es el caso de Bolivia, en que la
Secretaria Técnica del Dialogo no conté con la presencia del Gobierno con el
objeto de dar independencia al proceso de dialogo, lo que restd ingerencia al
proceso. En Nicaragua CONPES, en un inicio contaba con la presencia de
algunos ministros de gobierno, lo que permitia un didlogo directo con
representantes de la sociedad civil. Actualmente si bien se ha ampliado la
inclusion de mas representantes de la sociedad civil, al mismo tiempo se ha
perdido la participaciéon de ministros y funcionarios superiores, lo que estaria
socavando el rol que tenia CONPES.

d. Los denominados temas sensibles (derechos de propiedad, politica fiscal,
reformas econémicos, reformas agrarias, entre otros) deben ser abordados
desde un inicio en una estrategia de reduccion de pobreza (tanto como parte
del didlogo nacional, como en el dialogo con los donantes) para definir las
medidas sociales compensatorias que se adoptarian paralelamente, para asi
neutralizar el costo politico de ciertas acciones.

e. En una primera fase y en determinados casos para diagnosticar la pobreza se
debe respetar las estructuras tradicionales de representacion frente a la
representacion de divisiones administrativas locales. Hay evidencia, por
ejemplo de que en Bolivia los pobres no necesariamente se han sentido
legitimamente representados por los municipios.3!

f. En los casos en que los PRSP son interrumpidos por los gobiernos por
redefiniciones en sus estrategias, se debera establecer las reglas del juego para
las reformulaciones con el fin de respetar los principios de los PRSP de
apropiacion, participacion, enfocada a resultados, asociativa en su orientacion
y de largo plazo.

g. El optimismo con que fueron elaborados los supuestos macroeconémicos, sin
escenarios alternativos resta viabilidad al proceso desde su inicio, ya que las
principales fuentes de recursos estan vinculadas a un escenario de crecimiento
economico sostenido, es por esto que es fundamental conocer tanto el
escenario activo (si todas las politicas y reformas son adoptadas) y el escenario

31 Ver Christian Aid (2002).
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pasivo (si las politicas y reformas se mantienen las mismas), para que los
gobiernos y donantes conozcan cuales son las dimensiones financieras que
requiere hacer ejecutable a un PRSP. Es decir, es el objetivo del PRSP reducir
la pobreza en plazos determinados o adoptar politicas de ajuste en plazos
determinados.

Recomendaciones para la cooperacion internacional

El marco de la ERP reclama a la comunidad de donantes internacionales mayores esfuerzos de
coordinacion efectiva mds alld de compartir informacion entre ellos. Se requiere sobre todo
un debate a fondo en la comunidad internacional — incluida Sida — sobre la
necesidad de efectivamente dirigir ayuda hacia sectores o seguir manteniendo la
ayuda hacia proyectos. Si dicha voluntad de cambio hacia sectores o hacia el
presupuesto no existe debe entonces entenderse que la ERP es un intento de
lograr un rol mas participativo de la sociedad civil sin cambiar dramaticamente la
gestion tradicional de los donantes.

La comumdad internacional debe preocuparse del hecho de que el proceso de las ERP trae
condicionalidad adicional y que ha contribuido a una percepcion buen difundida en los tres paises
de que las ERP son ‘imposiciones’ desde afuera.®> Tal como hemos mencionado, parte de
esta percepcion es fomentado por el hecho de que en los didlogos sobre las ERP
poco o nada se discutid acerca del marco macroeconémico y los efectos de
reformas econémicas (como la liberalizacién comercial) sobre la pobreza, asi como
el dejar fuera de las ERP otras reformas estructurales como la reforma agraria.
Esta situacion ha contribuida a la falta de un sentido de apropiacién nacional en
cuanto a la ERP. La comunidad internacional deberia por tanto asegurar que su
didlogo con el gobierno se extiende hacia la sociedad civil poniendo en discusion el
nexo y la consistencia entre la ERP, el marco macroeconémico y las reformas
estructurales. Al mismo tiempo, parece ser recomendable también que la
comunidad internacional tome un poco mas de distancia de los procesos
nacionales, dejando mas ‘beneficio de la duda’ a los actores nacionales en la
determinacion de los resultados del proceso, aunque su presencia es fundamental
en la instrumentacion del mismo no soélo a través del apoyo al disefio de sistemas
de rendiciéon de cuentas, sino a través de un apoyo financiero mas continuo,
siempre que los recursos estén eficientemente empleados.

Cabe entonces también preguntarse en ese contexto si la ERP es solamente mds condicionalidad
por parte de los organismos_financieros para acceder a sus _fondos, a la vez que ahonda el proceso
de didlogo entre el gobierno y la sociedad civil. En el escenario mas pesimista se podria
anticipar que la propia ERP se limitaria a convertirse en los instrumentos que
substituyen a antiguos analisis de las facilidades tradicionales de crédito del Banco
Mundial en la misma forma que los PRGF vendrian a sustituir los Enhanced
Structural Adjustment Facilities del Fondo Monetario Internacional. Y esto se da con
condicionalidad adicional y cruzada (cross-conditionality). A diferencia de lo que pasé
bajo los ESAF, se puede retener un PRGF si no se presenta un informe de avance
aceptado por el FMI y el BM y/o0 un PRSP revisado. En el caso de Bolivia, por
ejemplo, no se habia cumplido con dicha condiciéon y se debid recurrir a un

32 No queremos acertar aqui que la condicionalidad adicional a la cual se refiere necesariamente son

aspectos negativos. La insistencia en reformas institucionales, buenas sistemas de presupuestacion y de
monitoreo, son todos consistentes con las buenas practicas recomendadas por el proceso de los PRSP.
Es la suma de las condiciones y la insuficiencia en incorporar varias de estas en los didlogos nacionales
que esta creando las disyuntivas indicadas.
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préstamo tipo Stand-by que es utilizado para financiar desequilibrios temporales
de la balanza de pagos. Los donantes bilaterales deberian analizar criticamente el
tipo de financiamiento que debe acompanar a un pais comprometido en un
PRSP, asi como la condicionalidad cruzada y ex-ante presente en las modalidades de
Jinanciamiento, ya que dichas condiciones puedan entrar en conflicto con los propios
objetivos de los PRSP, sobre todo el de la apropiaciéon nacional.

e Ls por ello que los donantes deberian forjar una alianza cuyos objetivos
trasciendan la evaluacion de los logros macroeconémicos, tal como aquellos
apoyados por el FMI, y se extiendan a esfuerzos por evaluar las politicas
destinadas a reducir la pobreza.

o 57 existe un reconocimiento de que la ERP es potencialmente un instrumento para cambiar la
gestion de la ayuda internacional y efectivamente existe la voluntad de cambiar la forma de apoyo
Jinanciero desde proyectos hacia sectores — como la ERP establece — es entonces conveniente
plantear una discusion sobre los pasos a seguir y su secuencia, siguiendo un enfoque gradual. Los
donantes podrian estimular esta discusion sobre las necesidades concretas, tales
como su apoyo a los proyectos ya priorizados por el gobierno; apoyo técnico para
fortalecer la capacidad institucional en llevar a cabo una presupuestacion por
resultados y seguimiento de la ejecucion presupuestaria en el corto y mediano
plazo; y la conveniencia de transferir los recursos de la ayuda externa por sectores
y mas no por proyectos especificos. Esta discusion debe también tratar cudl es el
rol de la sociedad civil en los procesos de monitoreo y uso de los recursos HIPC,
sin que eso implique que la misma substituya al gobierno o a los parlamentos en
sus funciones legitimas. En este sentido existen experiencias positivas en procesos
de reduccién de la pobreza como Tanzania donde al aparecer tales pasos se estan
llevando a cabo de forma satisfactoria.?3

e Los donantes podrian aumentar su apoyo para mejorar la informacién para el
analisis de la situacion de pobreza. En este area, los tres paises evidencian ciertos
avances (ver seccion 3.8). Sin embargo, el mejoramiento de los sistemas de
informaciéon y monitoreo no sélo debe dirigirse a poder monitorear resultados e
impactos, sino también en el fortalecimiento de la capacidad de implementacion,
es decir —y esto vale en buena medida también para los tres paises — asegurar que
haya gestion, que se ejecuten efectivamente las politicas y estrategias.

cEs suficiente? (Is it good enough?)

;Estamos en buen camino? Sin duda, los PRSP han ayudado encaminar y/o
fortalecer ciertos procesos de aprendizaje en cuanto a procesos de consulta y
definicién de estrategias de reducciéon de la pobreza. Al mismo tiempo debemos
constatar que muchos elementos de la agenda quedan lejos de cumplirse. La agenda
nicial ha sido ambiciosa, tal vez demasiado ambiciosa en funcion de las debilidades

33 Un proceso similar se estd dando en Tanzania ya por algunos afos, donde un grupo de
representantes del gobierno, del parlamento, de ONG’s, de expertos independientes y de donantes
discute los sistemas de contabilidad y también encomienda y supervisa los demas estudios sobre la
ejecucion del presupuesto, como el “Public Expenditure Review” y los “Expenditure Tracking
Studies”.
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iniciales de los gobiernos y sus instituciones en llevar a cabo todo el proceso. También
se han detectado elementos contradictorios en el proceso mismo, sobre todo el
aumento de la condicionalidad ex ante de los donantes y el objetivo de alcanzar
apropiacion nacional de la estrategia. Las lecciones indicadas esperamos ayudaran a
fomentar la discusién de como mejorar el proceso. La lucha contra la pobreza es una
prioridad urgente, pero el camino hacia alcanzar este objetivo es largo y dificil. No
hay recetas pre-definidas de como alcanzar la erradicacién de la pobreza. Aprender
de los errores y las fallas y el reconocimiento de que estamos en un proceso de largo
aliento, deben ser las guias para la revision de las estrategias y la reflexiéon permanente
de como seguirmejorando el proceso.
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Apéndice A.1 Comparacion con otros estudios que evalian los PRSP

Comparacion con otros estudios que evalaan los PRSP

Entre las principales diferencias metodologicas del estudio preparado por el ISS podemos citar: el
caracter regional del estudio, la independencia técnica en cuanto al analisis del PRSP al no ser parte
integrante del proceso de disefio o implementacion, el analisis exhaustivo con que fueron elaborados los
estudios pais, ya que otros estudios se han enfocado en partes especificas del proceso. Las entrevistas
para recoger testimonios directos sobre el PRSP, elaboradas en diferentes regiones y no sélo en la
capital, lo que ha permitido evaluar temas transversales como genero y descentralizacion en las
diferentes localidades.

A continuacién se recoge algunas de las conclusiones generales presentadas en otros estudios:

IMF y Banco Mundial (2001-2002) , Poverty Reduction Strategy Paper Annual Progress Report
Joint Staff Assesment, Bolivia Honduras y Nicaragua

Estos informes elaborados por el FMI y Banco Mundial son parte de los requerimientos para acceder a
los recursos HIPC, y mantener el apoyo de estas instituciones. La evaluacion se centra particularmente
en aspectos macroeconomicos.

Nicaragua (Nov. 2002)

e Las fuentes de crecimiento econdémico intensivo en el uso de mano de obra no han sido claramente
definidas

e EI PRSP ha mejorado la participacién y se ha involucrado a las instancias locales.

e Mas esfuerzos son necesarios para construir una participacion sistematica a nivel local para
implementar el PRSP.

e Se debe mejorar la evaluacion del impacto de las politicas definidas en el PRSP en la reduccién de
la pobreza, asi como los indicadores de monitoreo y evaluacion

e Fortalecer los sistemas de inversion publica y el MTEF.

e Los riesgos que recomiendan sean evaluados en el PRSP son politicos, econémicos e
institucionales.

e  Presenta un escenario macroeconémico coherente y creible, sujeto al cumplimiento de las metas de
crecimiento y de reformas legales.

e Sugieren una revision de las metas establecidas en el PRSP acordes con el nuevo escenario
macroeconéomico

Bolivia (Mayo 2001)

e  Considera que el PRSP es un buen marco para combatir la pobreza.

e Presenta un analisis sucinto de los determinantes de la pobreza y hace un analisis excelente de
impacto de politicas pasadas en la pobreza.

e Las metas son optimistas pero alcanzables

e Se debe fortalecer los vinculos entre politicas y metas

e El desarrollo de indicadores y esquemas de monitoreo y evaluacion sigue siendo un reto.

e (Consideran que la formula para traspasar recursos adicionales a las municipalidades puede ser
positiva para identificar los sectores mas pobres.

e La gestion fiscal para efectivamente implementar el PRSP es débil

e Reconocen que hay riesgos que ponen en peligro la implementaciéon del PRSP: La inestabilidad
social, aunque ve positiva la institucionalizacion del didlogo nacional para reducir las tensiones
sociales; la lucha en contra de la corrupcion y gobernabilidad pueden comprometer la estrategia; la
falta de confianza en el gobierno como una limitacion a pesar de los esfuerzos alcanzados por el
dialogo; la descentralizacién, aunque con el apoyo financiero de organismos internacionales cree
que puede haber una mayor institucionalizacién de los municipios.
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Honduras (Septiembre 2001)

e [l esfuerzo del gobierno es calificado como positivo en desarrollar el proceso participativo de
consulta, aunque los resultados son considerados mixtos de acuerdo a la sociedad civil.

e Fl proceso de consulta se estableci6 en estructuras preestablecidas para la reconstrucciéon después
del Huracan Mitch.

e El proceso regional de consulta fue de base amplia

e El PRSP se ha beneficazo de procesos paralelos.

e Los analisis de los determinantes de la pobreza, de la desigualdad urbano/rural y el enfoque social
y demografico de la pobreza son buenos.

e  Presenta un andlisis comprensivo de los determinantes de la pobreza basados en el ingreso

e  Presenta un analisis coherente entre las relaciones de crecimiento, ahorro, inversion, productividad
laboral y competitividad y del impacto de la inequidad en la pobreza.

e Identifica a la gobernabilidad y a los desastres naturales como amenazas para la reducciéon de al
pobreza

UNDP, Evaluation of UNDP’s Role in the PRSP Process, 2003 (vision de donante involucrado en el
proceso y estudio no regional)

La evaluacion del PRSP por parte del PNUD involucra a 26 paises que estan participando en esta
estrategia, incluyendo Bolivia que cuenta con un reporte pais.

El PNUD concluye que Bolivia tiene un historial de movilizacién popular, un sistema activo de
representacion institucionalizado y una sociedad civil vigorosa, que incluye a camaras, sindicatos y
movimientos de obreros. El PNUD senala que particip6 activamente en el dialogo con Bolivia en la
capacitacién de los representantes al dialogo, aunque sefiala que los resultados no fueron positivos
debido al débil vinculo entre el proceso de participacién y elaboracion del PRSP. Las ODM no juegan
un papel importante en la formulacién de la politica econémica en Bolivia. El cambio de gobierno tuvo
implicaciones para la apropiacién ya que la administracion actual considera al PRSP como propiedad
de su predecesor. Bolivia dispone de instituciones formales de representacion y el parlamento ha jugado
un papel importante en las aprobaciones de leyes. Los sistemas de monitoreo no estan todavia
implementados en Bolivia debido a que las estrategias han sido adoptadas hace poco tiempo.
Finalmente el PNUD valora positivamente el analisis multidimensional de la pobreza, que fue
elaborado con apoyo de este organismo a través de sus Human Development Report.

Overseas Development Institute (2003), Experience with Poverty Reduction Strategies in Latin
America and the Carribean (Reporte Regional sobre las experiencias de los PRSP en América Latina
sobre la base de entrevistas y percepciones del Department of Internacional Development, DfID)

e No esta necesariamente claro el papel de los PRSP frente a otras estrategias nacionales.

e La participacion de los gobiernos locales como debe ser monitoreada particularmente en Bolivia en
que las capacidades de ejecucion de los municipios son fundamentales.

e Los procesos politicos han tenido una influencia importante en los PRSP, sin embargo han
sobrevivido cambios de gobiernos.

e En Bolivia, el Didlogo Nacional ha traido algunos cambios significativos en las politicas.

e La medicién del impacto de politicas en la reduccion de la pobreza requiere ser reforzado, entre
otros elementos con Poverty and Social Impact Analisis. PSIA

e Bolivia es un ejemplo de que partes del proceso pueden ser institucionalizados a través de Leyes.
La participacion también esta comenzando a institucionalizarse en Honduras y Nicargua.

e La coordinaciéon entre donantes se esta incrementando, con Bolivia como un ejemplo de la mejor
coordinacion, aunque todavia se puede fortalecer este ambito.

e Hay preocupaciones sobre si las metas son alcanzables y de la viabilidad de la estrategia. No hay
sistemas MTEF para priorizacion presupuestaria en los diferentes paises.
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Cooperacion Bilateral (2002) Informe de Evaluacién sobre los avances y perspectivas de la
estrategia Boliviana de reduccion de la pobreza (EBRP)

Percepcion negativo de las municipalidades, como principales actores del PRSP y su implementacion.
PRSP no avanza en su lucha contra la corrupciéon Ve positiva la priorizacion de la productividad como
parte del modelo para reducir la pobreza

Sugiere incluir otras variables para ajustar las proyecciones de crecimiento: menos flujo de deuda, crisis
financieras de exportaciones.

GTZ, 2001 _El papel de la participaciéon en el PRSP desde el punto desvista de la cooperacion técnica
alemana, sobre la base de revision de literatura sobre participacion y los procesos de consulta en los

PRSP

e La estrategia debe insertarse en un contexto politico, social y cultural

e La participacion de la sociedad civil debe ser vista como estratégica y debe extenderse mas alla del
proceso de consulta, estableciendo por ejemplo reglas transparentes para el didlogo y procesos
continuos de consulta.

e Los donantes deben tener papeles mas definidos, entre otros, deben contrabalancear el estatus
monopolico de los Ministerios de Finanzas

Christian Aid Participating in Dialogue, The Estrategia Boliviana de Reduccion de la Pobreza, 2002
(sobre el proceso participativo en Bolivia)

e Los entrevistados consideran que el PRSP es un documento de Gobierno con influencia de
organismos financieros internacionales.

e  Christian Aid considera que se debe abrir una relaciéon de consulta en primera instancia sobre
necesidades mas directas e inmediatas de la poblacién, como servicio de transporte vy
alumbramiento publico. Delega mas responsabilidades al gobierno, IFIs y ONGs y municipios en
su vinculo con la sociedad civil y toma de conciencia sobre el PRSP. Deben colaborar en mejorar
los esquemas de difusién y comunicacion del PRSP y mayor énfasis a los procesos participativos.

Hamburg Institute of Internacional Economics 2003 Poverty Reduction Strategy Papers
(Bolivia)

e Analiza las politicas y desempefio de Bolivia en el pasado para constatar si el PRSP contempla
estas restricciones en su estrategia de lucha contra la pobreza.

e No percibe diferencias con anteriores propuestas de reduccién de la pobreza, y mas bien sehala
que no se ha tomado en cuenta los limitantes ya expuestos en anteriores intentos, con la suficiente
rigurosidad, como la debilidad institucional.

e Teme que dada las circunstancias, el alivio de deuda no se traduzca en una mayor sostenibilidad
de la deuda.

e  Propone ser cuidados y selectivo en el uso de las lineas de crédito, PRGF, PRSC e HIPC, ya que su
uso inadecuado puede deteriorar la credibilidad en el PRSP.

TROCAIRE, PRSP Policy & Practice in Honduras and Nicaragua, 2002 (Politicas y practicas en
Honduras y Nicaragua)
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e En Honduras el proceso de consulta fue deficiente e inclusive la discusion macroeconémica fue
limitada a un grupo reducido de funcionarios. Sin embargo destaca las contribuciones de
FOSEDEH en la discusién macroeconémica y sobre la pobreza.

e Los fondos puestos a disposicion en Honduras para capacitacién en los procesos de consulta
nacional y regional ascienden a una décima parte de los entregados a Bolivia. Nicaragua tiene
algunos think tanks para realizar investigaciones. Una debilidad del proceso de participacién en
Nicaragua es que el Gobierno seleccion6 a los representantes del proceso de participacion cuando
lo 6ptimo habria sido que la sociedad civil nombre a sus propios representantes.

e Los parlamentos han recibido menos informacién que la sociedad civil en este proceso. Los
donantes por su parte en algunos casos han excluido en ciertos espacios a la sociedad civil. No
habia consenso entre los donantes en lo que se refiere al apoyo financiero que debian dar al
proceso de consulta.

En resumen senalan como elementos sustanciales del PRSP:

e Lafalta de atencion en incluir a la inequidad en el debate del PRSP.

e Una sobre dependencia en los recursos de los fondos de compensacion social en lugar de atacar los
problemas estructurales de la pobreza

Social Forum of External Debt and Development of Honduras (FOSEDEH) 2001
Preparacion del PRSP en Honduras

Es un estudio que hace afirmaciones generales, sin presentar en muchos casos fuentes ni sustento

1. Las IFIs y el Gobierno disefiaron su propio PRSP, a pesar de que el presidente Flores recibi6 el
PRSP oficialmente de las sociedad civil

2. El PRSA definitivo no incorpora las presupuestas que fueron hechas por la sociedad civil

3. El Gobierno no present6 en su documento oficial sobre la consulta una matriz en que se
planteaban los puntos de acuerdo, desacuerdo y deficiencias del proceso.

4. Honduras no identifica las principales causas y consecuencias de la pobreza. Como resultado la
deuda continuara creciendo.
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Metas de los PRSP

El cuadro A2.1 resume las principales metas de las ERP en los tres paises.

Apéndice A.2 Metas de los PRSP y dificultades en su seguimiento

Cuadro A2.1: Cuadro comparativo los contenidos de las ERP en los tres paises.

e

Area Honduras Bolivia Nicaragua3!
e Crecimiento PIB real al 5.6% e Alcanzar ratios de crecimiento del PIB
Crecimiento e Crecimiento PIB per capita al real entre 5y 5.5 durante el periodo
) 3.5% 2001-2015
Econémico ® Porcentajes de inversién y ahorro de
20% del PIB
Poblacién e Crecimiento poblacional reducido al e Aumento de la esperanza de vida a 69
1.9% anos
® Reducir la pobreza en 24 puntos e Disminuci6n de la pobreza de 63% a ® Reducir la pobreza extrema en 17.5%
Pobreza porcentuales, de 63% a 39% 41% para el ano 2005 y en el 50% para el
® Reducir la pobreza extrema en 24 ® Reduccién de la pobreza extrema de 2015
puntos porcentuales, de 47% a 23% 36% a 17%
® Duplicar la cobertura neta de e Aumentar el porcentaje de poblacién e Aumentar la matricula neta de
educacion prebasica en nifios menores con al menos ocho anos de estudios del primaria en 1.4 puntos porcentuales
de 5 anos 51% al 67% anuales en base al 75% de 1999 hasta
e Lograr 95% de cobertura neta en alcanzar el 83.4% en el afio 2005
Educaciéon educacién primaria y secundaria e Lograr el 90% de matricula neta en

e Lograr 70% de cobertura neta en el
tercer ciclo de educacién basica

e Lograr que el 50% de la fuerza de
trabajo emergente complete educaciéon
secundaria

primaria en el ano 2015.

® Reducir los porcentajes de
analfabetismo al 16% en 2004 y al 10%
en el 2015, desde el 19% de 1998

Mortalidad
infantil

® Reducir a la mitad la tasa de
mortalidad infantil y en nifios menores
de 5 afios

® Reducir al 20% la tasa de desnutricion
en menores de 5 afios.

® Reduccion de la mortalidad infantil de
67 a 40 por 1000 nacidos vivos

® Reducir la mortalidad infantil a 32
casos por 1000 en el 2005, en base a
los 40 casos de 1998

® Reducir la mortalidad en menores de 5
anos a 37 casos entre 1000 en el 2005,
en base a los 50 casos en 1998

e Lograr para el 2015 una reducciéon de
la mortalidad en menores de 5 afios en
2/3 del nivel de 1994

® Reducir la malnutricién infantil a 16%
en el 2005 y al 7% en el 2015 desde el
19.9% de 1998

Salud
Materna

® Reducir a la mitad la mortalidad
materna (meta:73 casos por 100,000
nacidos vivos)

® Reduccién de la mortalidad materna
de 390 a 200 casos por 100,000

® Reducir la mortalidad materna a 129
casos cada 100,000 nacidos vivos,
desde los 148 casos de 1999

e Reducir la mortalidad materna en %4
en el 2015, en base a los datos de 1994

® Reducir la demanda insatisfecha de
métodos de planificacion familiar a
24.8% para las mujeres de edades entre
15-19 anos y al 18% para mujeres en
edades entre 20-24 afos.

Condiciones

de vida

e Lograr acceso de 95% a agua potable y
saneamiento

e Aumentar el acceso a agua potable al
75.4% de la poblaciéon nacional en el
2005 y al 100% en el 2015, desde el
66.5% de 1999

e Incrementar el acceso a saneamiento
del 88% de la poblaciéon nacional en el
2005 y al 95% en el 2015 desde el
84.1% en 1998

e Aumentar el acceso a agua potable y
saneamiento al 53.5% de la poblacién
rural en el 2005 desde el 39% en 1999

e Incrementar el acceso a alcantarillado
al 44.1% de la poblacién en areas
rurales, desde el 33.6% de 1999

34 Las metas de la ERP en Nicaragua tienen como horizonte temporal el ano 2005 y estan disenadas
como un objetivo intermedio para alcanzar las Metas del Milenio en el 2015.
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Area

Honduras

Bolivia

Nicaragua3t

Gasto Social

e Porcentaje de gasto social sobre gasto
total de 50%

e Expandir los programas de proteccion
social

e Aumentar la seguridad de las mas
pobres

® Proteger los derechos de propiedad

Igualdad de

genero

e Equiparar y elevar en un 20% el indice
de desarrollo humano de la mujer

e Promover la igualdad de genero a
través de:
-Oportunidades: programas de micro y
pequenias empresas dirigidos a mujeres
-Capacidades: incremento de las mujeres
que saben leer y escribir en el ambito
rural y con capacidades técnicas.
-Participacién: porcentaje de las mujeres
con tarjeta de identidad

Sostenibilida
d

e Implementar estrategia de desarrollo
sostenible:

-cobertura forestal: 56%

-areas protegidas bajo manejo: 100%

e Estructurar y organizar el sector del
agua a nivel nacional
e Generar ingresos en areas con un ratio

e Implementar la Estrategia Nacional de
Desarrollo Sostenible para el ano 2005

de pobreza alto a través de la
participacién en programas de
sostenibilidad ambiental

-contaminacion en aguas rurales: 25%
-polucién del aire: 200 gr./m3

Honduras y Bolivia marcan explicitamente un crecimiento econémico anual sostenido en
torno al 5% como meta de la Estrategia, lo que es considerado bastante ambicioso,
teniendo en cuenta los ratios de crecimiento y de volatilidad en estas economias en los 90,
como ya hemos visto mas arriba. Estos niveles de crecimiento econémico son los
estimados en las estrategias como necesarios para cumplir con la meta de reduccién de la
pobreza extrema en el 50% del valor de 1999. Las estimaciones a las que se hace
referencia en las ERP se realizan calculando cual deberia ser el PIB del pais para que el
50% de la poblaciéon saliera de la condiciéon de extrema pobreza y estableciendo el
crecimiento anual necesario para lograr el objetivo. Las ERP no profundizan en los
mecanismos mediante los cuales este crecimiento econémico continuado reducird la
pobreza.

En cuanto a los objetivos de desarrollo centrados en la educacion, las estrategias en los
tres paises se centran en alcanzar el mayor grado de escolarizacién a nivel primario,
concentrindose después en que incrementar el porcentaje de poblaciéon con estudios
superiores.

Para las metas de las ERP en el campo de la salud, los tres paises se centran en reducir la
mortalidad infantil y la mortalidad maternal, pues son considerados los impedimentos
importantes para el desarrollo humano. Aunque todos coinciden en fijar como objetivo
final reducciones de estos indices de mortalidad similares a las de los Objetivos del
Milenio, 2/3 y 3/4 respectivamente, Nicaragua ofrece estimaciones a corto plazo y
pretende reducir, para el ano 2005, la mortalidad infantil en un 26% con respecto a los
datos de 1998 y la mortalidad maternal en un 13% con respecto a 1999.

Otras metas de las Estrategias para acabar con la pobreza se centran en incrementar el
acceso a los servicios de agua y saneamiento para la poblacién, mas especificamente en las
zonas rurales. Estas metas estan presentes en las Estrategias de Honduras y Nicaragua.

El incremento del gasto social en la forma de mas proteccion y seguridad para los mas
pobres y la adopcién de programas destinados a promover la igualdad de género son
metas comunes para reducir la pobreza en las Estrategias de Honduras y Bolivia.
Finalmente, la importancia de la sostenibilidad medioambiental esta patente en las
Estrategias que contemplan programas de protecciéon del medio ambiente y Planes para
promover el Desarrollo Sostenible.

Dificultades en el seguimiento de las metas

Como discutido en el texto, realizar comparaciones entre paises y hacer un monitoreo en el
tiempo de grado de avance hacia los ODM no es una tarea facil por las grandes discrepancias
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aparentes entre las fuentes. Esto ocurre tanto a nivel nacional y més atn a nivel internacional.
Damos aqui unos ejemplos para los casos de Honduras y Nicaragua. Obviamente, mucho se
debe a diferencias en definiciones utilizadas y metodologias de estimacion. Sin embargo, las
fuentes de informacion no siempre dejan claridad en este aspecto. Las discrepancias pueden
ser del siguiente tipo:

La divergencia entre los indicadores de pobreza del Banco Mundial y la CEPAL se debe a
las diversas consideraciones de pobreza de las dos instituciones y a las estimaciones de las
lineas de pobreza.

Otro ejemplo de divergencia aparece cuando se usan Estadisticas Nacionales o
estimaciones de Encuestas de Hogares.

En el caso de la publicacion sobre Desarrollo Humano del PNUD para Centro América y
Panamad, observamos como los datos que ofrecen recogidos de las Oficinas de Estadistica
nacionales difieren claramente de los de otras fuentes como CEPAL y Banco Mundial.

En el caso de los datos sobre el porcentaje de poblacion que vive bajo la linea de pobreza
extrema nacional, los datos para Honduras, ofrecidos por el PNUD son similares a los
ofrecidos por la CEPAL mientras que para Nicaragua, con datos ofrecidos por INEC, el
porcentaje ofrecido por este informe claramente inferior a los datos de la CEPAL y el
Banco Mundial.

Lo mismo ocurre para Nicaragua en el caso de la informacién sobre poblacién infantil que
sufre desnutricion y sobre la tasa de alfabetizacion y de desempleo entre jovenes de 15 a 24
anos tomado de Encuestas Nacionales.

Habiendo visto un gran ntimero de estimaciones, da la impresiéon de que, generalmente, los
datos ofrecidos por fuentes nacionales de organismos publicos ofrecen una visibn mas
optimista de la realidad en comparacion a las fuentes alternativas.

Informe PNUD-CA Otras
estimaciones
% de poblacién que vive bajo la linea de pobreza extrema nacional
Honduras 230 ?6'8
(PNUD-Honduras) (CEPAL)
Nicaragua 151 4.6
(INEC) (CEPAL)
Tasa de alfabetizacion
91.2 84.2
Honduras (PNUD-Honduras) (UNESCO)
Nicaragua 86 0 " . 72
(Encuesta de Medicion del Nwel de Vida) (WDI)
Tasas de desempleo
Mujeres 3 7.7
Honduras (Encuesta Permanente de Hogares de Propdsitos Miltiples) (ILO)
Hombres 5.9 5.5
(Encuesta Permanente de Hogares de Propdsitos Multiples) (ILO)
Mujeres 8.3 38.2
(Encuesta de Medicion del Nwel de Vida) (ILO)
Nicaragua
Hombres 6.6 43.4
(Encuesta de Medicion del Nwel de Vida) (ILO)
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La definicion de los lineamientos estratégicos para cada pais esta realizado de una manera
similar, definiendo lo que seran los pilares basicos de la estrategia en la lucha contra la
pobreza, desagregados después para la implementacién en una seria de areas
programaticas, en el caso de Honduras, o planes de accion en los casos de Bolivia y
Nicaragua.

Los tres paises coinciden en sefialar como uno de los pilares fundamentales para la
reduccién de la pobreza es lograr un crecimiento sostenible que esté especialmente
destinado a combatir las causas de la pobreza, esencialmente, que el crecimiento sea
socialmente sostenible y cree empleo.

Otras lineas estratégicas comunes en las tres ERP son el apoyo a grupos vulnerables y la
proteccion de estos frente a los factores de riesgo, ya sean econémicos, sociales o medio
ambientales, y favorecer la inversion destinada al desarrollo del capital humano de pais,
con programas destinados a mejorar las condiciones de salud, educacion y salubridad en
los individuos.

Especial atencion se da en las ERP de Bolivia y Honduras a la Participacién Social y al
incremento del poder de decisiéon de los grupos especificos representantes de la Sociedad
Civil. Una critica bastante presente en los documentos de evaluaciéon de las Estrategias es
el hecho de que los grupos representantes de la Sociedad Civil se hayan tenido en cuenta
durante el proceso de consulta y disefio de las ERP, pero menos en el proceso de
implementacién de las mismas.

Se pretende impulsar, o continuar impulsando en el caso de Bolivia, el proceso de
Descentralizaciéon que permita a los municipios tener mas control sobre los recursos y
destinarlos a Programas o Proyectos identificados por ellos de acuerdo a las necesidades
de la poblacion.

Finalmente, las tres ERP coinciden en senalar la sostenibilidad medio ambiental como
una pieza clave en las estrategias para la reduccion de la pobreza. Existen dos lineas de
accién en este sentido; La proteccién medioambiental es vista como un medio para
mejorar la calidad de vida de las personas en la ERP de Honduras, que fija como metas
incrementar las areas protegidas en el pais y disminuir los indices de contaminaciéon
acuifera y de polucién en el aire. En la EBRP de Bolivia los programas de sostenibilidad
ambiental pretenden ser una fuente de ingresos para los mas pobres, especialmente en las
zonas rurales mediante una explotacion sostenida de los recursos naturales.
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El mayor desafio de nuestra época es reducir la
pobreza del mundo a la mitad. Para lograrlo se
requieren cooperacion y sostenibilidad. Los paises
contraparte son responsables de su propio desarrollo.
Asdi distribuye recursos y desarrolla conocimientos

y competencias, ésto enriquece al mundo.
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INTERNACIONAL PARA EL DESARROLLO
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Teléfono: +46 (0)8 698 50 00
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