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Prefacio

La estrategia de reduccién de la pobreza (ERP) responde a una pre-
ocupacion 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 Desarro-
llo, 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 afios, 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, didlogo e implementacién. La
metodologia seleccionada parte de un analisis sistematico de
involucrados (‘stakeholder analysis’), incluyendo visitas a varias muni-
cipalidades de los tres paises. Estos informes se complementan con un
reporte regional en que se efectiia una evaluaciéon 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 descen-
tralizacion de la gestion presupuestaria y su impacto en la ERP y en
2004 al Desarrollo Econémico Local en el contexto de las ERP. Cabe
resaltar que el proceso de gestion de las ERP es continuo y sujeto a
frecuentes cambios. La recolecciéon de informacion (en particular las
entrevistas realizadas) tuvo lugar entre abril y julio de 2004, aunque el
documento ha sido actualizado hasta diciembre de 2004.

La tematica central de los informes para 2004 es la del ‘crecimien-
to pro-pobre’. Dicho tema se escogié debido a que uno de los quejas
de muchos actores en los tres paises fue que en el proceso consultivo y
el disefio de la ERP no se profundizo en la relacion entre la ERP vy las
reformas economicas tal para asegurar que la conduccion de la politi-



ca econdmica sea consistente con los objetivos de la reduccion de
pobreza. Nos hicimos la pregunta entonces como las ERP de los tres
paises definen la relacién entre el crecimiento y la reduccién de al
pobreza y si las politicas propuestas efectivamente podrian promulgar
un crecimiento mas pro pobre.

El estudio en su conjunto, constituye un aporte adicional a las investi-
gaciones que se han desarrollado en torno a la ERP hasta la fecha, al
integrar simultaneamente: un enfoque regional; la independencia
técnica en cuanto al analisis de la ERP, al no ser el ISS parte integran-
te del proceso de disefio, implementacién o financiamiento.
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1.Actualizacion de la
ERP en Honduras
(finales 2003-
septiembre 2004)

1.1. Antecedentes: 2002 y 2003,
un lento despegue de la ERP

El informe previo de evaluacion de la ERP (ISS, 2004) se centr6é en
los procesos de disefio, elaboracién e implementacién inicial. ISS
(2004) argumentaba que el proceso de discusion y elaboracion fue
ampliamente participativo, a pesar de lo cual prevalece entre la socie-
dad civil hondurefia un fuerte y generalizado sentimiento de que sus
propuestas no fueron incluidas en el documento final de la ERP
(GdH, 2001). EI hecho de formalizar un marco de dialogo es, no
obstante, un hecho que no debe minimizarse en un pais como Hon-
duras, dominado por regimenes militares durante una buena parte de
su reciente historia. Sin embargo, esta formalizacién ha sido insufi-
ciente para permitir la apropiacién por parte de los agentes nacionales
(incluidos algunos sectores de los gobiernos anterior y actual). Si bien
esta falta de apropiacion no parece haber afectado sensiblemente un
compromiso nacional genérico hacia la ERP, si ha ralentizado el
proceso de implementacion. A pesar de estas dificultades, y de las
debilidades intrinsecas de la ERP y de contextos coyunturales desfavo-
rables, se reconoce que el proceso de la ERP presenta ya una conti-
nuidad de cinco afios; ha contribuido decisivamente hacia la naturali-
zacion del didlogo entre partes histéricamente no acostumbradas a
compartir una mesa de dialogo; y ha encauzado los esfuerzos de la
comunidad internacional hacia una labor mas coordinada de ayuda en
Honduras.

Desde el momento de aprobacion en agosto del 2001 hasta la
actualidad, la implementacién de la ERP ha sido débil. Esta es una
conclusién que aceptan generalizadamente las diferentes contrapartes
nacionales e internacionales destacadas en Honduras. Existen varias
razones para ello. Por una parte, la falta de una articulacion de las
causas de la pobreza, las politicas mitigadoras y los objetivos buscados
ha impedido durante el 2002 y 2003 que la implementacién de la
Estrategia sea agil. Por otro lado, restricciones financieras y de capaci-
dad juegan un papel muy relevante a la hora de explicar la brecha
entre reformas esperadas y reformas observadas. Las restricciones
financieras procedieron fundamentalmente del bloqueo de los recur-
sos procedentes del alivio de la deuda causado por el retraso en
renovar el acuerdo PRGF con el Fondo Monetario Internacional.
También, se explican por el excesivo optimismo en la prevision de



fuentes que garantizasen las necesidades financieras de la Estrategia.
La falta de capacidad, por el contrario, se ha manifestado en las
dificultades de presupuestacion que impidieron un ajuste flexible de
las necesidades financieras. En cualquier caso, ha habido avances
recientemente entre el 2003 y 2004 en cada uno de estos puntos,
como veremos en la siguiente seccién.

Respecto al informe del 2003 (ISS, 2004) se apunta que durante el
afio 2004 algunos importantes nudos al proceso han sido también
objeto de avance. Entre la aprobacion de la ERP vy el inicio del afio
2004 se habia postergado la aprobacion de un sistema de seguimien-
to, SIERP, lo cual no solo impedia el propio seguimiento de la Estra-
tegia, sino también inhabilitaba uno de los mecanismos participativos
mas relevantes planteados en la ERP. Esto ha sido objeto de cambio
en el afio 2004. A finales del 2003 existia asimismo una cierta confu-
sién en torno al formato concreto de aprobacién de la ERP. No estaba
totalmente claro si ésta debia implementarse prioritariamente en los
80 municipios rurales mas pobres — es decir, municipios con las mas
altas tasas de desnutricion infantil; si se debia, en cambio, concentrar
esfuerzos en torno a una selecciéon (modesta pero realista) de
lineamientos marcadas por el Ejecutivo; o si debia regionalizarse su
implementacion. En el 2004 parece que la aplicaciéon de la ERP se ha
enfocado hacia una seleccién de prioridades por parte del gobierno en
torno a crecimiento, reformas institucionales y programaciéon sectorial
en educacién.

Otros temas clave dentro de la ERP que permanecian sin resolver a
finales del 2003 siguen abiertos. A pesar de los avances de planifica-
cién del proceso de descentralizacion, ni siquiera esta fase esta total-
mente acabada, ni parece que la transferencia de recursos como
preveia la Ley de Municipalidades de 1991 es una realidad. Aunque
el financiamiento sectorial de la ERP ha experimentado avances en
cuanto a su discusion entre la comunidad internacional, su aceptacion
y aplicacion estan ciertamente lejanos. Qué pasos concretos ha habido
en este sentido y cuales son las posiciones actuales de diferentes
donantes se presentan en la seccién final documento. Asimismo, los
avances en la implementacién de temas transversales, especificamente
de género, han sido cuando menos muy modestos.

Estas dificultades no pueden esconder, sin embargo, que ha habido
también una serie de avances en la implementaciéon de la ERP duran-
te estos afios. En este sentido, el informe del 2003 incidia en la necesi-
dad de evaluar la ERP en torno a unas claves: lo temprano que se
hacia la propia evaluacion; los retrasos en el desbloqueo de fondos
condicionados al PRGT; y el tiempo que necesitan las reformas
institucionales para producir logros visibles en las metas de reduccion
de la pobreza. ISS (2004) enumeraba ciertos avances relevantes en la
parte institucional y de gobernabilidad; avances de menos alcance en
los lineamientos estratégicos relativos a capital humano; y un estanca-
miento relativo al crecimiento econémico. Algunos avances significati-
vos fueron la consolidacién institucional del didlogo a través del
Consejo Consultivo; la separacion del Tribunal Nacional de Eleccio-
nes y el Registro de las Personas; la creacion del Tribunal Superior de
Cuentas; la puesta en marcha del Consejo Nacional Anti-corrupcion;
la aplicaciéon de la Ley de Equilibrio Fiscal; y la aprobacion — aunque
sin un respaldo financiero amplio — de la Politica Nacional de la
Mujer, entre otras. Se sefialaba también el fuerte desequilibrio en la



ejecucion de los proyectos incluidos en la ERP. Como promedio para
el 2001 y 2002, el gasto en proyectos pertenecientes a los
lineamientos de pobreza urbana, sostenibilidad de la Estrategia y
crecimiento econémico, no superaba el 18% de ejecucion prevista en
la ERP original. Este porcentaje aumentaba hasta el 48% y 50% en
las areas de protecciéon a grupos especificos y capital humano, respecti-
vamente, y hasta el 91% en desarrollo rural. Dada esta baja y desigual
implementacion de la ERP y el cardcter continuista de sus politicas, no
debiera sorprender que las tasas de crecimiento y reducciéon de la
pobreza fueran muy similares a los promedios de la década pasada,
pero muy por debajo de las previsiones optimistas de la ERP. En este
sentido, el balance entre las metas intermedias planteadas para los dos
primeros afios y metas intermedias logradas es, en el mejor de los
casos, modesto. La existencia de la ERP mantuvo la mejora sostenida
de los niveles de bienestar en torno a educacién basica, mortalidad y
morbilidad; en cambio, los resultados se tornan decepcionantes en
cuanto a las metas de reduccion de la pobreza, crecimiento econéomi-
co, igualdad de género y sostenibilidad de la estrategia. Es en este
contexto que el informe de este afio actualiza primero las incidencias
acaecidas en torno al proceso de implementacion y revision de la ERP
para el afio 2004.

1.2. El Contexto de Implementacion de
la ERP en el 2004: un ano agitado

Antes de sintetizar los cambios producidos en torno a la ERP durante
el afio 2004 conviene resaltar tres elementos que afectan esta evalua-
ciéon. En primer lugar, la imformacion procedente del SIERP — prevista como
la fuente de informacién basica para dar seguimiento y evaluar la ERP
— no estd todavia suficientemente disponible a nivel desagregado. En efecto, a
pesar de la puesta en marcha de la pagina web del SIERP con la
ordenacion de estadisticas y de documentos relativos a la ERP, la
informacion de ejecucion a nivel de proyecto y programa esta todavia
en proceso de volcado. Es por eso, que la evaluacion para este afio
2004 se centra en los informes de avance de la ERP (primer informe
de avance, GdH 2003a); de implementaciéon de la ERP para el 2004-
6 (GdH 2004a), el primer y segundo informes trimestrales de segui-
miento de la ERP (GdH 2004b, GdH 2004c), el informe de propues-
tas para la Cuenta del Desafio del Milenio, CDM, (GdH 2004d) y
entrevistas realizadas a contrapartes nacionales e internacionales
presentes en Honduras.

En segundo lugar, los avances en la implementacion de la ERP
deben entenderse dentro de un contexto cambiante y dificil que ha
dominado la vida politica, econémica y social del pais desde el final
del 2003 y durante el afio en curso. Se pueden distinguir dos periodos. En un
primer periodo — desde finales del 2003, hasta marzo del 2004 — se producen tres
importantes avances que fortalecen la viabilidad de la ERP: la firma de
los acuerdos de integraciéon comercial con EUA vy la regién centroame-
ricana (a excepcion de Costa Rica); la aprobacion del Presupuesto de
la Nacion; y la firma de la carta de intenciones con el FMI que permi-
ti6 renovar el PRGF y desbloquear los recursos financieros relativos al
alivio de la deuda. En un segundo periodo, a partir de marzo del 2004, se
produce un cierto deterioro de las condiciones sociales, en las que mucho tiene
que ver la subida de los precios del petréleo y su repercusion en la
inflaciéon; un nuevo clima de conflicto social provocado por las de-
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mandas de los gremios magisteriales y que supone un verdadero jaque
al gobierno. Mds recientemente, sin embargo, se puede observar un repunte de la
situacion del pais con el anuncio de importantes desembolsos por la
comunidad internacional; el acuerdo alcanzado entre gobierno y
gremios magisteriales; y el respaldo del FMI a la gestion econémica
del gobierno. Este contexto dibuja las claves para entender por un
lado el grado de apropiacién de la ERP entre sus agentes nacionales e
internacionales, y por otro, las vicisitudes que han determinado el
escaso grado de avance de la ERP en el 2004.

1.2.1. Finales del 2003, principios del 2004: Etapa de relativo optimismo.
[1] Acuerdo CAFTA: el gran desafio de las ‘oportunidades’

Tras un intenso afio plagado de rondas de negociaciones (hasta nue-
ve), el gobierno hondurefio finalmente firma un acuerdo de libre
comercio para el area centroamericana (excepto Costa Rica) y EUA
No obstante, este acuerdo entre los ejecutivos requiere de la aproba-
cion de los respectivos congresos nacionales, lo cual se espera no tenga
lugar en EUA hasta que la nueva administraciéon asuma el poder
después de las elecciones de Noviembre. En cualquier caso, el acuer-
do asegura para Honduras que el 91% de sus exportaciones agricolas
entraran en EUA libre de aranceles. Entre ellas se incluyen rubros
claves como son café, banano, melones, pifias, tabaco, tomates y
hortalizas. Quedan asimismo sujetos a reglas especiales de cuotas las
importaciones que Honduras realice de maiz, arroz, carne (especial-
mente la de pollo) y azticar. A su vez el 50% de las importaciones
agricolas desde EUA quedan exentas de tarifas, y el resto tienen un
periodo de hasta 15 afios para su derogacion definitiva. En cuanto a
productos industriales, el 99.9% de las exportaciones industriales de
Honduras excepto textiles y confeccién quedan sujetas a arancel cero
en EUA. Esto en realidad no constituye sino la consolidacion de
acuerdos comerciales preferenciales ya existentes con EUA, esto es, la
Iniciativa de la Cuenca del Caribe y el Sistema Generalizado de
Preferencia®. El 80% de las importaciones industriales desde EUA
quedan sujetas a aranceles cero. No parece, sin embargo, que existan
avances substanciales en cuanto a las condiciones de la industria textil
y de confecciones con respecto a las reglas de origen que rigen su
exportacion a EUA. Se ratifica, eso si, de forma indefinida la presencia
de zonas comerciales con regimenes especiales de exenciéon. También,
el gobierno reporta — paraddjicamente — como un logro para la
economia nacional que el acuerdo CAFTA no supondra la imposicion
de unos estindares minimos laborales en torno a horarios y salarios
para Honduras.’

[2] Acuerdo en las demandas salariales de los

gremios magisteriales: caminado sobre la cuerda floja

La imposibilidad de ajustar fiscalmente las reivindicaciones recogidas
en los Estatutos Especiales del Magisterio en el afio 1997 (revisados en
2000) impidi6 durante todo el afio 2003 la renovacién del acuerdo
PRGF con el Fondo Monetario Internacional. Como consecuencia, el
punto de culminacién de la iniciativa HIPC ha estado sujeto a un

1 En el ultimo momento, Costa Rica anuncia que se desliga del acuerdo alegando que requiere mas tiempo para estudiar las
implicaciones de las propuestas de libre comercio tendran en algunos de sus sectores clave, esto es, telecomunicaciones.

2 Cuesta (2004).

3 GdH (2003b), GdH (2003c)
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fuerte retraso (de hecho, no se espera que se produzca hasta principios
del 2005), y ligado a ello, se ha producido el bloqueo de fondos de
alivio asociados a dicha iniciativa y, en dltima instancia, para la ejecu-
ci6n de la ERP.

Para el Gobierno, estos retrasos en el desembolso de _fondos HIPC suponen el
principal causante de la baja implementacion de proyectos y programas de la ERP.
Para interlocutores de la sociedad civil entrevistados en el afio 2003 y
2004, estos retrasos supusieron una distracciéon fatal para el gobierno a
la hora de implementar sus compromisos con la ERP. Sea como fuere,
el gobierno se enfrent6 a un dilema: por un lado, evitar la ruptura de
unos compromisos contraidos por el anterior gobierno (en realidad
por el anterior presidente de la Republica en su etapa de presidente
del Congreso); por el otro, satisfacer unas exigentes demandas fiscales
acordadas con el FMI (como no podria ser de otra forma dadas las no
menos ambiciosas metas de la ERP).

Este impasse se resuelve — aparentemente — el 19 de Diciembre del
2003 al aprobarse en el Congreso Nacional (con la oposicion del PL,
UD y PINU) una nueva ley de Reordenamiento del Sistema Retributivo del
Gobierno Central, que contempla las disposiciones salariales de los
maestros. Esta ley pude entenderse como una solucion intermedia que permate
cumplir ciertos compromisos tanto con los gremios como con el FMI. La ley no
reduce los actuales niveles de remuneraciones, ni el nimero de em-
pleos publicos y sobre todo, no elimina los derechos de los empleados
publicos, entre ellos, los docentes. Lo que hace es redefinir la dinami-
ca de retribuciéon de los compromisos salariales de los maestros,
ligando su actualizacion a lo largo de la legislatura con la evolucion
del PIB y de la inflaciéon. También se fijan unos topes para estas
actualizaciones dentro de los acuerdos fiscales con el FMI, respetando-
se asi los cocientes de masa salarial sobre el PIB demandados por el
Fondo. Como resultado, las restricciones a los pagos de colaterales
(reducciones en su monto total y la congelacion de estos beneficios a
los nuevos maestros) planteadas originalmente por el gobierno a los
gremios no se implementan totalmente. Lejos de ello, estos pagos se
reducen soélo parcialmente: la partida originalmente prevista de 516
millones de lempiras por pago de colaterales se reduce hasta los 332
millones. Este reconocimiento por parte del ejecutivo de una parte
substantiva de los compromisos con los estatutos (y su sancién en
forma de ley) es sin duda un triunfo para los gremios. Al final, el
incremento total de la masa salarial a los maestros recogido en el
presupuesto del 2004 respecto al del 2003 asciende a 786 millones de
lempiras o 2.2% del PIB*- o diez veces la cantidad total por la que se
incrementa programas educativos tales como ‘Ampliando Horizontes’,
‘Programa de Alfabetizaciéon y Educacion Basica’y ‘Desarrollo de
Educacion en Comunidades Urbano Marginales’.

/3] Carta de Intenciones con el FMI: Un Balon de Oxigeno

Los acuerdos con los maestros posibilitan la firma en febrero del 2004
del acuerdo con el FMI. En este acuerdo se fijan unas tasas de creci-
miento para el presente afio de 3.5% y una inflacion de 6.7% que
comparado con las metas del afio anterior del 3% y 6.8% podrian
interpretarse a priori como factibles. El gasto ‘anti-pobreza’ se acuerda
aumentar de 7.5% a 8.1% del PIB. El principal reto sigue siendo el
control fiscal, cuyo déficit para el sector publico combinado se acuerda

4 Republica de Honduras (2004): Presupuesto de la Republica 2004
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reducir del 4.6% a 3% en 2004, y del 5.5% a 3.5% para el gobierno
central. La carta de intenciones con el FMI también subraya la necesi-
dad de incrementar inversiones publicas (esperando que estas provo-
quen el aumento de inversiones privadas) en la construcciéon de carre-
teras; de viviendas de bajo costo; y la expansion y actualizacién de la
red telefonica. Se esperan asimismo inversiones privadas en los secto-
res de generacion eléctrica, telecomunicaciones, turismo, maquila y
agricultura. Se hace hincapié a la necesidad de potenciar la
competitividad de las exportaciones dado el proceso de integraciéon
comercial en CAFTA y la necesidad de profundizar en el Plan Nacio-
nal de Competitividad del 2002, escasamente implementando desde
su creacion. La carta de intenciones insiste también en la contenciéon
del incremento de salarios minimos en términos reales de acuerdo a
los incrementos de productividad, a la vez que se acepta la congela-
cién selectiva de precios hasta el 30 de junio. Se enfatizan medidas
para la reduccion de la pobreza en torno a la estrategia anti-corrup-
cion; la reforma de la ley de seguridad social; el fortalecimiento de
servicios basicos de salud para los pobres; y de educacién a través de
las escuelas PROHECO; la actuacion participativa del FHIS; y la
profundizaciéon del modelo municipal participativo. Con estas medi-
das, se espera que Honduras pueda alcanzar su punto de culminacion
en la iniciativa HIPC para inicios del afio 2005.

Tanto la aprobacion de la carta de intenciones como el balance positivo de la
primera revision en septiembre por parte del Fondo de la gestion del gobierno suponen
un balon de oxigeno para el gobierno de Maduro. Suponen un respaldo a la
credibilidad de su politica econémica y, en tltima instancia, para la
viabilidad de la politica de reduccién de la pobreza. Con la aproba-
cion de este acuerdo, el Fondo se compromete a desembolsar 324
millones de dodlares para ese fin en el 2004: 29.9 hasta marzo; 79.5
millones de abril a junio; y 219 millones de julio a diciembre. El
Fondo se compromete asimismo a desembolsar 186.8 millones mas
durante el 2005° (Anoop Singh 2004: 2 feb 2004). Paralelamente,
recursos condicionados a la firma de este acuerdo quedan también
desbloqueados: 8 millones de doélares por parte de la agencia sueca de
cooperacion; 55 millones por parte del BID; ademas mas de 200
millones de dolares cancelados por concepto de pago de las deudas de
no haberse firmado un convenio con el FML®

1.2.2. Segunda Etapa: Deterioro de las condiciones

sociales con recuperacion parcial al final
[1] Precios del petrileo y de la canasta bdsica: una preocupacion inesperada
En contraste con el buen desempefio que el control de la inflacion
habia tenido en los ultimos afios para el pais, Honduras sufre durante
el 2004 el aumento del precio internacional del petréleo. Unidos al
hecho de que Honduras habia reinstituido los aranceles a la importa-
ci6on de combustibles (a fin de incrementar sus ingresos), los incremen-
tos del precio internacional del petrdleo inciden en que los precios
nacionales de los combustibles hayan crecido de forma sustantiva.
Desde diciembre del 2003 hasta marzo del 2004, el incremento de los
precios de la gasolina super fue del 18.9%; del 19.7% para la regular;
del 17.6% para la diesel. Otros combustibles como el gas kerosene

5 Declaracion de Anoop Singh, director del FMI para el Hemisferio Occidental. Tegucigalpa, 2 de Febrero del 2004.
6 Casa Presidencial (2004).
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aumentaron en un 13.3% mientras que el gas LPG hizo lo propio en
un 8.05%. Esto mantiene a Honduras como el pais de la region
centroamericana con la gasolina mas cara.’

Este incremento de los precios de los combustibles ha afectado notablemente los
indices generales de precios. Segun cifras del Banco Central de Honduras
los precios de la canasta basica han aumentado desde enero a julio en
un 5.7%, quedandose a un solo punto porcentual de la meta de
inflaciéon anual comprometida con el FMI. Este incremento hubiera
posiblemente sido mayor si no se hubiera producido la congelaciéon de
precios que el ejecutivo mantuvo durante la primera parte del afio en
productos de primera necesidad y especialmente en productos basicos
demandados por los pobres.” No es de extrafiar pues que los precios
de la canasta basica se disparasen tras el levantamiento de su congela-
cion el 30 de junio. En el mes de julio, el incremento mensual de
precios fue del 1.3%, la variacién mensual mas alta registrada al
menos desde el 2000. La inflacién interanual se sitia en un 9.3%? lo
cual supone una amenaza a los acuerdos con el FMI. No obstante,
existen dudas sobre la efectividad de la congelaciéon de precios. Justa-
mente, los precios del rubro de alimentos (excluidas bebidas alcoholi-
cas) sufrieron un aumento mensual promedio durante los meses de
enero a julio del 6.2%, mientras que en julio fueron del 7.3%. Curio-
samente, el aumento mayor en el precio del mes de julio dentro del
rubro de alimentos corresponde a los frijoles rojos y secos, en un
18.5%. Si a esto anadimos unos incrementos interanuales en julio del
12.1% en alojamiento, agua, electricidad y otros combustibles; el
14.1% en transporte, y 12.4% en educacion, e/ cuadro resultante predispone
al malestar social. Como referencia, el incremento del salario minimo
promedio para los diferentes rubros en abril de 2004 para el presente
afno y que sustituye el acuerdo del 2003 es de 9.7% para la jornada
ordinaria diaria."

[2] Prolesta social del magisterio: jaque al gobierno

En junio, el gremio magisterial se echa nuevamente a la calle reivindi-
cando la aplicacion de las subidas salariales comprometidas en los
Estatutos y en los presupuestos aprobados. Contrapartes nacionales
consultadas indican que las subidas de precios provocaron el malestar
de los maestros que culminaron en estas nuevas reivindicaciones.
Empieza en la segunda mitad de junio un intercambio de propuestas
entre el gobierno y los gremios magisteriales. El gobierno ofrece
inicialmente 85 millones de lempiras como incremento a los maestros
por partidas adicionales al sueldo regular (recuérdese que el ejecutivo
en sus presupuestos se habia ahorrado unos 185 millones de los
originalmente previstos para el pago de colaterales). Los maestros
rechazan de plano esta oferta. Estos no sélo mantienen una postura
firme de exigir mayores incrementos salariales sino que ademas

7 GdH (2004e)

8 Los componentes de la canasta basica se dividen en cereales, legumbres y derivados (arroz, frijoles, harina de trigo, maiz, y
pastas alimenticias); carnes y derivados (carne de pollo, costilla de cerdo, costilla de res, hueso rojo de res, tajo de cerdo, tajo
de res); lacteos, huevos y grasas (aceite vegetal, huevos, leche pasteurizada, leche entera en polvo, manteca, margarina);
tubérculos y hortalizas (cebolla blanca, chile morrén, papas, repollo corriente, tomate manzano); frutas (naranja de jugo,
platanos maduros); productos derivados (azicar, café tostado en polvo, jabdn de lavar en barra, pasta de tomate, salsa de
tomate, sopas deshidratadas).

° BCH (2004)

Aunque solo a partir de los meses de abril en adelante, segtn los acuerdos STSS 021-03 y STSS 012-04 reportados por GdH

(2004e).

S
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extienden sus exigencias a otros ambitos de politica nacional. Asi,
exigen 20,000 nuevas plazas de maestros; la reduccion de las partidas
confidenciales del presupuesto; terminar con las condonaciones y
pagos de las deudas de los bancos; reducir el gasto en publicidad
gubernamental; y recuperar los servicios publicos privatizados como el
agua, telefonia, electricidad y aeropuertos. Los gremios magisteriales
radicalizan sus posiciones y demandan la dimisién del ministro de la
presidencia, la desaparicién de este ministerio y la reorganizacion de
otros ministerios, entre ellos el de cooperacién internacional, SETCO
(encargado de coordinar y canalizar la ayuda internacional recibida
por el pais). En una decision sin precedentes, el Presidente de la
Republica acepta negociar directamente con los gremios, sentandose a
la mesa de negociaciones con representantes de los gremios, represen-
tantes del gobierno y una tercera parte de arbitraje por parte de la
Iglesia Catolica y el Comisionado de Derechos Humanos. Esta mesa
de negociacion fracasa; sin embargo, las negociaciones siguen y se
alcanza el 8 de septiembre un acuerdo entre gobierno y gremios. £l
acuerdo establece que los ajustes salariales de los maestros totalizardn 600 millones
de lemprras, el mdximo que permite los topes de masa salarial acordados con el
FMI. 120 millones de lempiras se pagaran hasta final del 2004, y 240
millones tanto en 2005 como 2006. Atn cuando el gobierno mantie-
ne los incrementos dentro de los topes permitidos y los maestros se
comprometen a alcanzar antes de final de aifio el calendario oficial de
200 dias, la autoridad del gobierno ha quedado tocada en detrimento
de la de los gremios magisteriales, a la vez que se establece un impor-
tante precedente para futuras reivindicaciones salariales de otros
gremios (esto es, personal sanitario).

/3] Fondo Monetario: un aliado inesperado

A pesar de estos aumentos ‘controlados’ de los salarios y de la presion
inflacionista, el Fondo Monetario en misiones a Honduras en julio y
agosto anuncid que respaldaba los esfuerzos del gobierno. En las
respectivas comunicaciones oficiales de estas misiones, el FMI recono-
ce el compromiso del Gobierno hacia la aplicacién de su programa
con el Fondo, especialmente en sus esfuerzos por incrementar los
ingresos (y cuya efectividad se debe en parte al incremento de la
presion tributaria, y en parte al incremento de la actividad econémi-
ca). También reconoce el control de gasto ‘corriente no esencial’ y el
aumento del gasto en pobreza. Los niveles previstos del programa
fiscal a agosto del 2004 se mantienen; la aprobacion de tres leyes
financieras por parte del Congreso'' se ve como un paso adelante para
mejorar el marco legal e institucional del sector financiero, a pesar de
que la Ley del Sistema Financiero no ha sido todavia aprobada al
momento de escribir este informe. Aunque el FMI considera la apro-
bacién de esta ley crucial, pues una mayor y mas eficaz regulaciéon y
supervision bancaria que impida la quiebra de bancos y el posterior
salvataje por parte del gobierno, en septiembre del 2004 ha aprobado
el desembolso del siguiente tramo del PRGF por valor de unos 15
millones de dolares'?. El Fondo asimismo mantiene una postura muy
comprensiva con el comportamiento de la inflacién, cuya meta revisa
al alza hasta el 7.1% vy la capacidad del gobierno de mantenerla en un

11 Ley de Equilibrio Financiero y Proteccién Social; Ley de Equidad Tributaria; Ley de Racionalizacion de las Finanzas Publicas.
12 FMI (2004). No obstante, el acuerdo del PRGF en febrero del 2004 preveia que el desembolso para el julio del 2004
ascendiera a 104.9 millones de dolares
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digito a final del afio. Segtn el Fondo, la vulnerabilidad del pais ante
la fortaleza del precio del petréleo y el aumento de las divisas por
remesas han ejercido presiones inesperadas hacia la meta de inflacion.
En cualquier caso, el espaldarazo del Fondo al gobierno hondureiio supone un
importante elemento de continuidad en una coyuntura nacional e internacional
ajetreada.

[4] 1,800 mullones de dolares comprometidos por la comunidad

internacional: jun © nuevo’ balin de oxigeno o un balon desinflado?

En junio del 2004 la comunidad internacional reunida en Tegucigalpa
se compromete a seguir apoyando el proceso de reduccion de la
pobreza en Honduras, para lo cual anuncia el desembolso de 1.800
millones de doélares si el pais contintia cumpliendo con los compromi-
sos que le lleven a alcanzar el punto de culminacion de su iniciativa
HIPC. Este anuncio, sin embargo, no especifica en detalle cual va a
ser la distribuciéon ni composiciéon de estos fondos, ni tampoco su
temporalidad, aunque se espera que la mayor parte del desembolso
tenga lugar en los dos siguientes afios. Se anuncia, no obstante, que
810 millones seran donacién, y 990 en forma de créditos blandos
(tipicamente créditos a 40 afios, con 10 de gracia y a un interés del
1%). Se anuncia inmediatamente la firma con el gobierno de un
marco de entendimiento por valor de 53 millones de dolares por parte
del Banco Mundial, y los gobiernos de Suecia y Alemania en el marco
del Plan de Educacién para Todos con Calidad. La importancia de
este acuerdo no solo radica en los fondos comprometidos sino en el
hecho de que compromete financiacién sectorial, la primera en Hon-
duras como veremos en posteriores secciones.

El anuncio de este compromiso refleja sin embargo dos puntos
interesantes. El gobierno de Honduras no sabe a priori exactamente cual es la
composicion de estos_fondos, es decir, cuantos de ellos son ‘frescos’ y cudntos _fueron ya
comprometidos. En una entrevista con un oficial del gobierno, éste asegu-
r6 que puede llevar hasta dos meses despejar la composicion de estos
fondos. La segunda cuestion que se plantea es la idoneidad de seguir
prestando a un pais altamente endeudado que ni siquiera ha alcanza-
do su punto de culminacién, y por tanto, un alivio de su deuda signifi-
cativo. Aca la posicion de los donantes no necesariamente coincide,
aunque esto no impidié6 que mas de la mitad de los fondos compro-
metidos fueran en forma de préstamos.

/9] La Cuenta del Desafio del Muilenio: un gran desconocido.
En el afio 2004 Honduras ha clasificado como pais participante en la
Cuenta del Desafio del Milenio (CDM), una iniciativa impulsada por
el Departamento del Tesoro de los Estados Unidos para que un grupo
de paises en desarrollo (dieciséis en total) puedan acceder a fondos
adicionales que les permitan financiar politicas sélidas de crecimiento
econémico y reduccion de la pobreza. En la practica, esta iniciativa ha
reservado unos 1,000 millones de dolares para el afio 2004 (se espera
2.5 billones tanto para el 2005 como el 2006) para que los paises
seleccionados compitan por dicha financiacién de acuerdo a los
méritos de los proyectos propuestos (MCC, 2004). En América Latina,
Nicaragua y Bolivia acompafian a Honduras entre los paises seleccio-
nados para la CDM.

Esta iniciativa se encuentra, sin embargo, en una fase preliminar.
Recientemente, el gobierno de Honduras ha hecho publica en sep-
tiembre su propuesta de financiaciéon para proyectos de la CDM, que
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asciende a US$ 252 para los proximos dos o tres afios. De la propues-
ta, cabe mencionar dos dudas iniciales: (a) ;serd posible todavia en el presente
aito alcanzar un desembolso considerable que permita la activacion de proyectos
nuevos contemplados en la propuesta?, (b) ;qué viables son los proyectos presentados
st no cuentan con la aprobacion de la CDM?

Respecto al primer punto, parece desconocerse si la agenda de la
CDM tiene unas fechas limites para la decision de qué proyectos
financiar en cada pais. En cualquier caso parece improbable que una
implementacion substancial pueda producirse en lo que queda del
presente afio, aun cuando ciertos desembolsos pudieran llegar a
realizarse hacia el final de este afio. En segundo lugar, las propuestas
hondurefias de la CDM totalizan US§ 257 mullones (incluyendo 5 millones
de dolares adicionales de administraciéon y gestién), lo que representa
aproximadamente un 37.5% de las necesidades totales de_financiacion previs-
tas para los proyectos en consideracion (ver cuadro 1 abajo). En este sentido,
la propuesta (GAH 2004d) espera en buena parte de los programas
disefiados una participacién importante fuera del sector puiblico, ya
sea a través de fuertes inversiones privadas sobre todo en desarrollo
turistico; co-financiaciéon de las municipalidades; o recuperacion de
costos mediante peajes de los usuarios o canones cobrados a empresas
concesionarias privadas. Estos mecanismos se esperan puedan contri-
buir a la sostenibilidad de la iniciativa. A pesar de que la presencia de
estos mecanismos, surge una considerable inquietud acerca de la viabilidad de
estas iciativas en caso de no asegurarse los_fondos previstos procedentes de la
CDM. Sobre todo, esta inquietud es importante en ciertos programas
como el de crecimiento rural, titulaciéon de tierras, carreteras de acceso
y fondo del milenio, donde la contribucién de la CDM es substantiva
o total. Ver cuadro 1| abajo.
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Cuadro 1: Propuestas hondureiias para la Cuenta del Desafio del Milenio

Presupuesto total de las

. Elementos de Sostenibilidad
propuestas consideradas

Aporte CDM

Programa 1: US$ 75 millones: US$ 112 millones:
Acelerando el (a) 25 para irrigacion (a) 25 para irrigacion® (a.1) Recuperacion de los costos de construccion
crecimiento (b) 35 para control de (b) 72 para prevencion de de los sistemas de riego en 7 afios
econdmico rural inundaciones inundaciones (a.2) Aumento del valor agregado neto de la tierra
incluyente y (c) 15 para aumentar valor (construccion de la represa  protegida por inundaciones se espera en torno a
sostenible agregado de la agricultura de El Tablon) US$ 425 por afio
(c) 15 para aumentar v.a. (b.1) Incremento por el ingreso neto de la
de la agricultura ! generacion de mayor energia eléctrica puede
financiar ¢l 50% de la construcciéon de El Tablon.
(c.1) Substancial incremento el v.a. de las
exportaciones agricolas (por cada US$ invertido
en aumento del v.a., habra un aumento del v.a.
de 1.4% Asimismo se espera un incremento de
18,000 empleos nuevos
Programa 2: US$ 35.5 millones: US$ 180.35 millones:
Acelerando el (a) 1.55 para la escuela de (a) 8.5 para escuela de (a) financiacion de otros donantes y de la propia
crecimiento capacitacion para la maquila; industria de la maquila
ccondmico urbano  maquila; (b) 15.35 para educacion (b) 20% financiacion del capital a cargo de la
incluyente y (b) 7.5 para programa pre-basica; comunidad, y 100% de los costos de maestros a
sostenible educacion pre-basica; (c) 4 millones para cargo de la comunidad (100% de materiales
(c) 4 para el desarrollo de desarrollo empresarial; educativos y alimentacion, por parte de la CDM).
mediana, pequenia y micro-  (d) 152.5 para desarrollo En total, 50% del costo financiado por la
empresa; turistico® comunidad.
(d) 22.5 para desarrollo (c) FONAPROVT y Fundacion COVELO
turistico de la Bahia de Tela canalizaran los fondos.
y centro colonial de (d) Concesionarios privados pagaran canones en
Tegucigalpa. Tegucigalpa, mientras que una parte substancial
de las inversiones de Tela se esperan sean
privadas.
Programa 3: Piloto  US$ 10 millones US$ 10 millones * Se espera que otros donantes proporcionen
de fondo de fondos adicionales en el futuro si la fase piloto
fidecomiso para tuviera éxito.
titulacion de tierras
Programa 4: US$ 42 millones US$ 47.7 millones + Complementario con otros programas del
Carreteras de FHIS para carreteras de acceso terciarias y su
acceso mantenimiento por valor de US$ 28 y US$ 6.6
millones respectivamente.
* Co-pagos de las comunidades para las carreteras
de acceso secundarias
« Contratacion de micro-empresas locales
utilizando fondos municipales
Programa 5: US$ 80 millones US$ 325.2 * Consistente con el Plan Puebla Panama de
Mejora del desarrollo de la region centroamericana.
corredor logistico * Peajes de trafico
* Mantenimiento rutinario encargado a micro-
empresas locales
Programa 6: US$ 10 millones US$ 10 millones *Canones y reembolsos de costos de otros
Fondo del Milenio componentes de los proyectos de la CDM
para iniciativas afiadiran a este fondo.

novedosas para
promover el
crecimiento
econémico
inclusivo

Total* US$ 257.5 US$ 685.25

Fuente: GdH (2004d)
Notas:  'no se especifican si hay financiamientos adicionales
2 Se esperan invertir 7.5 millones de USS y obtener un incremento del valor agregado de 10.5 millones
3125 millones de USS de inversion privada en Tela; 5 millones de los gobiernos de Honduras y Taiwan para la compra
de terrenos en Tela; 15 millones procedentes de la CDM en Tela, y 7.5 millones de la CDM en Tegucigalpa.
* El total incluye 5 millones de dolares de gastos de administracion central del programa y gestion.

1.3. Implementacion de la ERP en el 2004

Como se indico arriba, el seguimiento de la ERP no se ha podido
efectuar hasta el momento a través de la informacion desagregada que
el SIERP debera proveer en el futuro. Aunque ha habido importantes
avances en la consolidacién de informacion relativa a la ERP, su nivel
de desagregacion todavia impide hacer un seguimiento independiente
proyecto a proyecto. Curiosamente, a pesar del retraso en el desarrollo del
principal mecanismo de seguimiento, existen en Honduras una abundante serie de
documentos de seguimiento y avances, asi como de planes de implementacion de la
ERP. Existen dos informes de seguimiento, uno presentado en diciem-
bre del 2003 (GdH 2003a), el otro en junio del 2004 (GdH 2004a).
Dado que el primero de ellos hacia fundamentalmente referencia a los
logros y desempeiios del 2001 y 2002, se realizé un segundo informe
de avance presentado al Grupo Consultivo en junio del 2004 con los
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avances en materia de ERP referentes al 2003. Asimismo, el segundo
informe de seguimiento elabora también un plan de implementacion
futura para la reduccién de pobreza para el periodo 2004-6. IFinal-
mente existen dos informes trimestrales de avance de la ERP en el
2004 (GdH 2004b, 2004c), referidos a la ejecucion de la ERP en los
seis primeros meses del afio en curso.

De esta variedad de informes de seguimiento y de implementacion
destaca una clara apuesta por fortalecer el pilar de crecimiento econdmico de la
ERP Son en los informes de implementacion futura y de propuesta de
la CDM mas que en los de seguimiento donde se plantean las princi-
pales prioridades de este ‘cambio de enfoque en la Estrategia’ (GAH
2004a: 8). En este documento se delinean las bases del crecimiento
econémico en torno al incremento de inversiones en infraestructura
vial, inversiones en riego, infraestructura basica, desarrollo del sector
turismo y mayor integraciéon comercial. Este planteamiento es notable debido
a que por primera vez desde que arranca la iniciativa ERP se enfatiza sobremanera
un lineamiento de crecumiento econdmico. En la segunda parte de este informe
se discute si en efecto esta estrategia de crecimiento es en realidad pro-
pobre, tal y como se defiende — aunque débilmente— en el informe de
implementacioén.

En cualquier caso, podemos destacar tres conclusiones respecto a la
implementacién de la ERP a finales del 2003 y durante el 2004:

(1) un balance modesto (‘sobrio’ en palabras de GdH 2004a) de los logros
alcanzados por la implementacion de la ERP, en torno a un 60%
de las metas previstas en el 2003;

(i)  prospectivas _favorables en lo institucional tras la puesta en marcha del
SIERP; esfuerzos de vinculacion de las metas de la ERP con el
presupuesto; y ciertos avances en el marco de financiamiento

sectorial ampliado (SWAp);

(111) escasas novedades substantivas en los procesos generales de concertacion y
dialogo en el pais.

1.3.1 Crecimiento y reduccion de la

pobreza: un balance mas que ‘sobrio’
El cumplimiento de las metas de crecimiento del PIB, del PIB per
capita, y del gasto en pobreza, no fue suficiente para garantizar el
cumplimiento del objetivo intermedio de reducciéon de pobreza para
el 2003. Asimismo, los objetivos de cobertura de la matricula de los
tres ciclos de la educacion basica, de acceso a agua potable y de acceso
a sistemas de eliminacién de excretas para el 2003 tampoco se cum-
plieron. Si se cumplieron, en cambio, aquellos relativos a cobertura de
la educacion prebasica; matricula secundaria entre la poblaciéon emer-
gente; cobertura del servicio de energia eléctrica; cobertura telefonica;
y vulnerabilidad ambiental del pais. Los objetivos relacionados con el
IDH de la mujer fueron sélo parcialmente cumplidos: se cumplié el
relativo al IDH de género, pero no el de potenciacion de género.

A pesar de que el marco macro previsto en el informe de avance del 2002 se
cumplio practicamente en su totalidad (excepto en lo que se refiere a mflacion), no
hubo el efecto esperado en la reduccion de la pobreza. Entre las medidas econo-
micas, se destacan los avances en la capacidad de ingresos del gobier-
no, mediante tres leyes, la Ley de Equilibrio Financiero y Proteccion
Social, la Ley de Equidad Tributaria y la Ley de Racionalizacion de
las Finanzas Puablicas, que entre julio del 2002 y diciembre del 2003
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se estim6 que aumentaron la recaudacién tributaria en aproximada-
mente un 3% del PIB. No obstante, la Ley de Racionalizaciéon supo-
nia originalmente la reduccién de la masa salarial en cerca de 900
millones de lempiras, algo que no fue mantenido en los presupuestos
aprobados para el 2004 ni en los posteriores acuerdos con los maes-
tros en septiembre del presente afio. En cualquier caso, los flujos por
remesa alcanzaron un 15% del PIB, ingresos que compensaron en
buena parte esas desviaciones de las previsiones originales asi como la
caida de los términos de intercambio consecuencia de los precios del
café y del petroleo.

Un elemento altamente positivo son los esfuerzos de revision de la ERP en torno
a una racionalizacion de las expectativas y a un mayor realismo de las capacidades
de ¢ecucion del pais. Refiriéndonos a las tltimas cifras anuales disponi-
bles, el cuadro 2 abajo refleja que la ejecucion reportada en el segun-
do informe de seguimiento de la ERP (GdH 2004a) esta en linea con
la ejecucién prevista en el primer informe de seguimiento (GdH
2003a). Notese que la ejecucion prevista en ese primer informe de
seguimiento rectificaba considerablemente la ejecucién original previs-
ta en la ERP, que (como indica el informe de evaluacion del ISS,
2004) habia estado muy por debajo para los afios 2001 y 2002 de las
expectativas originales.

La informacién disponible también confirma, no obstante, que e/
drea de crecimiento econdmico equitativo y sostenible sigue sufriendo un fuerte rezago
de implementacion de sus proyectos. Apenas un 40% de lo previsto tras la
revision del 2003 fue ejecutado. En menor medida, se observa tam-
bién un rezago en el gasto de ejecucion de proteccion de grupos
especificos (87% de lo previsto). El resto de lineamientos o bien
ejecuto lo previsto o por encima de lo previsto. Asi, la insuficiencia de
gasto en ejecucion en crecimiento y grupos especificos es totalmente
compensado por una mayor implementacién (tanto porcentual como
en millones de lempiras) en la reducciéon de pobreza urbana, y en
menor medida, por la implementacién en la reduccion de pobreza
rural.

El desglose de la informacion existente reflea también que son los préstamos y
los_fondos HIPC los que caen por debajo de las previsiones originales, mientras que
el wincremento inesperado en donaciones en 2003 compensan esta situacion. A su
vez, son las menores transferencias de capital e inversién —asi como el
ajuste de los salarios en la nueva revision- lo que permite compensar
los excesos de gasto en bienes y servicios y transferencias corrientes
respecto a sus previsiones revisadas.

En cuanto al 2004, las cifras disponibles so6lo permiten hacer un
seguimiento actualizado de la capacidad de ejecucion hasta el segundo
trimestre del afio. Se puede apreciar que la ejecucion hasta el segundo
(primer) trimestre consiguié un 44% (19%) de ejecucion prevista para
todo el afio. Si bien este retraso no es substantivo —sobre todo con el
desbloqueo de los fondos asociados al alivio de la deuda a partir del
segundo trimestre del afio — resulta interesante comprobar que drea
programdtica de crecimiento sigue teniendo los niveles mds bajos de ejecucion (con
sdlo 12.9 millones de lempiras en seis meses). A pesar de ello, reporta un porcentaje
de ¢jecucion relativa del 992%, lo que indica que la programacion inicial para el
afo _fue incapaz de identificar proyectos dentro de esta drea. No obstante, esta
debilidad queda posteriormente subsanada mediante la identificacion
de proyectos de crecimiento recogidos en el informe de agosto del
2004 relativo a las propuestas para la Cuenta de Desafio del Milenio
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(CDM). No obstante, la escasa implementacion durante el primer semestre en el
drea de crecimiento es especialmente preocupante habida cuenta de que el aito 2003
demuestra que una tasa de crecimiento mayor a la esperada no es suficiente para
alcanzar las metas de reduccion de pobreza esperadas. Algo falla a la hora de
traductr crecimiento en reduccion de pobreza (como veremos en la siguiente seccion):
los proyectos disefiados para traducir ese crecimiento en reduccion de pobreza o bien
no son eficientes o bien son insuficientes. Las cifras de ejecucion sugieren al menos
que son nsuficientes. En la siguiente seccion se discutird si son eficientes,
esto es, hasta qué punto pueden llevar a un crecimiento pro-pobre.

Resulta, ademas, muy preocupante observar que existen enormes
diferenciales entre el gasto aprobado por el presupuesto de la Repiblica para el
gercicio 2004 destinado a wnversion en capital humano (8,816.8 mullones) y el
revisado por el Gobierno en su Segundo Informe de Seguimiento de la ERP
(6,520.4 millones) y en el Segundo Informe Trimestral de la ERP en 2004
(6671.3). En realidad, la brecha entre el monto total presupuestado y
el revisado a mitad de afio es de 4,270 millones. Esta brecha afecta a
la mayoria de los pilares de la ERP, excepto crecimiento y
sostenibilidad aunque sus incrementos son minimos comparados con
la reduccion total. A pesar de ello, de los mas de 4 billones revisados a
la baja, 3.7 proceden de la inversion en capital humano."

En el resto de areas, los principales logros del 2004 que recoge el
informe trimestral se refieren en el area de pobreza rural a avances en
la competitividad de la pequefia economia rural. En el area urbana,
los esfuerzos se dirigieron a ampliar y mejorar el acceso a los servicios
basicos y la vivienda de interés social (Programa de Vivienda Social y
Programa de Vivienda Minima Rural), y a programas de agua potable.
En capital humano destaca programas de ampliacién de la cobertura y
de calidad de la Educacion, como Educacién Primaria Formal, Educa-
cion Media Presencial y el Programa Hondurefio de Educacién Co-
munitaria. En salud, destacan proyectos en atenciéon médica hospitala-
ria, atenciéon ambulatoria, y control epidemiologico de enfermedades.
Se cre6 también el Consejo Nacional de Salud y se dieron primeros
pasos hacia un memorando conjunto incluyendo fondos comunes en
el programa de Educacion Para Todos 2003-15. Se han efectuado a la
vez numerosos proyectos de infraestructura menor y otros de infraes-
tructura mayor (en alcantarillado sanitario, o agua potable) a grupos
especificos. En cuanto a la sostenibilidad de la estrategia destaca el
gasto dirigido a la modernizacién de la administracion publica y el
programa de descentralizacion.

13 Republica de Honduras (2004a). El argumento reportado por representantes del Gobierno es que esa diferencia se debe en su
mayoria a la decision de truncar el gasto salarial en educacion como gasto excluido de la ERP a la parte de salarios que
exceda 3.5 veces el ingreso nacional per capita en el caso de la educacion y 5 veces el salario en el sector sanitario.
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Cuadro 2: Implementacion proyectada y observada de la ERP, 2003 y 2004

2003, 2003, % ejecucion 2004, 2004 primer semestre,
Proyectado por Observado s/ lo esperado  proyectado observado por SIA
PIA segun SIA

Area programatica Ejecutado en Ejecutado

Mill Lempiras en % del
total anual

1. Acelerando crecimiento 34.6 139 40.17% 1.3 129 992.3%

economico equitativo y

sostenible

2. Reduciendo pobreza en 1131.8 1184.0 104.61% 1242.8 592.2 47.6%

zonas rurales

3. Reduciendo pobreza en 632.3 792.1 125.27% 818.0 451.4 55.2%

zonas urbanas

4. Invirtiendo en capital 5297.4 5640.8 106.48% 6671.3 2716.0 40.7%

humano

5. Fortaleciendo proteccion 398.3 406.2 101.98% 562.7 260.2 46.2%

social para grupos especificos

6. Garantizando la 1396.0 1217.3 87.19% 1446.8 764.5 52.8%

sostenibilidad de la estrategia

Total ERP 8929.4* 9255.2 103.64% 10875.0%* 4797.2 44.1%

Fuente financiera

Fondos Nacionales 5789.1 5850.6 101.06% 6192.6 3028.2 48.9%

Prestamos 2126.9 2026.7 95.28% 2705.5 1363.4 50.4%

Donaciones 508.2 894.7 176.05% 1435.1 246.4 17.2%

HIPC 505.3 483.2 95.62% 541.9 159.2 29.4%

Total ERP 8929.4 9255.2 103.64% 10875.0 4797.2 44.1%

Clasificacion Econoémica

Salarios 3979.9 3992.0 100.30% 4519.9 21422 47.4%

Bienes y servicios 717.1 869.4 121.23% 1448.2 213.5 14.7%

Transferencias corrientes 937.9 1177.7 125.56% 1281.1 678.5 52.9%

Transferencias de capital 2700 2671.4 98.94% 2948.8 1396.1 47.3%

Inversion 517.2 449.5 86.91% 590.8 277.1 46.9%

Concesion de prestamos 77.4 95.2 122.99% 85.2 89.7 105.3%

Total ERP 8929.4 9255.2 103.64% 10875.0 4797.2 44.1%

Gastos ERP como % PIB 7.53 7.81 103.64% 8.1

Fuente: GdH (2003a), GdH (2004a), GdH (2004b), GdH (2004c)
Nota: * incluye 39 millones por asignar ** incluye 132.1 millones por asignar

1.3.2. Avances Institucionales

Los avances institucionales figuran entre los cambios mds relevantes inducidos por la
ERP hasta el momento. Como se indico arriba, el Gobierno de Honduras
firmo con el FMI la facilidad de recursos PRGL, y clasificd este afio
para acceder a fondos de la CDM, ambos destinados sobre el papel a
potenciar la reduccién de la pobreza mediante el crecimiento econo-
mico. A estas iniciativas econémicas hay que sumar varios logros
institucionales.

[1] En primer lugar, la puesta en marcha de SIERP a partir de enero y
oficialmente a partir del 31 de marzo. Como tal, el SIERP ha abierto
una pagina web donde se centralizan todos los documentos, estudios, y
estadisticas relacionadas con la reduccion de la pobreza. Entre los
documentos encontrados en la pagina web destacan los documentos
originales de la ERP (asi como el plan maestro de reconstruccién);
informes de seguimiento y monitorco anuales y trimestrales; estudios
de analisis de impacto social y pobreza (aunque se encuentra el PSIA
relativo a tributacion, no se encuentra el realizado sobre la
privatizaciéon de la electricidad); informes de coyuntura econémica y
social; informes al grupo consultivo y su agenda; asi como comunica-
dos de prensa.

Se echa de menos, no obstante, informes procedentes de la socie-
dad civil. Aun cuando se reporta (solamente) un informe de propues-
tas de la sociedad civil incluida en el grupo consultivo, propuestas o
informes criticos de otras organizaciones no estan recogidas en esta
pagina. Dadas las dificultades y limitaciones por parte de muchas
organizaciones de la propia sociedad civil de poder dar a conocer sus
valoraciones y opiniones, su inclusién en la pagina web (bajo ciertos
criterios conocidos de antemano) ayudaria al objetivo de difusion de
la ERP.
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En cuanto a las estadisticas disponibles, el formato de presentacion
permitira la desagregacion de informacion sobre indicadores globales
e intermedios a nivel nacional, departamental, asi como por género.
Se permitira también el seguimiento de proyectos dentro de cada
lineamiento de la ERP, procedencia de las fuentes, y una ficha técnica
de cada proyecto. Si bien estos son avances muy interesantes en
cuanto al acceso generalizado de la informacion, el grado de disponi-
bilidad de informaciéon volcada en este instrumento es muy limitado
por el momento, especialmente en lo que se refiere a metas interme-
dias, su desagregacion, y la evolucion de proyectos.

[2] Destaca también la reforma de la Ley del Fondo de Reduccion de la Pobre-
za. En primer lugar, se aclara que el Fondo ya no es una cuenta del
Banco Central de Honduras sino un fondo virtual manejado por la
Secretaria de Finanzas. Se clarifica en el borrador de la reforma
ademas que estara compuesto por el 100% de recursos procedentes de
la miciativa HIPC asi como todas las condonaciones y alivios al
servicio de la deuda externa concedidos a Honduras, y todos los recursos
nactonales o externos que se perciban con la_finalidad de apoyar a la ERP '* Se
compromete también el gobierno de Honduras a elaborar informes
trimestrales de ejecucion coincidentes con la liquidacion presupuesta-
ria del gobierno, los cuales han de ir acompanados de reportes de
avances de gestion y ejecucion de metas, indicadores, medicas de
politica y programas y proyectos contemplados en la ERP.

Destaca ademas la extensidn del niimero de participantes en las mesas
sectoriales en que se articula el Consejo Consultivo, pasando de 5 miembros proce-
dentes de la sociedad civil hasta 12. En el borrador ya no se contempla la
eleccion de un representante dentro de cada uno de los bloques en
que se organizaban las mesas consultivas, sino que estipula la presen-
cia de un representante por cada sector definido dentro de cada una
de las mesas. Asi deberan estar representados en el Consejo Consulti-
vo por parte de la sociedad civil un representante de cada uno de los
siguientes sectores: (a) centrales obreras; (b) centrales campesinas; (c)
organizaciones de mujeres; (d) organizaciones de juventud y nifiez; (e)
organizaciones de la tercera edad; (f) COHEP; (g) micro y pequefia
empresa; (h) sector social de la economia; (i) organizaciones de perso-
nas con discapacidad; (j) federaciones de patronatos y organizaciones
comunitarias; (k) organizaciones étnicas; (l) organizaciones no guber-
namentales. Asimismo, se incluye también a la Secretaria de Agricul-
tura y Ganaderia como represente del gobierno. No obstante, existe
una percepcién general que hasta la fecha las mesas sectoriales en que
se articula el trabajo del Consejo Consultivo han estado plagadas de
dificultades, tal y como se explica en la seccioén cuatro de este docu-
mento.

[3] Quizas, uno de los cambios mas importantes a nivel institucional se
refiera a los avances en el proceso de_formulacion presupuestaria y en la formula-
cion del presupuesto plurianual. Estos avances son aclarados en el
documento de ‘Politica Presupuestaria para el Ejercicio Fiscal 2005 y
Presupuesto Plurianual 2003-8” de la Secretaria de Finanzas (GdH,
20044). Segtn este documento son varios los avances conseguidos:

14 Replblica de Honduras (2004b)
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(1v)

substitucion progresiva de la partida de asignaciones globales por
un fondo para contingencias;

presentacion conjunta al Congreso del presupuesto de la admi-
nistraciéon central y de las instituciones descentralizadas;

acompaiiamiento de una programacioén financiera al presupuesto
del sector publico nacional no financiero de mediano plazo
(2004-7) incluyendo supuestos macroeconémicos en que se basan
las proyecciones;

desarrollo e instrumentalizaciéon de un sistema de clasificacion de
los programas y proyectos orientados a la reduccién de la pobreza.

Si bien todos los logros mencionados suponen efectivamente un paso
adelante en cuanto a superar las deficiencias en transparencia y gestion
del presupuesto (Banco Mundial, 2001; ISS 2004), existen algunas
inquietudes sobre estos avances:

(1)

Existen fuertes variaciones enlre las propuestas presupuestarias enviadas al
Congreso y las finalmente aprobadas, incluyendo por ejemplo las
disposiciones originales relativas a politica salarial (ver arriba). El
gasto ERP cifrado en el proyecto de presupuestos era de 15, 408
millones de lempiras. En el Segundo informe de seguimiento de
la ERP (GdH 2004a), la cifra oficial mancjada asciende sin
embargo a 10,724 millones de lempiras (con un descenso de
4,420 millones de lempiras atribuibles fundamentalmente al area
de inversion en capital humano).

La presentacién de los supuestos macroeconémicos utilizados en
los Presupuestos no reporta en realidad cuales son las razones o
supuestos previos para determinar las proyecciones o metas de
crecimiento real del PIB, tasa de inflacién y tipo de cambio. Mas
importante, no se discuten los impactos presupuestarios si los
supuestos macroeconémicos previstos no se cumplen.

(i) Es, sin embargo, muy destacable el nuevo tratamiento presupuesta-
110 de los proyectos y programas de la ERP La vinculacion entre la
priorizacion de gasto ERP y presupuesto de la Repiblica queda
automaticamente garantizado al contener directamente el presu-
puesto el desglose de gasto ERP por areas e incluso por proyectos
y programas. Las prioridades de gasto ERP quedan definidos por
el Gabinete Social de acuerdo a varios criterios: (a) nivel de
cobertura de la poblacién objetivo; (b) grado de contribucion a
las metas globales y sectoriales de la ERP; (c) complementariedad
con otros proyectos; (d) grado de sostenibilidad (en funcién de
apoyo a descentralizacion, fortalecimiento de capacidades locales,
incorporaciéon de la variante ambiental y de riesgo; la definicién
de una contraparte local y un programa de mantenimiento y
continuidad); (e) impacto en el aumento del empleo y del ingreso
familiar, sean proyectos participativos o descentralizados y fomen-
ten la participacion de la mujer.

Asimismo, la inclusiéon en el FRP de todo ingreso —independientemente
de su procedencia- que financia la cartera ERP permite también el
cotejo de estas fuentes. La dificultad, sin embargo, radica acd en la definicion de
qué constituye gasto ERP y qué no. Fl recuadro 1 lista qué partidas pertenecen
al grupo de gasto ERP, aunque no se da ninguna justificacion de los
criterios sistematicos utilizados (si este fuera el caso).
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Recuadro 1: Definicion Ampliada del Gasto ERP

En el ano 2003 se adoptd la llamada ‘definicion ampliada’de gasto ERP, que incluye:

[1] Los programas y proyectos identificados en el documento original de la ERP y financia-
dos con recursos externos (tipicamente destinados a inversion directa, pero a veces a
gastos corrientes como el caso de PRAF, PRONADERS, PRIESS,

[2] La totalidad del gasto por la contraparte nacional que participa en proyectos o progra-
mas ERP financiados externamente.

[3] Gastos en capital financiado con fondos nacionales. Fundamentalmente:
(a) Toda la inversion de las secretarias de educacion y salud;

(b) Inversiones en vivienda de bajo ingreso, construccion y reparaciones de carreteras
secundarias y caminos rurales, y puentes rurales de SOPTRAVI;

(c) Todas las inversiones de capital de la secretaria de agricultura;

(d) Todas las inversiones de capital del FHIS;

(e) Transferencias de capital a las municipalidades para financiar sus programas de
inversion;

(f) Todas las transferencias al SANAA y otras agencias para la construccion de agua

potable y alcantarillado sanitario;

(g) Transferencias de capital para la ampliacion de la cobertura de electricidad y teleco-
municaciones en comunidades rurales y urbano-marginales.

[4] Gastos corriente financiado con fondos nacionales que ‘son relevantes para las areas
programaticas de la ERP y el cumplimiento de metas’ (p. 10):

(a) Secretaria de Educacion:
— salario de los profesores hasta un tope maximo de 3.5 veces el PIB per capita;

— Transferencias corrientes y otros costos relacionados con educacion comunitaria:
PROHECO, ADECO, ADEL y similares, excluyendo transferencias a las comunidades.

- Gasto en programas para desarrollar sistemas alternativos de educacion: Centros
de Educacién Basica; Educatodos; Telebasico; y programas para grupos especifi-
€0S como minorias étnicas, barrios marginales y comunidades rurales. También para
la promocion de excelencia académica y costos de transporte.

(b) Secretaria de Salud:
— Salario de personal médico hasta un tope de 5 veces el PIB per capita;

— Salarios financiados con alivio de deuda HIPC para la contratacion de personal para
mejorar el servicio de cobertura y calidad;

— Costo de medicinas;
— Costos de viaticos relacionados a la implementacion de programas de salud basica;

- Transferencias para financiar programas comunitarios y otros mecanismos de ex-
pansién y mejoramiento de la cobertura de salud basica;

(c) Secretaria de Agricultura:

— Todos los gastos relativos al desarrollo rural y reduccién de la pobreza que no estén
destinados hacia costos de administracion central de la SAG;

— Transferencias a COHDEFOR u otras agencias para la administracion de areas prote-
gidas y programas de administracion de cuencas
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(d) PRAF y FHIS:

— Todas las transferencias corrientes para financiar programas excepto los costos de
administracion central del programa

(e) Secretaria de Presidencia:

— Programa de Meriendas Escolares

— Programa de Escuela Saludable

— Programa para la Eficiencia y Transparencia de las Compras del Estado
(f) Secretaria de Seguridad Publica:

— Salarios financiados con fondos de alivio de la deuda para personal adicional contra-
tado para mejorar las condiciones de seguridad en comunidades de bajo ingreso.

A su vez la Secretaria de Finanzas dispone de un instructivo con los gastos no financiables
por el FRP procedentes del alivio HIPC. Estos se refieren a servicios personales (es decir,
beneficios colaterales excepto que de forma contraria de reconozca como prioritario para
la ERP en las secretarias de educacion, salud y seguridad); servicios no personales (como
gastos en mantenimiento y reparacion, servicios técnicos, servicios de protocolo, etc);
bienes capitalizables; transferencias (a empresas privadas, transferencias al exterior o
jubilaciones y pensiones); materiales y suministros; y otros gastos como activos financieros,
servicio de la deuda y disminucion de pasivos, otros gastos y asignaciones globales.

Fuente: GdH (2004f)

Aunque una definicion ampliada de la ERP permite incrementar gastos
en un reflejo mas realista del esfuerzo por reducir pobreza en el pais,
existen dos inquietudes con respecto a su clasificacion:

— Al contrario que lo que ocurre con la existencia de criterios de
priorizaciéon de programas y proyectos ERP, no existen criterios claros
que determinen por qué ciertas categorias de gasto si contribuyen a reducir
pobreza y otras no. Existe simplemente una clasificaciéon de qué
gastos son reconocidos como gasto ERP y cuales no. Esto plantea
que de forma arbitraria y artificial es posible mostrar un mayor o
menor esfuerzo en el objetivo de reducir pobreza mediante
cambios en la clasificaciéon de los componentes de gasto ERP sin
ninguna vinculaciéon con su eficiencia en la reduccion de la ERP.

—  Relacionado con lo anterior, si no existe un vinculo claro y
sistematico que permita clasificar gasto ERP mas alla de criterios
arbitrarios, se corre el riesgo de desligar el esfuerzo de gasto ERP con las
metas de la ERP FEsto llevaria a la paradoéjica situacion de que
incrementos sustantivos de gasto ERP (por ejemplo, superando el
10% del PIB) podrian perfectamente no incidir en aumentos de
la reducciéon de la pobreza. En la medida que una discusion
conceptual de qué constituye gasto ERP no sea acompafiada de
una vinculaciéon mas rigurosa a la consecucioén de metas, este
fenébmeno puede afectar seriamente a la credibilidad de la ERP
como Iniciativa.

Implicitamente, en el centro de estos problemas radica el hecho de

que el seguimiento de los gastos de la ERP a través de un ‘etiquetado’
de las partidas financieras de gasto de la ERP por su procedencia no es
lo mismo que el seguimiento de las metas de reduccion de la pobreza.
Como se reconoce ampliamente (ver informe ISS, 2004), al no existir
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una vinculaciéon rigurosa entre causas de la pobreza, gasto ERP y
consecucion de las metas (mas bien, un listado de causas, otro de
pilares, y otro de metas deseadas), el seguimiento del gasto ERP permitird
aumentar la transparencia del gasto, pero no necesariamente su eficiencia. A no ser,
por supuesto, que un analisis sobre la incidencia de cada gasto por
origen y destino en cada una de las metas permita establecer qué areas
son eficientes en alcanzar sus objetivos previstos. No obstante, este
seguimiento desagregado por programa y partida de gasto todavia no
esta disponible en el SIERP.

En otro ambito, la seleccion de estos criterios ha generado cierto
recelo entre las contrapartes nacionales que participan en el proceso
de la ERP. En las entrevistas realizadas para este informe, se reconoce
que esta clasificacion no fue fruto del consenso o discusion con dife-
rentes sectores, sino mas bien un listado planteado por el Banco
Mundial desde Washington y aprobado por el Gobierno de Hondu-
ras. Independientemente de que las partidas elegidas sigan criterios
logicos y razonables, la falta de transparencia o participacién en su
elecciéon podria repercutir negativamente en el proceso gradual de
apropiacion nacional de la ERP.

[4] Finalmente, se puede sefialar como un avance institucional, la
elaboracion de memorandos de coordinacion de donantes relativos a_financiacion
sectorial en el area de educacion. Como se vera abajo en la seccion de
donantes (seccién 4), varios de estos esfuerzos no solo han cristalizado
en memorandos de colaboraciéon operativa en diversos sectores, pero
en el caso de educacion también en el aspecto financiero. Asi el Banco
Mundial y los gobiernos de Suecia y Alemania estan participando en
‘canastas comunes’ de recursos con el gobierno de Honduras. Esta
financiacién se ha limitado exclusivamente al sector educativo, dentro
del programa de Educacion para Todos con Calidad.

Preguntados los diferentes donantes, bilaterales y multilaterales,
sobre las posibilidades de avanzar tanto en la parte financiera de cestas
comunes (mas alla de la parte operativa) como en la parte de colabo-
racién operativa de mas sectores previstos por el gobierno (hasta seis
en total: agua y saneamiento, salud, forestal, agro), las respuestas
parecen indicar una coincidencia generalizada en que el pais carece
todavia de las capacidades y condiciones (seguimiento, transparencia)
necesarias para avanzar hacia un apoyo financiero mas decidido. Donde
existen mds diferencias es en la secuencia que los donantes deben seguir ante esta
Jalta de capacidad: (1) ¢deberian esperar a que el pais mejore sus capaci-
dades y condiciones, hacia lo que los propios donantes deben primero
contribuir?; (i) o, por el contrario, ¢deben apoyar un proceso de
‘aprender haciendo™. Por el momento, es la primera de las posturas la
que se impone mayoritariamente. Tacitamente, parece existir un
acuerdo en que en el corto plazo, las experiencias de los pilotos de
educacién, y quizas salud, puedan proporcionar valiosas lecciones
para armar una futura estrategia, que contemplaria en el mediano
plazo, mayor incidencia de las canastas comunes, para finalmente en
el largo plazo avanzar hacia apoyo presupuestario.

1.3.3. Fortalecimiento del dialogo nacional: escasos avances

Conviene resaltar los escasos avances en el proceso de consolidacion

del dialogo y cooperacion entre diferentes agentes nacionales. En este
sentido, parece clara la escasa repercusion de la experiencia del Gran Dialogo
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Nacional celebrado en el segundo semestre del 2003. El proceso, que
cont6 con el lastre inicial de la no participacion del principal partido
de la oposiciéon, tampoco ha respondido a aquellas propuestas que
recomendaban la elaboracion de una ley que garantizase la ejecucion
y seguimiento de los acuerdos planteados. En este sentido, tampoco
parece que la Secretaria de Gobernacion, delegada por el Presidente
de la Republica para liderar este proceso, haya dado prioridad a esta
iniciativa (frente a otras como descentralizaciéon o seguridad ciudada-
na). Ni la prensa nacional ni los entrevistados para este informe se han
hecho eco de incidencia alguna de esta iniciativa. No hay tampoco
noticias de un desarrollo del Sistema de Dialogo Nacional, instrumen-
to previsto para dar mas continuidad a esta iniciativa, ni que ésta haya
sido en si misma, repetida en el 2004.

Por su parte, representantes de la sociedad civil prepararon
participativamente un informe remitido al Consejo Consultivo de la
ERP a mediados de afio, planteando medidas de mejora del funciona-
miento de la ERP. Se llevaron a cabo consultas y talleres en las regio-
nes de Centro, Sur, Norte, Oriente y Occidente. Estas consultas tam-
bién incluyeron el departamento de Olancho, el Valle de Sula, el
Litoral Atlantico, y Aguan. Los procesos, con una metodologia similar
a la experimentada en los dialogos de la ERP y Gran Dialogo Nacio-
nal, terminaron recogiendo una serie de propuestas de la sociedad
civil. Sin embargo, el tnico compromiso acordado se limit6 a la
presentacion del informe ante el Consejo Consultivo, sin mas
profundizacién en la posibilidad de implementar las recomendacio-
nes.

Grupos criticos de la sociedad civil siguen manteniendo su posicion beligerante
con respecto a la inclusion de las propuestas surgidas de estos didlogos en el proceso
de la ERP En efecto, la sociedad civil entrevistada mantiene que la
incorporacién de sus propuestas sigue siendo un tema pendiente, y
que el gobierno al concentrar esfuerzos en sectores concretos (agua y
saneamiento; salud; educacion; agroforestal) impide una discusion
integral de la problematica del pais, la posibilidad de hacer propuestas
sobre los temas estructurales del pais, y la busqueda de consensos que
beneficien a la mayoria. También critican una cierta tendencia a hacer
mvisibles sus esfuerzos. Como ejemplo, algunos representantes de la
sociedad civil se quejan de que en los dos dias de reuniones del
Grupo Consultivo el pasado junio, solamente se les concedié 15
minutos de tiempo para presentar sus posiciones. (FOSDEH, 2004a).

Curiosamente es la comunidad internacional la que muestra abiertamente una
mayor apropiacion ante la ERP. Esta conclusion se desprende las entrevistas
sostenidas con los donantes bilaterales, fundamentalmente. Ellos
reconocen que existia ya un interés genuino entre los donantes acredi-
tados en Honduras por conseguir una mayor coordinacién incluso
antes de la ERP, pero que la existencia de ésta ha permitido concen-
trar y enfocar estos esfuerzos. A su vez, existe un segundo elemento
que aumenta el grado de compromiso de los donantes ante la ERP. Es
la necesidad que los donantes reportan tener sobre una ‘tutela’ del
proceso de transicion de la ERP durante el proximo cambio de go-
bierno, previsto para noviembre del 2005. Los donantes internaciona-
les reconocen que sin su presencia el proceso enfrentaria dificultades
serias. Es clerto, sin embargo, que estas opiniones fueron recabadas en
un momento coyuntural especialmente dificil, concretamente cuando
las protestas de los gremios magisteriales estaban en su punto algido.
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Los avances del gobierno en torno a la firma de un acuerdo con el
FMI o hacia un mejor seguimiento del gasto ERP se consideran
todavia pasos insuficientes para levantar la tutela internacional al
proceso de la ERP.

A pesar de esa tutela internacional y de las dificultades asociadas a la ERE
ésta parece figurar como una referencia ineludible en la politica nacional, y proveyen-
do un marco de discusion entre los diferentes agenles nacionales. Es también muy
importante destacar que a pesar de los desencuentros entre los agentes
nacionales, su grado de compromiso hacia avanzar e implementar la
ERP esta fuera de toda duda, incluso cuando el grado de
implementacion tres afios después de su aprobacién es muy limitado.
La sociedad civil no renuncia pues a hacerse oir a través de su partici-
paciéon en el Consejo Consultivo, una participacién ahora extendida y
sancionada por ley. Dicho de otra forma, e/ proceso de la ERP en Honduras
demuestra que ain sin ser apropiado nacionalmente y con avances limitados es itil
estableciendo vinculos, interacciones y compromisos previsiblemente sostenibles en el
tiempo. Esta utilidad se mantiene atn cuando las posiciones antagoénicas
tradicionales siguen siendo amplias.

1.4. Balance de Implementacion de la ERP en 2004

Los avances destacados por el gobierno ante el Grupo Consultivo
reunido en junio se refieren a un incremento por encima de lo espera-
do del crecimiento econémico del pais; la continuacion del proceso de
modernizacién econémica e institucional; una agenda de la sociedad
civil que ha cristalizado en algunas reformas del sector publico;
repuntes en el sector agropecuario y niveles de inflaciéon bajo control
en el dltimo quinquenio; crecimiento de la maquila, del turismo y de
las remesas. La sociedad civil, en cambio, sigue lamentado la falta de
inclusion y visualizacion de sus propuestas, y la falta de sensibilidad
del gobierno para discutir de forma integrada las propuestas de cam-
bio del pais. A su vez, indican que existe un incremento del nimero
absoluto de pobres en el pais”. Por su parte la comunidad internacio-
nal reconoce las especialmente dificiles circunstancias a las que se ha
enfrentado Honduras, como el retraso en firmar un acuerdo con el
FMI, las demandas de los maestros o la inesperada subida del precio
del crudo. No menos cierto, también reconocen ciertos avances en
cada una de estas areas, asi como en el aspecto institucional, durante
el presente afio.

En cualquier caso, Honduras ha vuelto de nuevo este aito a avanzar mds en la
parte institucional que en la de implementacion de su ERP. En efecto, se ha
avanzado en el instrumento de seguimiento de la ERP; en la metodo-
logia de presupuestacion; en la sancién de la participacion de la
sociedad civil en el CC; en ciertas leyes econémicas y electorales;
finalmente, se ha rechazado la implementaciéon de la ERP exclusiva-
mente en 80 municipios o la regionalizaciéon de la misma como
formato de implementacion. En todas estas areas, asi como en lo que
se refiere a la coordinacién internacional y a la financiacién sectorial,
sin embargo, el camino por recorrer es todavia muy largo. No obstan-
te, otras iniciativas de reciente proposicién proponen un cambio
institucional en las tareas de planificacién, gestion, seguimiento y
monitoreo de la ERP alrededor de un sistema nacional de gestién de
la cooperacién internacional. También, se habla de reformas constitu-

15 Sin embargo, de acuerdo a las cifras del INE, el niimero total de pobres en Honduras ascendia a 4.786 millones en Mayo del
2002, mientras que en Septiembre del 2003 habia descendido a 4.574 millones.
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cionales que permitan sancionar un compromiso nacional compartido
por todos los partidos politicos en torno a una vision de pais. El
analisis, evolucién y consecuencias de estas propuestas serd abordado
en el informe del préximo afio una vez hayan madurado en una u
otra direccién.

Haciendo balance, la consecucién de las metas intermedias de la
ERP ha sido incompleta y no muy diferente a los resultados de los
afos anteriores. Se demuestra nuevamente que el crecimiento econdmico por st
mismo, aun cuando por encima de las expectativas revisadas, es incapaz de liderar la
exigente reduccion de la pobreza esperada. Si bien el pasado informe (1SS 2004)
hacia hincapié en las expectativas exceswamente optimistas de las metas y la
desconexion entre metas y medidas, este afio el resto del informe se centra en la
capacidad intrinseca de las medidas de crecimiento de reducir la pobreza. Este
analisis se presenta en la siguiente seccion.
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2.Crecimiento
Pro-Pobre en
Honduras

2.1. El debate académico?®

A pesar de la variedad de definiciones de ‘crecimiento pro-pobre’, dos son las que
parecen dominar la hteratura y discusiones académicas mds recientes (Ravallion,
2004). Por un lado, se considera que hay crecimiento pro-pobre
cuando el crecimiento econémico viene acompafiado por cambios
distributivos que favorecen a los pobres, esto es, la pobreza se reduce
mas de lo que lo hubiera hecho si los ingresos de todos los grupos
hubieran crecido de la misma forma. Entre los proponentes de esta
definicién se encuentran McCullock y Baulch (1999), o Kakwani y
Pernia (2000). Necesariamente, los ingresos (u otro indicador de
bienestar) de los pobres debe crecer mas rapidamente que los de los
no pobres. Una segunda definicién de crecimiento pro-pobre se aleja
de los cambios distributivos de los pobres vis-a-vis el resto de la distri-
bucion y se centra exclusivamente en las condiciones absolutas del
grupo de pobres. Un crecimiento es pro-pobre, segun esta definicion,
cuando los pobres se benefician en términos absolutos. Ravallion y
Chen (2003) elaboran detalladamente esta posicion.

No existe en la actualidad consenso sobre cudl de las dos definiciones captura
mds apropradamente el cardcter pro-pobre de una experiencia de crecimiento. Parece
evidente, no obstante, que la primera de las definiciones tiene un
enfoque mayor en el impacto sobre la desigualdad que sobre la
pobreza, mientras que el segundo se enfoca en el concepto absoluto
de la pobreza. Otros estudios, como Dollar y Kraay (2002) argumen-
tan de forma mas genérica que el ‘crecimiento es bueno para los
pobres’, en tanto en cuanto elasticidades ingreso-pobreza son positivas
o parecen crecer a lo largo de un determinado periodo de tiempo.

En realidad, sin embargo, la discusiéon en torno a una definicién de
crecimiento pro-pobre va mas alla del ambito académico. En primer
lugar, pareciera que la evaluacion del cardcler pro-pobre del crecimiento ha vuelto a
poner el énfasis monetario en la discusion de la pobreza, ya sea al ver los impac-
tos del crecimiento en indices de pobreza, coeficientes de Gini o
elasticidades ingreso-pobreza. En segundo lugar, pareciera también
que la dimensiéon temporal, la naturaleza de proceso de la reduccion de la
pobreza queda relegado a la estimacion y evaluacion de un resultado estdtico de
crecimiento y distribucion. Esto da lugar a curiosas paradojas. Asi, una experien-
cia de crecimiento econdémico puntual e incluso casual debido, por
ejemplo, al incremento repentino de los términos de intercambio de

16 | a presentacion del debate académico actual en el contexto internacional se basa en el Informe Regional de este afio.
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una exportaciéon clave podria ser clasificada como pro-pobre. En
cambio, un proceso sostenido de inversion en capital humano
focalizado hacia los mas pobres pero que no reporta beneficios inme-
diatos en el corto plazo (al menos no monetarios) podria no conside-
rarse como crecimiento pro-pobre.

La desproporcionada relevancia dada en esta literatura a la evalua-
cion del caracter pro-pobre final de una experiencia de crecimiento se
traslada de forma negativa a la hora de definir una estrategia de
crecimiento pro-pobre. No solamente no hay acuerdo en como definir crecimien-
to pro-pobre, sino que aiin mds tmportante, no hay claridad en cémo lograr ese tipo de
crecimiento. En otras palabras, el énfasis en medir la relacion entre la
variable de ingreso econémico y su distribucién ha descuidado la
discusion de qué politicas y bajo que condiciones esas politicas llevan
a un crecimiento efectivamente pro-pobre. La discusin reciente ha sido
pues incapaz de aterrizar el concepto de crecimiento pro-pobre en el dmbito operativo,
que idealmente pudiera proveer un listado basico de politicas concre-
tas de crecimiento econdémico conducentes o bien a una mejoria
relativa de la distribucién o especificamente de las condiciones de vida
absolutas de los pobres. Por supuesto, otra dificultad seria la de deter-
minar el grado de universalidad de este listado.

En el contexto hondurefio, un estudio reciente realizado por
Morazan (2004:35), define crecimiento pro-pobre como ‘un creci-
miento econémico que es intensivo en trabajo, por tanto, generador
de empleo, y que se concentra en las areas rurales o en actividades y
productos que son importantes para los pobres y para la mejora de sus
condiciones de vida’.'” Este estudio argumenta genéricamente que un
crecimiento orientado a la producciéon en gran escala de exportaciones
agricolas o hacia una mayor educaciéon de las elites no deberia
clasificarse como pro-pobre. El estudio advierte que incluso cuando el
crecimiento exportador es acompafiado de medidas de compensacion
social que financian las inversiones sociales, educativas y sanitarias es
necesariamente pro-pobre. Debe haber un elemento redistributivo en
la estrategia de crecimiento para ser efectivamente pro-pobre.
Morazan (2004) utiliza la metodologia de descomposicién de
Kakwani y Pernia (2000) para obtener la contribucién a la variacién
de la pobreza procedente del crecimiento econémico y la
redistribucion.' El cuadro 3 resume los principales resultados del
estudio:

17 Traduccién del autor

18 AP= G + R donde AP es el cambio en la pobreza cuando la distribuci 6n del ingreso no cambia; R es el cambio en la pobreza
cuando la desigualdad cambia en ausencia de crecimiento; y G es el cambio en la pobreza cuando hay crecimiento sin
variacion de la desigualdad. Dado que G siempre es positivo (con distribucion constante, el crecimiento siempre reduce la
pobreza). En cambio, R puede ser negativo o positivo, lo que indica que el crecimiento es acompanado por una mejora o
empeoramiento de la desigualdad, respectivamente. Con R<0, el crecimiento es considerado pro-pobre: el crecimiento ha
llevado a un cambio en la distribucion de ingresos a favor de los pobres. Para valores positivos de R (y de G) la experiencia es
una de crecimiento pro-pobre. Por supuesto, en tanto en cuanto AP sea positivo, no se puede hablar de crecimiento pro-pobre o
pro-ico, pero de recesion pro-pobre o pro-ico.
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Cuadro 3: Naturaleza del Crecimiento Economico en Honduras utilizando la
metodologia de descomposicion de Kakwani-Pernia

Linea de Variacion Componente  Componente
Pobreza! . . de la crecimiento distributivo
. % Incidencia . . .
. (lempiras incidencia  dela de la Naturaleza del

Periodo de Pobreza .., .., L.

mensuales 2 de variacion de variacion de crecimiento y pobreza

(Poj .

por pobreza: la pobreza: G la pobreza:

persona) AP, R
1993-95 559.44 80.42 0.66 3.43 -2.77 Recesion pro-pobre
1995-96 692.58 83.67 2.84 1.47 1.37 Recesion pro-rico
1996-97 833.18 82.40 -2.65 -2.16 -0.50 Crecimiento pro-pobre
1997-98 947.32 82.87 -1.92 -0.99 -0.94 Crecimiento pro-pobre
1998-99 1,057.22 81.85 0.95 1.19 -0.24 Recesion pro-pobre
1999-01 1,287.32 82.13 -15.82 -17.17 -0.27 Crecimiento pro-pobre
2001-02 1,386.44 66.34 4.27 3.22 1.05 Recesion pro-rico
2002-03 1,493.21 70.21 1.37 0.60 0.77 Recesién pro-rico

Fuente: Morazan (2004), cuadros 2.6, 4.2y 4.3

Notas: ! Reportado como el promedio de la linea de pobreza para los dos afios.
2|La columna reporta la incidencia medida sobre la primera encuesta realizada en el afo en el caso de realizarse semestral-
mente. Lamentablemente, el autor no reporta cual de las dos fueron utilizadas para sus célculos. La incidencia de pobreza para
el afio 2003 asciende a 71.66% en la encuesta de Marzo

Mas alla de las diferencias en las estimaciones de la pobreza entre este
estudio y las cifras oficiales manejas por el informe de la ERP (GdH,
2001), el cuadro anterior permite ilustrar en el caso hondurefio varias
limitaciones de este enfoque: (a) son los resultados de cada afio y no
las politicas concretas llevadas a cabo las que se evaltan como pro-
pobres o pro-ricas; (b) es imposible determinar de estos resultados y
metodologias qué hace que una misma politica implementada en dos
afos diferentes pueda llevar a un crecimiento (recesién) pro-pobre en
un caso, 0 a un crecimiento (recesion) pro-rico en otro.

Utilizando una metodologia completamente diferente, Cuesta y
Sanchez (2004) utilizan simulaciones en torno a un modelo de equili-
brio general computable de Honduras (para el aiio 1998) de los
impactos especificos de ciertas politicas y shocks tanto en crecimiento
del PIB, incidencia de la pobreza y el nivel de desigualdad. El cuadro
4 presenta resumidamente los impactos de algunas de las politicas
simuladas en el estudio:

Cuadro 4: Naturaleza del crecimiento econémico en Honduras
utilizando la metodologia de simulaciones contrafactuales
en un modelo general computable

Variacion Variacion del . .

del PIB AP, indice de Gini Naturaleza del impacto
(1) Acuerdo ALCA 1.21 -0.52 -0.18 Crecimiento pro-pobre
(2) Acuerdo OMC 2.17 -0.85 -0.23 Crecimiento pro-pobre
(3) Caida del 50% de los aranceles 1.87 -0.97 -0.24 Crecimiento pro-pobre
(4) Aumento del 50% de los aranceles -1.90 0.76 0.26 Recesion pro-rica
(5) Caida del 10% del precio del café y 031 0.07 0,02 Recesion aunque su efecto
aumento del 10% del precio del petroleo : ’ : distributivo es ambiguo
{6)‘ Aumento del 10% de la productividad de 0.65 20.16 0.06 Crecimiento pro-pobre
os exportadores
(7) Aumento del 10% de los salarios -1.59 0.71 0.13 Recesion pro-rico

Fuente: Cuesta y Sanchez (2004), Cuadro 13.6

Ese estudio ilustra varios resultados interesantes en el debate de
crecimiento pro-pobre hondurefio. Primero, es posible evaluar el cardcter
de crecimiento pro-pobre de politicas y shocks econdmicos, mas alla del impacto
conjunto final en un afio concreto. Segundo, aunque no es_frecuente, es
posible que la evaluacion del cardcter pro-pobre de una politica sea diferente si se
sigue un criterio basado en la desigualdad o por el contrario, basado en la situacion
absoluta de los pobres. Finalmente, hay que ser muy cautelosos a la hora

33



de interpretar los resultados procedentes de un modelo general com-
putable. Estos resultados son notoriamente sensibles a los supuestos
necesarios para construir el modelo que describe el funcionamiento de
la economia asi como a las propias limitaciones de informaciéon que
existen sobre la estructura de la economia. No obstante, pareciera que
mayor integraciéon comercial pudiera ser en efecto una politica de
crecimiento pro-pobre, si bien los impactos tanto en crecimiento,
como en pobreza y distribuciéon son modestos. El signo de las variacio-
nes de los términos de intercambio determinara si nos encontramos
ante un shock pro-crecimiento o recesivo y ante un impacto distributi-
vo pro-pobre. El impacto final distributivo dependera de los cambios
en la composicion de la demanda productiva y laboral asociada al
shock asi como de su impacto en el consumo. Finalmente, incremen-
tos de productividad en el sector exportador de la economia son los
que se esperan lleven a un mayor crecimiento pro-pobre.'® Si este
incremento se acompaifia, sin embargo, por una politica salarial poco
responsables, el impacto favorable que genera el incremento de la
productividad puede desacelerarse e incluso llevar a un empeoramien-
to de la situacion absoluta y relativa de los pobres.

Ademas de estos estudios, el gobierno de Honduras esta intentando
profundizar en el estudio de las consecuencias distributivas de ciertas
politicas consideradas clave. Como se ha mencionado anteriormente,
diferentes evaluaciones de los impactos sociales y en pobreza de
politicas como integraciéon comercial o gasto social estan en diferentes
fases de planeacion o ejecucion. Dos estudios de este tipo ya han sido
realizados, uno sobre las consecuencias de la liberalizacion del sector
eléctrico y otro sobre la Reforma Tributaria implementada durante el
2002 y 2003. Los principales resultados del segundo estudio se pre-
sentan en el siguiente recuadro.

Recuadro 2: Evaluacion del Impacto

Distributivo de la Reforma Tributaria en Honduras

El Gobierno de Honduras encarg6 a principios del 2004 la realizacion de un informe de
evaluacion del impacto social y en la pobreza (PSIA, por sus siglas en inglés) al Banco
Mundial. Este estudio analiza las consecuencias redistributivas de las reformas tributarias
recogidas en la Ley de Equilibrio Financiero y Proteccion Social (2002), Ley de Equidad
Tributaria (2003) y Ley de Racionalizacién de las Finanzas Publicas (2003), todas ellas con
los propositos comunes de mejorar la equidad distributiva; ampliar la base impositiva;
reducir la defraudacion fiscal; y hacer mas eficiente la administracion tributaria (Banco
Mundial, 2004a).

Este estudio no es el primero en Honduras en realizar un impacto de las reformas tributarias
(véase Gomez-Sabini, 2002). Tampoco es puramente un estudio ex ante que analiza las
potenciales consecuencias distributivas de un menu de politicas antes de ser implementadas,
aunque en efecto simula potenciales efectos distributivos de mayor gasto social financiado
por el incremento de la recaudacion tributaria. El analisis es riguroso en su metodologia;
utiliza procedimientos analiticos (y supuestos de traslacion de impuestos) de estandar

19 Aunque no se presenta en esta tabla, los impactos mas marcados de crecimiento pro-pobre proceden de un aumento de la
productividad de toda la economia del 10%, mientras que el impacto més contractivo sobre el crecimiento y mas perjudicial
para los pobres vendria de una devaluacion nominal del 10%. En este resultado incide la modelacion de la economia: tras la
devaluacion la absorcion doméstica se contrae mas que proporcionalmente para acomodar la devaluacion. También, los
ajustes auto-compensatorios en el tipo de cambio nominal tras la salida esperada de capitales tras la devaluacion no se tienen
en cuenta al ser un modelo de equilibrio general estatico. Ver Cuesta y Sanchez (2004) para una discusion mas detallada.

34



internacional; y usa comprehensivamente las fuentes de informacién a su alcance. A su vez,
presenta un retrato de las consecuencias distributivas para diferentes grupos
socioeconoémicos, agrupados tanto por su consumo como por Su ingreso.

Como principal conclusion, el estudio reporta que la Reforma Tributaria (esto es, de las tres
leyes arriba mencionadas) es ‘ligeramente progresiva en términos distributivos’ (Banco
Mundial, 2004a: 1). Ademas, si el incremento esperado de recaudacion por la Reforma (al
menos 3,789.5 millones de lempiras anuales™) se repartiera igualitariamente, esto es, en
términos per capita, la pobreza extrema podria ademas reducirse en torno a 4 puntos
porcentuales, con una reduccion del indice de Gini sobre el consumo equivalente de los
hogares de 45.4 a 42.8.

Resulta conveniente, no obstante, cualificar estas conclusiones en torno a dos puntos. En
primer lugar, el carécter levemente progresivo de las reformas se torna claramente regre-
sivo si el impacto distributivo es medido sobre la distribucion de ingresos y no sobre la
distribucion del consumo de los hogares. Segun cifras del propio informe (ver cuadro
abajo):

(a) aunque la carga tributaria total de la Reforma recae desproporcionadamente sobre
el quintil mas alto, y sobre los no-pobres;

(b) y la presion tributaria (esto es, la razén de la participacion de la carga tributaria de
cada quintil o grupo socioeconémico sobre su participacion en el consumo**) asciende
entre los quintiles de mayor consumo;

(c) la presion tributaria medida sobre la distribucion de ingreso desciende a medida
que el nivel de ingreso aumenta, y es al menos dos (cuatro) veces mayor en total

(en el impuesto sobre ventas) para el quintil mas pobre con respecto al mas rico. A su
vez, la presion tributaria de los pobres supera la de los no-pobres en el caso del
ingreso.

Aun cuando existen razones para preferir el uso del consumo de los
hogares como indicador de bienestar sobre el ingreso (esto es, menor
fluctuacion), la robustez del impacto progresivo de las reformas es de
alguna forma cuestionable. En segundo lugar, las mejoras distributivas
estimadas no proceden en realidad de las propias reformas tributarias
sino del posterior uso de los ingresos fiscales esperados de dichas
reformas. Si la implementacién de dichas reformas no llevara a incre-
mentar la recaudacién como se espera, o €sos Ingresos no se repartie-
ran (y se usasen por ejemplo para repagar la deuda), la consecuencia
distributiva de la reforma tributaria seria muy inferior. Es pues, en
realidad, la opciéon de gasto y no la opcién impositiva la que resulta
redistributiva.
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Cuadro 5: Impacto Redistributivo de las Reformas Tributarias en Honduras

Sobre la distribucion de CONSUMO Sobre la distribucion de INGRESO
L. . Carga JUN . Carga
Presion Tributaria Tribufaria Presion Tributaria Tribu?aria

Ventas Bienes Renta Total Total Ventas  Bienes Renta Total Total
1 0.7 0.7 0.6 0.7 2.9 2.8 2.5 0.8 2.0 5.0
11 0.9 0.8 0.4 0.7 6.0 1.7 1.4 0.6 1.2 7.1
1 1.0 0.9 0.5 0.8 10.8 1.5 1.3 0.6 1.1 12.1
v 1.1 0.9 0.6 0.9 19.3 1.1 1.0 0.7 0.9 18.3
\ 1.0 1.2 1.5 1.2 61.0 0.7 0.8 1.2 0.9 57.4
Pobre 0.49 0.83 0.49 0.75 28.89 0.63 1.34 0.63 1.18 33.57
g(;)bre 1.31 1.11 1.31 1.15 71.11 1.15 0.87 1.15 0.93 71.11

Fuente: Banco Mundial (2004a), cuadro 6.1y 6.5

* Incremento de la recaudacion por modificaciones al impuesto sobre ventas: 1,124; al impuesto sobre bienes, 1586.5; al
impuesto sobre la renta de las personas naturales, 433, y a las personas juridicas, 646; al impuesto sobre el activo total neto,
257. Elincremento por otras reformas no son reportadas.

** Un indicador de presion tributaria mayor que 1 indica que la participacion de la carga tributaria de ese grupo supera la
participacion de ese grupo en el bienestar total (medido a través de ingresos, gastos u otra medida). Un valor por encima de la
unidad es por tanto regresivo.

A pesar de estos avances en el analisis de la naturaleza del crecimien-
to, no existe una claridad conceptual — como veremos a continuacion
— entre las contrapartes inmersas en el proceso de reduccién de la
pobreza entrevistadas para este informe. Eso, a pesar de que el Segun-
do Informe de Implementaciéon de la ERP (GdH, 2004a) y el de la
propuesta de la CDM (GdH 2004d) hacen una constante referencia a
la necesidad de crecer rapidamente para conseguir una ambiciosa
reduccion de la pobreza.

2.2. :Un verdadero ‘giro’ de la ERP
hacia un crecimiento pro-pobre?

2.2.1. Cambios en materia de crecimiento econémico en la ERP revisada
En materia de crecimiento, la ‘ERP revisada’ (GdH, 2004a) argumenta
que la ERP original dio el mayor énfasis a la politica macroeconémica y
las reformas estructurales orientadas a mejorar el clima de inversiones.
Reconoce abiertamente que el deterioro macro-fiscal y la vulnerabilidad
ante los precios del café y petroleo indican que estos lineamientos
macroeconémicos y estructurales por si solos son incapaces de asegurar
un crecimiento anual de al menos 4% necesario para reducir de forma
sustantiva la pobreza. Proponiendo un ‘cambio de enfoque en la Estra-
tegia’ en cuanto al pilar del crecimiento se refiere (GdH, 2004a: 8), el
gobierno persigue ahora priorizar las inversiones en infraestructuras
necesarias para ‘corregir el déficit de calidad y cobertura de los servicios’
(p- 9). Interesantemente se defiende esas inversiones en infraestructura
por su capacidad esperada de actuar en tres direcciones diferentes: (a)
acelerar el crecimiento del PIB; (b) preparar al pais para competir
eficazmente en el entorno CAFTA; (c) crear mas oportunidades econé-
micas para la poblacién pobre.

Es de destacar, por tanto, que se hace un reconocimiento oficial que las
politicas estructurales y macroecondmicas en Honduras han sido incapaces de
promover el crecimiento y reduccion de la pobreza de_forma suficientemente rapida.
Este reconocimiento estd también explicito en el informe de la CDM
(GdH, 2004d: 2) donde se dice que:

‘Las iniciativas de liberalizaciéon y ajuste estructural que comenza-
ron en 1990... han producido, hasta el momento, resultados
desalentadores en cuanto a crecimiento y reduccién de la pobreza’
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Igualmente importante es también el reconocimiento de que la inver-
sion en infraestructuras tiene como un efecto directo claro y sin ambi-
giiedades la generacion de oportunidades para los pobres. En otras
palabras, se defiende la inversion en infraestructuras ademds de por razones
puramente econdmicas y de eficiencia, por razones distributivas. Esta segunda
parte de la defensa es una novedad en Honduras.

[1] En concreto, un componente fundamental del crecimiento pro-pobre se
refiere a la inversion en infraestructura econdmica, esto es, en puertos, carrete-
ras, telecomunicaciones y electricidad a fin de mejorar la cobertura y
calidad de los servicios (al tiempo que su regulacion y control). Las
prioridades de inversion son: (1) infraestructura y servicios portuarios
de Puerto Cortés; (2) caminos rurales y las redes primaria y secundaria
de carreteras incluyendo el fortalecimiento de los caminos y el mante-
nimiento de las redes; (3) accesos por carretera desde occidente,
centro, oriente y sur del pais hacia la costa norte y los mercados
mexicano y estadounidense, asi como hacia el mercado salvadorefo;
(4) servicios de telefonia en todo el pais, pero fundamentalmente en
aquellas comunidades de 500 habitantes o mas que actualmente
carecen de servicios telefonicos; (5) generacion de electricidad.

Eistas inversiones en infraestructura econdmica se defienden como pro-pobres de_forma
genérica porque aumentan la eficiencia de los servicios. También se defienden en algunos
casos por un supuesto impacto directo entre los pobres. Asi, la mejora de redes de
transporte supone insertar a los sectores productivos mas postergados
dentro del esfuerzo exportador agricola. También, en la medida que la
nueva infraestructura demanda un mayor ntmero de familias pobres o
microempresas de mantenimiento, su impacto serd pro-pobre. Mediante
la liberalizacion de los precios de la telefonia, estos se cefiiran mas a los
costos reales en lugar de servir una finalidad tributaria para el gobierno.
Finalmente, la meta de cubrir telefénicamente 1,000 de las 3,000 ciuda-
des de 500 6 mas habitantes que actualmente no tienen cobertura con-
templa establecer esos servicios tipicamente en barrios y comunidades de
bajos ingresos de estas ciudades.

Es sin embargo factible plantearse una serie de dudas sobre el verdadero
cardcter pro-pobre de estas medidas. Estas inquietudes son las siguientes:

(1)  No queda claro porqué la mejora de servicios portuarios vaya a
mejorar de forma desproporcionada el bienestar o las condicio-
nes de los mas pobres. Podria resultar asi si estas inversiones
significaran una reduccién de los precios de alimentos bésicos
importados, o si las mejoras de estos servicios fueran intensivas en
mano de obra en lugar de capital. No hay sin embargo una
argumentacion detallada y convincente de que estos factores
directos que hacen esta politica pro-pobre se vayan a dar.

(i)  El aumento reportado de microempresas de mantenimiento es
de 5 en el 2005 (desde 55 en 2004) y de otras 10 en el 2006.
Esto es sin duda un nimero incapaz de causar un efecto aprecia-
ble en las condiciones de vida de las familias pobres del pais.

(i) La financiacién del desarrollo vial, estimado en 452 millones de
dolares tiene tnicamente 196 millones asegurados y 90 en
gestion. Al menos 165 no estan asegurados, y esto plantea dudas
sobre la sostenibilidad de la iniciativa. En este sentido, la intro-
duccién de peajes planteada para recaudar fondos plantea la
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posibilidad de que microempresarios o pequefios productores
exitosamente incluidos en los esfuerzos productivos tuvieran que
afrontar esos costos.

(iv) Las medidas del gobierno en telefonia esperan aumentar la cober-
tura del servicio en 1,000 comunidades de bajos recursos. Sin
embargo, permanecerian todavia unas 2000 comunidades sin
acceso. También cabe preguntarse por los restantes asentamientos
de mas de 500 habitantes y sobre todo por los asentamientos de
menos de 500 habitantes, presumiblemente asilados o carentes de
infraestructura basica telefonica. Si la pobreza se concentra en esas
zonas, el plan de Telefonia Para Todos no serd muy efectivo en
incidir en las condiciones de los mas pobres de forma significativa.

(v) Al igual que en el caso de la telefonia, la liberalizacién de
precios en el sector energético puede suponer un alza de precios,
especialmente si las enormes inversiones de las empresas
generadoras privadas (estimadas en 460 millones de dolares) se
transmiten a los usuarios. En la medida que la cobertura se
extienda hacia las zonas rurales mas aisladas y pobres, esta politi-
ca de inversiones serd pro-pobre, pero también mas cara de
financiar y mas probable que resulte en incrementos de precios o
en presiones fiscales para el gobierno si se mantienen los subsi-
dios en el precio final (Gonzalez y Cuesta, 2003).

[2] Inversiones en infraestructura productiva, en particular, en sistemas de riego
son también consideradas como clave para promover un crecimiento
inclusivo en el area rural. Se estima que unas 13,500 hectareas adicio-
nales contaran con sistemas de riego entre 2004 y 2006. En la medida
que esta infraestructura de riego tenga como destinatarios a pequefios
productores puede esperarse que el impacto directo de la medida sea
en efecto pro-pobre. Si, por el contrario, el riego beneficia los grandes
exportadores, los potenciales beneficios pro-pobres seran fundamen-
talmente indirectos para las familias mas pobres. Se desconoce tam-
bién cuales son o seran los requerimientos para acceder a esta infraes-
tructura, por ejemplo, posesion de un titulo de propiedad, o condicio-
nes de financiamiento compartido. En la medida que estos requeri-
mientos se impongan, podria esperarse que aquellos productores de
menores recursos y condiciones mas precarias quedaran excluidos del
acceso a los sistemas de riego.

Otra inquietud surge en torno a la localizacion de los sistemas de
riego en areas geograficas de alta concentraciéon de pobreza. El cuadro
6 a continuacion detalla los sistemas previstos (no terminados antes
del 2004) y el indice de desarrollo humano de los respectivos munici-
plos en que se ubican. Se observa que aunque todos los municipios
beneficiados excepto Comayagua tienen un IDH por debajo del
promedio nacional (0.657), solamente dos de los municipios pertene-
cen al intervalo mas bajo de IDH segtn la clasificacion que hace
PNUD Honduras (menos de 0.500); cinco pertenecen al tramo si-
guiente (0.500-0.599) y tres pertenecen a un tramo intermedio de
IDH nacional (0.600-0.699). En otras palabras, solo dos de estos
municipios se encuentran en el grupo de los mas pobres del pais.
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Cuadro 6: Localizacion de Sistema de Riego por Nivel de Desarrollo
Fuente: GdH (20044, 18); PNUD (2003).

Ranking municipal de

Sistema Departamento IDH municipal

IDH

Quimistan Santa Barbara 0.594 142
Jesus de Otoro Intibuca 0.522 223
Comayagua Comayagua 0.666 53
Nacome Valle 0.628 108
Jamastran El Paraiso 0.609 122

El Triunfo (Rio Negro) Choluteca 0.583 150
Valle de Oloman Yoro 0.566 171
Valle de Sulaco Yoro 0.594 143
Yarula Santa Elena La Paz 0.472 268
San Sebastian Lempira 0.375 294

Nota: Honduras se divide en 298 municipios.

[3]1 Zurismo. Se identifican varios proyectos concretos con los que se
espera conseguir un ‘desarrollo inclusivo’ de las areas rurales. Inclusi-
vo en el sentido de que estos proyectos no soélo atraeran inversiones y
promoveran iniciativas productivas directamente relacionadas con los
sitios dedicados al turismo, sino que también implicaran el desarrollo
de toda una demanda de servicios econdémicos y basicos que benefi-
ciara a las zonas objetivo. Implicard ademas programas de capacita-
cion turistica; de desarrollo de productos turisticos; de inversion en la
provision de servicios; de fortalecimiento municipal; y de asistencia
técnica y financiamiento para el desarrollo de micro empresas turisti-
cas, previendo incluso la focalizacion de comunidades nativas e indi-
genas. Los proyectos reconocidos en GdH (2004a) son:

(1) Programas de gestion de parques arqueolégicos de El Puente, Los
Naranjos, Gerro Palenque; la apertura de un parque en Guanaja;
y la construccion de un centro regional de investigaciéon en
Copan Ruinas;

(2) Programas de restauracién arqueolégica como parte del progra-
ma de turismo sostenible Mundo Maya, incluyendo la restaura-
cion de la Fortaleza de San Fernando de Omoa como parte del
circuito regional noroccidental;

(3) Programas de capacitacién turistica y financiamiento a
microempresas turisticas a través del Fondo Prosperidad dirigidas
a comunidades indigenas;

(4) Planes futuros de restauraciéon de iglesias dentro del circuito Ruta
Lenca; y busqueda de recursos financieros para diferentes fases de
proyectos actualmente en ejecuciéon o planeacion como el pro-
yecto Turismo Costero Sostenible o el Instituto de Biodiversidad
Tropical, y las Estrategias del Instituto Hondurefio de Turismo
relativas a ecoturismo y desarrollo cientifico, académico, volunta-
rio y educacional asociado al turismo (SAVE por sus siglas en
inglés).

A su vez, la propuesta de CDM (GdH, 2004d) incluye dos propuestas
de desarrollo turistico muy ambiciosas al margen de las anteriores: el
desarrollo de instalaciones hoteleras de calidad en la Bahia de Tela; y
el desarrollo de atracciones turisticas en Tegucigalpa, la cual al contra-
rio que en Tela, cuenta con capacidad hotelera de calidad pero carece
de atracciones turisticas. Como se menciona arriba en el cuadro 1, se
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espera que la inversion privada, sobre todo en lo relativo al desarrollo
de la Bahia de Tela, sobrepase los US§ 125 millones, o el 86% de los
costos totales del proyecto.

Las mnquietudes que surgen de estas propuestas se refieren funda-
mentalmente a la incertidumbre que provoca la enorme necesidad de
financiamiento privado y el riesgo de que se produzca una falta de recursos
que puedan garantizar no solo su sostenibilidad sino también incluso su puesta en
marcha. Por otro lado, los vinculos productivos con otros sectores en
comunidades beneficiarias y la necesidad de fortalecimiento comunita-
rio son claramente elementos favorables de esta estrategia, y
presumiblemente conducentes a un mayor crecimiento econémico de
las zonas beneficiarias. La pregunta_fundamental es st estos proyectos se concentran
en las zonas mds pobres del pais y demandardn de un recurso humano pobre. Las
tareas de restauracion y servicios econémicos paralelos en torno a un
turismo arqueolégico centrado en el departamento de Copan claramen-
te es pro-pobre. Sin embargo, el desarrollo turistico costero en la zona
norte del pais (Islas de la Bahia, Atlantida, Colén, Cortés, Morazan) se
concentra en los departamentos de mas alto nivel de desarrollo humano
del pais. Finalmente, la creacién de centros de investigacién arqueologi-
ca son también bienvenidos como elemento de reactivacion econémica
aunque no queda claro en qué medida pueden ser beneficiosos de
forma directa para la poblacién mas pobre.

[4] Integracion comercial. El tratamiento de este tema carece quizas de la
relevancia necesaria en las diferentes revisiones de la ERP, habida
cuenta de las importantes repercusiones econoémicas que se esperan de
la integracion. El plan de implementacion de la ERP para el 2004-6 (GdH
2004a) sélo destina dos pdrrafos al CAFTA y sus repercusiones en el lema de
pobreza. La ‘exitosa’conclusion de las negociaciones de este acuerdo, se
dice (p. 16), plantea la necesidad mas imperiosa todavia de incremen-
tar la competitividad del sector agricola y mas generalmente del sector
rural, trasladando recursos hacia cultivos mas competitivos y nuevos
mercados que abriran. También reporta la consecucion de proteccion
permanente al maiz blanco y retrasos en la apertura a otros sectores de
granos basicos. Entre las medidas que se proponen a favor de la
economia rural se citan la mejora de la coordinacién sectorial; infraes-
tructura rural, riego, desarrollo empresarial y educacién agricola;
mejora en la sanidad agropecuaria; ampliaciéon de la oferta en el
financiamiento rural; y una nueva ley forestal que elimine las
distorsiones e ineficiencias en ese sector. Asimismo, se habla de pro-
gramas de apoyo a los agricultores de ladera a través del
PRONADERS. En el segundo parrafo destinado a CAFTA en el
documento de revision, se indica que su no aprobaciéon por el Con-
greso de los Estados Unidos supondria un factor importante de riesgo
para la estrategia de crecimiento de Honduras.

A pesar de que el CAFTA es tratado tan someramente, es imporiante el recono-
cimiento al menos retdrico que se hace al libre comercio no sélo como un factor de
crecimiento como tradicionalmente se creia, sino también de reduccion de la pobreza.
La inclusion de este tema también puede entenderse dentro de la
logica de la nueva estrategia en enfatizar los instrumentos de mercado
en la lucha contra la pobreza en linea junto a temas de oferta y de-
manda de tierras, la creacion de agronegocios, agricultura sostenible,
clusters y cadenas productivas. Lo que no queda reflejado en el infor-
me (aunque se reconoce ampliamente fuera de él) es que la diferencia-
cion caracteristica del sector rural en Honduras hace que los instrumentos

40



de mercado van a llevar a ciertos productores y sectores agricolas a ganar y otros a
empeorar. Qué hacer con aquellos sectores que no son ni_fueron competitivos ni lo
serdn después del CAFTA queda pendiente de responder.

En efecto, la filosofia del acuerdo es potenciar las viejas ventajas de
los sectores tradicionales mas importantes para que estos sigan crecien-
do, asi como de los nuevos productos con un alto potencial de valor
agregado agricola: palma africana, melén, o camarones. A su vez, la
propuesta de la CDM identifica también la horticultura como una
nueva ‘ventana’de exportacion, sobre todo a los Estados Unidos (entre
ellos, pepinos, berenjenas, calald, calabaza). Implicitamente se reco-
noce que los sectores rezagados, mas vulnerables, seguiran rezagados.
Es ahi donde las politicas paralelas de apoyo a la agricultura de ladera
o de comunidades marginales se plantean como soluciéon. Ahora bien,
ni las revisiones de la ERP ni el informe de la CDM especifican cuales
van a ser concretamente esas politicas. El informe del CDM indica no
obstante algunas experiencias exitosas en torno a la promocion de la
produccion de cebolla, chile jalapefio y zanahoria entre pequefios
productores.

Es importante sefialar, no obstante que CAFTA no va a por si solo
llevar a un cambio estructural, de transformacion productiva, sino que
requerird el desarrollo de una verdadera politica puiblica paralela que
involucre el ministerio de industria y de agricultura para potenciar la
transformacion productiva. Lamentablemente, estas politicas estan
todavia por definirse mas alla en el mejor de los casos de ciertas expe-
riencias exitosas de caracter puntual (Ver abajo la experiencia de Tropi-
cal Yojoa, Recuadro 3). Esta concrecion resulta imperiosa incluso cuan-
do el estudio distributivo de las reformas comerciales en Honduras
(Cuesta y Sanchez, 2004, como se menciona en la seccion 2.1) parece
indicar que el impacto final pueda ser moderadamente pro-pobre.

2.2.2. Resto de componentes del crecimiento

de la ERP revisada: continuismo
[1] A pesar del anunciado giro de enfoque en el pilar de crecimiento,
los componentes macroeconomicos de la ERP se mantienen constantes. El énfasis
en la gestion macroeconémica se centra de nuevo en el equilibrio
fiscal mediante mejoras en la administracion tributaria; la reduccion
del déficit del gobierno central y consolidado; y el incremento del
gasto destinado a la reduccién de la pobreza. No obstante, este au-
mento del gasto no procede tanto de un mayor esfuerzo en ERP sino
al desbloqueo de los fondos comprometidos o condicionados a la
firma de un acuerdo con el FMI vy, sobre todo, a la ampliaciéon de la
definicion de gasto en pobreza (ver recuadro | arriba). Se mantiene la
politica monetaria —limitada a los Certificados de Absorcion Moneta-
ria y requisitos de reservas y encaje- y las devaluaciones periddicas del
lempira con respecto al délar. En materia de competitividad, se
enfatiza sobre todo la parte institucional, pero escasamente la parte
operativa. Se habla de la mejora del clima de inversiones; la simplifi-
cacion y reduccion del costo de los procesos administrativos; y la
aprobaciéon de la Ley de Fomento a la Competencia para regular y
fortalecer practicas y sistemas. Similarmente, son este tipo de avances
los que se forman parte de las mejoras previstas en el sistema financie-
ro, a través concretamente de leyes relativas a las actividades de la
Comisién Nacional de Banca y Seguros, o la Ley del Fondo de Seguro
de Depositos.
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[2] Se observa también un claro continuismo en las nversiones en
infraestructura urbana, en concreto, con los programas: (i) Vivienda para
la Gente; (ii) de apoyo a las PYMES; (i) de inversiones en barrios
marginales. El programa Vivienda para la Gente es defiende como pro-
pobre en tanto que se dirige a familias de bajos ingresos que no
poseen viviendas. El nimero de viviendas financiadas se espera que
alcance en el 2004 las 2,100; 3,100 en el 2005; y 4,100 en el 2006.
Sin embargo, el costo de las cuotas supera los US§ 90 mensuales (y la
necesaria contribuciéon del 5% del valor de la vivienda — aproximada-
mente unos US$ 450). Un gasto de US$ 90 mensuales supone aproxi-
madamente un 78% del ingreso promedio de los hogares urbanos y
178% de los ingresos promedios de las familias en zonas rurales. Es
decir, estos gastos bien pueden dejar el programa fuera del alcance de
las familias mas pobres. En cuanto a su impacto en el crecimiento, este
pudiera proceder fundamentalmente de un incremento en la demanda
de empleo en el sector de la construccion. Sélo en la medida que este
incremento de la demanda de mano de obra en este sector sea signifi-
cativo se puede esperar un impacto relevante en el empleo.

El apoyo a las PYMES se considera una estrategia prioritaria en el
desarrollo econémico de las familias de mas bajos ingresos. Se reporta
la necesidad de fortalecer el acceso al micro-crédito por parte de
PYMES pero también su acceso a programas de formacion y capacita-
cién que tenga que ver tramites, informacion y asesoria en la busque-
da de mercados; conceder la preferencia a PYMES en la oferta de
contratos del gobierno; otorgar condiciones especiales en los présta-
mos a microempresas dedicadas al comercio internacional; y la crea-
ciéon de un Fondo de Garantia que permita al gobierno cubrir hasta
un 75% del riesgo de estas empresas a la hora de pedir préstamos a la
banca comercial. También se enumeran medidas destinadas a fortale-
cer el micro-crédito a comunidades indigenas a través del programa
Nuestras Raices ya en operacién y nuevos fondos (27 millones de L)
para financiar créditos a jovenes empresarios en barrios con problemas
de delincuencia y criminalidad.

Otros programas se dirigen especialmente a las comunidades mds pobres.
Entre ellas, destaca la ampliacion del programa de “Tiendas de Abas-
tecimiento Comunitario’ del PRAF, que permite a mujeres jefes del
hogar asociarse y crear tiendas en sus comunidades; incremento de las
conexiones de agua en barrios marginales por parte del SANAA vy la
distribucién de agua en carros cisternas a un precio cuatro veces
menor que el costo promedio de servidores privados.?! También se
planea adoquinar o empedrar 100 kilometros de calles en barrios
pobres de varias ciudades con uso intensivo de mano de obra. Se
espera que este proyecto pueda crear mas de 4,000 puestos de trabajo
durante seis meses.

Una inquietud que surge ante este tipo de actuaciones se refiere a las necesidades
Sinancieras de las mismas; el grado de ejecucién para que sean efectivas; y
si fuera de los impactos sobre mano de obra temporal que generan,
hay otros beneficios permanentes sobre el crecimiento. Si los hay,
estos no estan identificados ni argumentados en el documento de
revision de la ERP.

20 Cifras de ingreso del INE, Mayo 2002.
21 Pero todavia cuatro veces mayor que el del agua procedente de las conexiones de la SANAA.
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[3] Por otro lado, el resto de iniciativas referidas al desarrollo de cultivos y
tecnologias que generen nuevas potencialidades no estan ni lo suficientemente desarro-
llados en la ERP ni muchos menos justifican un supuesto impacto pro-pobre. Se
anuncia no obstante un esfuerzo mayor de apoyo a los agricultores de
laderas a través del Programa Nacional de Desarrollo Sostenible; la
ampliacion de la oferta de financiamiento rural mediante la amplia-
cion y fortalecimiento del Sistema No Tradicional de Financiamiento
Rural; la reestructuracion de BANADESA; y la creacion de una Comi-
sion Técnica Inter-agencial de Tierras, con el propésito de desarrollar
mstrumentos de mercado que faciliten el acceso a tierras de unas
250,000 familias sin tierra. A su vez, los bonos del PRAF; programas
de meriendas escolar en las zonas rurales del pais; y el fortalecimiento
de las intervenciones en los 80 municipios rurales mas pobres se listan
como medidas dirigidas a los municipios rurales mas pobres.

Una vez mas surge la inquietud sobre la capacidad de estas medi-
das institucionales de generar crecimiento, por un lado, y una inciden-
cia significativa en las condiciones de vida de los mas pobres. Sin un
conocimiento de los objetivos, recursos, y fuentes de financiaciéon es
dificil evaluar su impacto. Igualmente es dificil mostrar que en efecto
son pro-pobres.

2.3. ;Qué se entiende por Crecimiento Pro-Pobre
en Honduras mas alla del documento ERP?

Las entrevistas realizadas a los diferentes agentes y contrapartes pre-
guntaban de forma explicita sobre lo que entendian era un tipo de
crecimiento pro-pobre. Dos fueron las conclusiones principales que se
pueden obtener de sus respuestas. Primero, ninguno de los entrevistados
parecia estar al corrente de los términos en que se mueve el debate sobre crecimiento
pro-pobre en el mundo académico ni en centros de decision clave como
son los organismos internacionales. Este resultado se encontr6 sin
excepcion entre miembros del gobierno, la sociedad civil, y también,
quizas mas sorprendentemente, de la comunidad internacional en
Honduras. Atn cuando buena parte del debate ha surgido en las sedes
de algunos organismos bi- y multilaterales, no se constata una difusion
de los mismos a nivel de sus oficinas nacionales, al menos en el caso
de Honduras.

En segundo lugar, como se podria esperar de la falta de claridad
conceptual, se aprecia que diferentes agentes asumen diferentes formulas de
alcanzar un crecimiento pro-pobre. El tipo de respuestas obtenidas en las
entrevistas podrian agruparse en varios bloques, los cuales difieren
tanto en su grado de sofisticacion y de adhesion. Las diferentes visio-
nes, ordenadas por su grado de sofisticacion, se pueden agrupar de la
siguiente forma:

[1] Crecimiento pro-pobre no es mas que un nuevo nombre para el
Jendmeno cldsico de crecimiento, en donde el manejo macroecondémico
equilibrado garantiza sus sostenibilidad. Como resultado, todo el pais
se beneficia del crecimiento vy, en particular, los pobres mejoran sus
condiciones de vida. En el fondo de esta definicién estd la creencia de
que sin crecimiento no es posible la reduccion de la pobreza. Sola-
mente el Fondo Monetario Internacional defendi6 esta posicion de
forma clara y abierta, no encontrandose entre el resto de entrevistados
una adhesién contundente a esta vision. A pesar de la falta de adhe-
sion y el nuevo posicionamiento oficial sobre el ‘decepcionante’
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impacto distributivo de las reformas macroeconémicas en Honduras,

la influencia de esta posicion es indudable, dado la repercusion de los
posicionamientos del Fondo en la direccién de las politicas econémi-

cas y sociales del pais.

[2] Para un buen ntmero de entrevistados, fundamentalmente res-
ponsables del gobierno y algunos donantes bilaterales, crecimiento
pro-pobre constituye en la practica el fortalecimiento del pilar del crecimien-
lo dentro de la ERP Como tal, el crecimiento pro-pobre debe entenderse
en el marco de la ERP, y consistiria en corregir el sesgo de politica
social en las estrategias originales. Sin rechazar la relevancia de la
inversion en capital humano, las multiples facetas de la pobreza y sus
causas, y la necesidad de una decidida politica de proteccion social, el
pilar de crecimiento econémico debe cobrar un protagonismo del que
hasta el momento ha carecido en la ERP. Esta habria incluido el
crecimiento econémico de una manera desarticulada y vaga, y como
resultado, se ha producido un escaso grado de ejecucion. Es por eso
que se observa una clara incapacidad de este pilar de contribuir con
los objetivos de reduccion de pobreza marcados en la Estrategia.

Para esta vision, el énfasis ya no estaria concentrado en la reduccion de la
pobreza en si misma, sino en la necesidad de generar riqueza. En la practica, esta
vision menciona que una agenda de crecimiento pro-pobre en Hon-
duras esta ligada a la participaciéon de Honduras en la Cuenta de
Desafios del Milenio, auspiciado por el Departamento del Tesoro de
Estados Unidos. En el caso de Honduras se han propuesto programas
en lo referente a aumentar el valor agregado de ciertos productos
agricolas, en educacion pre-escolar, en desarrollo de medianas, peque-
flas y micro-empresas, pero sobre todo, alld donde el requerimiento
de fondos es mayor, es en el desarrollo de infraestructura de comuni-
caclones, irrigacién y desarrollo turistico. Ninguno de estos sectores
son nuevos en Honduras ni en la Estrategia; ademas, el propio infor-
me de la CDM insiste en la necesidad de entender de manera integra-
da los programas PRSC, PRGIF y FSAC (que establecen las reformas
estructurales para eliminar obstaculos al crecimiento y reducciéon de la
pobreza); el Plan de Implementacion de la ERP (GdH 2004b), que
propone un programa de inversién publica que aborda las restriccio-
nes al crecimiento y la acumulacién de capital humano); la Revision
de la Politica de Desarrollo y el Programa de Competitividad de
Honduras del Banco Mundial (que sefiala obstaculos estratégicos al
crecimiento e identifica sectores de alto potencial competitivo dentro
del CAFTA); los programas de Educacion para Todos y el Fondo de
Operaciones Especiales (FSO) del BID. En definitiva, la CDM debe
entenderse pues que complementard todas estas iniciativas al abordar
las limitaciones estratégicas al crecimiento debido a una débil infraes-
tructura, restricciones institucionales y potencial ocioso todavia de
sectores con alto valor agregado.

Hay, no obstante, una serie de inquietudes con respecto a esta posicion de
crecimiento. Una primera inquietud surge de la incertidumbre asociada a la consecu-
cion de los_fondos requeridos por la propuesta, actualmente en proceso de
evaluacion para su aprobacién por parte del Millennium Challenge
Corporation. En segundo lugar, como se discutié anteriormente,
existen al menos dudas sobre la capacidad e intensidad de estas pro-
puestas de reducir la pobreza atn cuando en efecto condujeran al
crecimiento econémico.
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[3] Para otros sectores del gobierno y para la mayoria de la comuni-
dad internacional entrevistada, el crecimiento pro-pobre no supone
una gran diferencia con los lineamientos originales de la ERP excepto
en la incorporacion de soluciones de mercado al servicio de la pobreza. En otras
palabras, la diferencia principal consiste en especificar con mayor
precision qué sectores elevan la capacidad del crecimiento econémico
de reducir pobreza. En definitiva, el crecimiento pro-pobre significa
maximizar la eficiencia del crecimiento econdmico en reducir la pobreza, acelerando
el propio crecimiento a través de nuevos potenciales tras la intensificacion del
mercado y acompaiiando los sectores o agentes ‘perdedores’ o excluidos del proceso con
una deliberada y decidida politica de gasto social compensatorio en el corto plazo
(que se torna en una politica de inversion en el capital social en el largo). Hasta el
momento, las politicas de crecimiento exportador basado en mantener
salarios bajos no habrian permitido reducir la pobreza con la suficien-
te rapidez. Si bien esto no es razon suficiente para dar la espalda a
estas politicas se reconoce que por si solas son incapaces de reducir la
pobreza en el grado esperado y sobre todo requerido por la ERP. Se
hace pues mandatario un incremento de la eficiencia con que se
genera el crecimiento econémico, y para ello, la estrategia a seguir son
la inversién en infraestructura de comunicaciones, telecomunicaciones
y riego. Esto aumentaria la productividad de los sectores agricolas e
industriales y, en ultima instancia, redundaria en mayor crecimiento y
mayores salarios. Estos son efectos que beneficiarian a los mas pobres
y posibilitarian una mayor reduccién de la pobreza. Clave en esta
estrategia seria también la integraciéon comercial. Esta posicion argu-
menta que la integracién genera y obliga a explotar nuevas potenciali-
dades, ademas de aumentar las posibilidades de exportacion del pais.
Es también necesario — como ya se recoge en la ERP original- conti-
nuar con los esfuerzos de diversificacion de la agricultura, asi como de
entrenamiento de la fuerza laboral, y el desarrollo de ciudades inter-
medias con mayores servicios comunales que permita concentrar y
racionalizar la demanda de servicios.

Esta vision podria bien considerarse como mayoritaria. No supone
en realidad una ruptura en el proceso de la ERP, si bien, al menos un
giro de énfasis hacia una mayor relevancia del pilar del crecimiento.
Supone, no obstante, un resurgimiento de tesis anteriores (a la eclosion de
estrategias de inversion en capital humano) lfigadas a un crecumiento basado
en grandes nversiones en infraestructura. Las inquietudes surgen precisamen-
te porque no existe una evidencia de que esas inversiones hayan en el
pasado llevado ni a un crecimiento sostenible ni rapido (Thorpe
1996), sino mas bien —argumentan algunos sectores criticos de la
sociedad civil- se encontrarian entre las causas historicas del endeuda-
miento de Honduras (FOSDEH, 2004b). Es sin embargo la defensa de esas
wnversiones por su tmpacto_favorable entre los pobres lo que es una novedad respecto
a los argumentos favorables del pasado basados meramente en su
impacto en el crecimiento de la economia.

[4] Un pequefio sector de la sociedad civil identifica crecimiento pro-
pobre al menos a nivel conceptual como un tipo de crecimiento
‘Intensivo’ en mano de obra pobre. Este tipo de crecimiento generaria mayor
uso de mano de obra de los hogares pobres, e incluso mayores ingre-
sos, lo cual redundaria en la mejora de los medios de vida de los
hogares pobres y en ultima instancia en la superaciéon de su pobreza.
Esta visién no se centra en realidad en el fenémeno macroeconémico

45



del crecimiento en si sino o en las elasticidades producto-pobreza. En
su lugar, se centra en la mejora de las condiciones de vida del sector
pobre o de ciertos grupos sociales especificos como campesinos, por
ejemplo. Todos comparten que la clave para reducir la pobreza deber
ser la creacién de riqueza, en la que el mercado y el sector privado
tienen un rol central.

(1) Capitalismo agricola moderno. Ciertos sectores de la sociedad civil
pertenecientes al sector rural entienden un crecimiento pro-pobre
como un fenémeno que usa intensivamente los recursos del sector
agroforestal para la superacion de la pobreza. Los planteamientos aca
no son uniformes ni estan propiamente articulados. Irian desde las
demandas tradicionales de profundizar en la reforma agraria, hasta
ideas mas novedosas en torno a un capitalismo moderno protagoniza-
do por campesinos. A pesar de las diferencias de estas posiciones,
ambas parten de que los avances que se han visto en el sector agricola
se han producido en la parte institucional, como mejoras en la titula-
cion de tierras o acceso a los mercados de tierras. Ambas posiciones
coinciden en que el gobierno carece de un convencimiento de que la
pobreza rural se puede resolver con mayores oportunidades directas a
los pobres rurales; la superacion de la pobreza rural vendria en cam-
bio a través de un crecimiento exportador generado por los grandes
productores. Esto es lo que explica las nuevas grandes inversiones en
meloneras o palma africana, por ejemplo.

Se argumenta que se crearian oportunidades a los mas pobres si no
se centraran todos los esfuerzos hacia los agricultores de ladera, es
decir, hacia agricultura de subsistencia, que ofrece una exigua oportu-
nidad de crecimiento al pais. Se podria, en cambio, favorecer una
estrategia de desarrollo de productores pequefios, pobres, de cara a
aumentar su produccién siempre que se acompafie con un apoyo a las
tareas de distribucion y venta. Es decir, una estrategia de convertir los
campesinos y agricultores en empresarios, no solo aumentando su
produccion sino también involucrandoles en el resto de procesos que
conforman el negocio. Algunas organizaciones de la sociedad civil
estan trabajando en lineas de apoyo empresarial rural. Uno se refiere
a cajas rurales y de crédito, como un primer paso para acceder a
nuevos productos y mercados. Se da capacitacién a comunidades
rurales, que constituyen fondos con los recursos de los agricultores y
de otros sectores rurales no agricolas (especialmente mujeres). El
problema es que esta iniciativa no puede progresar mas alla del limite
de los escasos recursos y beneficios puedan generar.

Otra linea desarrollada tiene que ver con la creaciéon de empresas
(sociedades anénimas) con accionariado de los propios agricultores. Se
persigue mejorar la produccion pero sobre todo generar mayor valor
agregado mediante la diversificaciéon de productos. Son también
fundamentales las decisiones de como y dénde vender los nuevos
productos. Similarmente se estd desarrollando el concepto de ‘agricul-
tura por contrato’ en el que apoyan el proceso de bisqueda de com-
pradores, mercados, y negociaciéon de estos contratos. Este desarrollo
empresarial en realidad constituye una extension de las tradicionales
cooperativas y se organizarian en torno a principios de manejo capita-
lista de empresas agricolas. Los agricultores serian no solo trabajadores
sino también socios capitalistas, que aportan capital financiero, toman
parte en las decisiones de la empresa, reparten beneficios, y pueden
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comprar y vender sus acciones (sujetas a unas reglas fijadas por las
empresas). El recuadro 3 abajo describe la tnica iniciativa exitosa
hasta el momento de capitalismo agricola moderno registrada en
Honduras. Sin embargo, la propia experiencia pone de manifiesto una
serie de limitaciones. En primer lugar, se aprecia la excepcionalidad de
la misma, siendo en realidad la Gnica empresa de esa naturaleza en
funcionamiento (otras tres o cuatro en el pais estan en diferentes grado
de evoluciéon y bajo la tutela de una organizacion de la sociedad civil,
Funder). En segundo lugar, se pone de manifiesto que los problemas
de financiacién que estas iniciativas enfrentan. Si bien las contribucio-
nes de los socios palian en parte la falta de financiacion, el propio
tamaiio de estos esfuerzos limita la magnitud de la iniciativa. En tercer
lugar, y como consecuencia de los dos anteriores, es dificil pensar en
una incidencia significativa de este tipo de iniciativas si no se puede
articular una estrategia regional o nacional. Es a su vez dificil imaginar
que esto sea posible sin una significativa intervenciéon puablica, en
forma de subsidios o condiciones favorables de crédito. Se podria
argumentar que sin este apoyo institucional y/o financiero es dificil
que estas experiencias funcionen; sin embargo, con este tipo de apoyo,
se puede también cuestionar la sostenibilidad de la estrategia y su
naturaleza capitalista.

Recuadro 3: El capitalismo ‘moderno’ de Tropical Yojoa

Tropical Yojoa es una sociedad anénima campesina localizada en Santa Cruz de Yojoa,
Departamento de Cortés, a pocos kilometros del Lago de Yojoa. Como tal es la Unica
empresa de esta modalidad en el pais, aunque existen otras cuatro iniciativas de agro-
negocios capitalistas en proceso de formacion. Tropical Yojoa se dedica fundamentalmen-
te a la produccion de yuca, aunque también diversifica su produccion mediante el cultivo de
camote, pina y pataste. Fundada en marzo del 2003 agrupa a 48 socios-campesinos, Seis
de ellos mujeres. Entre los socios, la mayoria son pequenos productores, el mayor con
menos de 5 manzanas. Otros socios, sin embargo, alquilan tierra para poder producir de
acuerdo a los pedidos de la empresa. Las decisiones se toman en conjunto. Ningln socio
tiene mas de 20 acciones, con un valor nominal cada una de 100 lempiras. Un consejo de
administracién decide la compra y venta de acciones. Todos los socios se relinen una vez
al ano en una asamblea general, asi como en una asamblea extraordinaria para determinar
el nuevo consejo de administracion segun los estatutos de la empresa. El consejo de
administracion se reune una vez al mes, donde se discuten y deciden temas relevantes a
propuesta de seis comités, del gerente o del administrador. Estos comités se encargan
respectivamente de temas relativos a la produccion (trabajo en el campo), la administra-
cion, el proceso (trabajo en planta), comercializacion, medio ambiente y capacitacion.

Tropical Yojoa ha adquirido con las aportaciones de sus socios y los primeros beneficios
capitalizados (esto es, no repartidos entre sus socios), un horno de secado, un camién
propio, una computadora con un sistema contable instalado y es propietario del terreno
donde se ubica la empresa. Tiene ademas previsto construir una planta de empaque que
permita realizar esta actividad en un recinto cubierto, y no al aire libre tal y como se realiza
en la actualidad. Su volumen de negocio para el primer trimestre del afo fue de 310,000
lempiras, mientras que el del segundo trimestre superara con seguridad los 400,000 lempiras.
Esto indica un mejor desempefo de lo esperado, que a principio de ano se cifraba en
100,000 lempiras mensuales. Las utilidades mensuales se estimaron al principio de ano en
torno a las 15,000 lempiras mensuales, aunque esperan superar las 20,000 como prome-
dio mensual durante el primer semestre del ano. Ademas del trabajo de sus socios, Tropical
Yojoa tiene entre 30 y 40 personas en plantilla, tipicamente familiares de los propios socios.
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Los socios de la empresa declaran exitosa su experiencia. Mediante un proceso de
parafinado, Tropical Yojoa ha aumentado el valor agregado de su producto basico, la yuca.
En la actualidad sirve a las principales superficies comerciales alimenticias en Tegucigalpa,
San Pedro Sula y Siguatepeque. Esta intentando abrir nuevos mercados en Islas de la Bahia,
y aspira algn dia a exportar a Costa Rica y a Estados Unidos. Declaran estar al corriente
de las Ultimas técnicas de produccion de la yuca, tras recibir una capacitacion en Costa
Rica. En sus inicios Tropical Yojoa dependia totalmente del financiamiento, asesoramiento y
gestion de la Fundacion FUNDER, una organizacion sin animo de lucro especializada en el
asesoramiento y capacitacion sobre la gestion empresarial rural. En la actualidad, los
socios reportan un alto nivel de independencia y consideran que la empresa es sostenible
(aun cuando siguen vinculados al asesoramiento de FUNDER). Tropical Yojoa considera que
su principal virtud es la flexibilidad de su proceso productivo. Carecen de almacenes por lo
que ajustan la produccion de acuerdo a los pedidos. Esto requiere una jornada de trabajo
variable y una necesidad de responder a pedidos inesperados de un dia para otro. A su vez,
esto constituye un problema pues limita su capacidad de planificar: Tropical Yojoa trabaja
por pedidos, no por contratos. Otro problema que la empresa identifica son sus restriccio-
nes crediticias. Los propios socios consideran clave reinvertir la totalidad de sus utilidades
por el momento, y reconocen que sus planes de expansion estan limitados por su incapaci-
dad de acceder a créditos substanciales. En este sentido, la experiencia de Tropical Yojoa
puede ser paradigmatica: existen posibilidades de mejorar las condiciones de los agriculto-
res con experiencias novedosas de organizacion. Sin embargo, estas iniciativas necesita-
ran de recursos adicionales para poder pegar un salto cualitativo hacia delante.

Fuente: autor en base a entrevistas al gerente y administrador de Tropical Yojoa.

(1) Innovacion. Otros sectores de la sociedad civil plantean al igual que
en el caso anterior un papel protagénico de los sectores productivos en
la reducciéon de la pobreza. Partidarios de esta vision siguen apostando
por las exportaciones como motor de la creacion de la riqueza, pero
advierten que se requiere aumentar la productividad de estas exporta-
ciones a través de inversiones, competitividad e innovaciéon. Un papel
clave en esta estrategia la tendrian las pequefias y medianas empresas,
las pymes, sobre todo en sectores nuevos de potencial atractivo para el
pais, como el turismo, la maquila, o el sector agroforestal. Hasta ahora
todas las estrategias gubernamentales relativas al turismo se han
centrado en grandes capitales, sobre todo procedentes del exterior.
Hay sin embargo programas con universidades locales (UNITEC) e
internacionales (canadienses) para crear un turismo alternativo, con
caracter local, en pueblos de la periferia de Tegucigalpa como piloto y
expandir luego estas experiencias hacia el area lenca. Critico para esta
Iniciativa es el establecimiento de un centro de estudios que analice
diferentes posibilidades, descubra potencialidades, gustos y demandas.

Otro sector al que se apuntan mayores potencialidades es la maquila.
La nueva estrategia iria encaminada hacia la creacién de pequefias
maquilas subcontratadas por las grandes maquilas. Estas pequefias
maquilas habrian de aportar un mayor valor agregado, mas alla del
simple ensamblaje de telas. En este sentido se habla de crear una espe-
cie de ‘universidad de textiles’en donde graduar pequefias maquilas en
temas de investigacion y disefio. Si estas iniciativas reportan resultados
favorables, se podrian implementar también a otras areas como
agronegocios o plantas ornamentales. Instituciones hondurefias como
FIDE estan trabajando en investigar las posibilidades de comercializar
estos productos en cinco grandes ciudades de los Estados Unidos.
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Los defensores de esta posiciéon también reconocen un rol del
Estado en este tipo de crecimiento. Mejorar el clima de inversion y
avanzar en la simplificacién administrativa son tareas claves que
requicren de la aportaciéon del sector publico. Asimismo, existe un
area fundamental en el que los sectores publico y privado deben unir
sus fuerzas: la mejora de la calidad de gestion. La gestién se puede
mejorar no solamente (o fundamentalmente) a través de la mejora de
las vias de comunicacién e infraestructuras, sino también mediante la
certificacion de empresas y la facilitacion de innovacion. Esta innova-
cion se puede facilitar a través de la creacion de clusters pero también a
través de la creacién de centros de innovaciéon tecnolédgica, que permi-
tieran racionalizar y concentrar servicios de informaciéon comercial y
financiera, disefio y produccion, y basqueda de mercados. Algunas
experiencias piloto en el sector de muebles y cerdmica decorativa ya existen (FIDE-
www.hondurascompite.org)

A pesar del rol estatal, es fundamental adoptar un enfoque inequi-
voco pro-mercado. Esta vision parte de que el problema hasta ahora
es que el productor (sobre todo pequefio y mediano) no se ha preocu-
pado de a quién vender. Ni clusters ni mejoras innovadoras por si
solos necesariamente resuelven este problema. Seria conveniente
combinar estos avances con el desarrollo de encadenamientos (linkages)
con el resto de la economia, donde productores se aglomeran
geograficamente pero también se preocupan de encadenarse con
micro y pequefios productores en torno a productos o marcas comer-
ciales.

Si bien es indudable que este enfoque enfatiza acertadamente
cuestiones de capacitacion, de desarrollo de nuevos agentes producti-
vos como las pymes, y la busqueda de clientes y mercados como un
componente relevante mas de las decisiones del productor, la principal
inquietud que surge de este tipo de crecimiento es su capacidad de
absorber recursos hasta la fecha destinados en sectores que carecen de
potencialidades. Una estrategia de este tipo podra ser efectiva en
reducir pobreza en tanto que se pueda extender al mayor nimero
posible de sectores y o regiones. En la medida que la pobreza se
concentra en hogares con recursos iniciales suficientes para crear
pequeilas y medianas empresas, el crecimiento originado no estaria
concentrado en los mas pobres.

() Crecimiento en torno al recurso hidrogrdfico. Un pequefio grupo critico de
la sociedad civil plantea un giro radical a la concepcién de una estrate-
gia de reduccion de la pobreza. Segun esta posicion, una ERP no puede
organizarse en torno a la incidencia de necesidades bdsicas insatisfechas o de falta
de ingresos. Una ERP sostenible necesariamente debe reducir la pobreza a través de
la generacion de riqueza, por lo que las estrategias deben estar concentra-
das en torno a las capacidades productivas. Ademas, no solamente las
capacidades productivas deben establecerse a nivel de sectores produc-
tivos, sino en torno a los recursos disponibles sobre los que desarrollar
estas capacidades. En el caso de Honduras, estos recursos son_fundamental-
mente el recurso humano, especialmente joven, y recursos naturales, especialmente el
agua. En dltima instancia, el tema ambiental y rural tiene claras
implicaciones de sostenibilidad macroeconémica, de crecimiento y de
reduccion de la pobreza. Mas aun, la ERP carece de un tratamiento
territorial real de la pobreza: dado que el terreno del pais no es homo-
géneo ni la poblacion es homogénea, los lineamientos no pueden ser
tampoco nacionales.
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Una estrategia alternativa de reducciéon de la pobreza que se
enfoque en la concentracién de pobres y el uso del recurso humano y
natural del pais en torno a cuencas hidrograficas, llevaria necesaria-
mente —segun sus defensores- a concentrar los esfuerzos de la estrate-
gla en la vertiente pacifica del pais. Jerarquicamente, se puede organi-
zar un plan de crecimiento pro-pobre primero por vertientes, luego
por cuencas y sub-cuencas y finalmente a nivel municipal. Al no estar
la estrategia de crecimiento ni de reducciéon de la pobreza organizada
por estos criterios sino otros criterios nacionales, sectoriales o munici-
pales, la actual estrategia es incapaz de reducir la pobreza de la forma
esperada (Falck, 2004).

Conseguir una reducciéon rapida de la pobreza a la vez que crecer
de forma sostenida respetando los recursos naturales requeriria la
organizaciéon de mancomunidades en torno a sub-cuencas
hidrologicas. Con ello la produccién agricola aumentaria su eficiencia,
pero también se conseguirian otros avances para las comunidades: se
potenciaria la formacion de capital social; el desarrollo de redes de
proteccion social; la activacion y racionalizacion de la demanda de
servicios publicos (y ambientales). Los defensores de esta vision se
quejan de que su discusion técnica nunca se ha producido. La disponi-
bilidad de estadisticas y la divisiéon politico-administrativa ha impera-
do, y el sector agricola se ha intentado desarrollar a base de proyectos
y no de programas integrados. La critica se extiende a que Honduras
padece una cierta confusién conceptual entre descentralizacion (admi-
nistrativa y de servicios) y desarrollo local, por lo que este tltimo ha
sido relegado.

A pesar de lo ‘novedoso’ de esta propuesta en lo que implica de
lineamientos y formato de implementaciéon de una ERP, se observa de
nuevo una insistencia en la creacion de riqueza como instrumento de
superaciéon de la pobreza. Las principales inquietudes que surgen de
esta propuesta coinciden con las anteriores en que la explotaciéon de
las potencialidades identificadas vaya a usar en efecto de manera
desproporcionada aquellos sectores mas pobres.iSe pueden crear
potencialidades en torno a recursos que son limitados? ¢Serd un
crecimiento basado en un determinado nimero de cuencas
hidrograficas capaz de generar otras oportunidades en las comunida-
des sin acceso a esas potencialidades?

2.4. Taxonomia pro-pobre de las propuestas de
crecimiento en Honduras: una evaluacion prospectiva

Siguiendo la metodologia de taxonomia desarrollada en el informe
regional del ISS de este afio, se pueden ordenar los impactos
prospectivos de las propuestas de crecimiento pro-pobre en torno a sus
consecuencias en el crecimiento y en la reducciéon de la pobreza de
forma separada. En el apéndice 1 se presentan de forma sistematica
los argumentos favorables propuestos por los defensores de cada
lineamiento de politica de crecimiento pro-pobre. En la ultima colum-
na del cuadro reportado en el apéndice se analizan criticamente estos
argumentos y se concluye sobre las posibilidades de que cada pro-
puesta lleve a un tipo de crecimiento que mejore
desproporcionadamente las condiciones de vida de los mas pobres.
Este analisis es necesariamente tenlativo, subjetivo y prospectivo en tanto en
cuanto la mayoria de las medidas mencionadas estan o en fase de
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disefio o en etapas iniciales de implementaciéon. A continuacion se
reporta la representacion grafica de estos efectos prospectivos de forma
agregada para apreciar su potencial total. Ain a pesar del caracter
subjetivo de este ejercicio y de la dificultad de comparar las magnitu-
des de los efectos previstos, resulta todavia interesante realizar este
ejercicio. En efecto, éste permite diferenciar efectos directos e indirec-
tos. También permite elaborar sobre las condiciones que han de
cumplirse para que politiicas propuestas puedan llegar a ser pro-
pobres. Otro aspecto relevante a tener en cuenta es la amplitud de la
politica, esto es, su capacidad de extender impactos a nivel nacional
mas alld de beneficiar un pufiado de productores o una tnica comuni-
dad. Finalmente, el analisis asume que existen las condiciones politi-
cas e institucionales en el pais como para llevar a cabo estas medidas.
Si bien esto no es necesariamente realista en el corto plazo para todas
las politicas, puede argumentarse que en el mediano o largo plazo las
reformas necesarias pueden ser implementadas.

En resumen, podemos apreciar que existe un claro potencial de
crecimiento pro-pobre de las medidas propuestas, si bien el grado de
incertidumbre que determinara el impacto final de cada una de estas
iniciativas es lo suficientemente alto como para no poder concluir que
ese potencial serd necesariamente realizado. El siguiente grafico, al
presentar de forma conjunta la taxonomia de todas las propuestas
consideradas, muestra que en efecto buena parte de los impactos
esperados de cada estrategia se concentran en el cuadrante superior
derecho, esto es, el cuadrante de crecimiento econémico con reduc-
cion de la pobreza. En cambio, existen rasgos inciertos que se reparten
entre el cuadrante de crecimiento con reduccién de pobreza; creci-
miento con incremento de pobreza; y recesiéon con incremento de
pobreza, que nos impiden concluir sobre el impacto final de todos los
efectos en juego para cada propuesta. Interesantemente, se puede
prever que la magnitud de estos impactos varia considerablemente
desde fuertes potencialidades de crecimiento con reduccion de la
pobreza (procedentes de la reduccion de costos en el caso del corredor
logistico) hasta fuertes efectos negativos sobre el crecimiento y la
reduccion de la pobreza (como en el caso de una integracion comer-
cial que beneficie sectores incapaces de halar abundante mano de
obra). La combinacién exacta de impactos potenciales a observar en
Honduras estd todavia por determinar habida cuenta el grado de
disefio y/o implementacién preliminar de estas estrategias. Todavia en
este punto es conveniente, sin embargo, resaltar la existencia de estas
potencialidades trabajando en direcciones opuestas dentro de cada
miciativa. Es el disefio final y la forma exacta de implementacion la
que determinara si cada propuesta torna en efecto en una de creci-
miento pro-pobre o no.
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Grafico 1: Taxonomia Conjunta de las
Propuestas de Crecimiento Pro-pobre
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2.5. Posibles Riesgos de las Estrategias

de Crecimiento Pro-pobre Planteadas

Del analisis anterior del concepto de crecimiento pro-pobre y de cémo
hacer operativo este tipo de crecimiento surge una serie de inquietu-
des o potenciales riesgos para la reduccion de pobreza en Honduras.
En concreto, la falta de claridad, conocimiento y consenso sobre qué
es el crecimiento pro-pobre y como articularlo entraiia al menos los
siguientes riesgos:

[1] Inclusion mecdnica de propuestas de crecimiento en la ERP. La nueva
percepciéon generalizada de que la reduccion de la pobreza no es el
unico fin de la estrategia, sino que ha de equiparse con la creaciéon de
riqueza podria llevar no solo a dar un mayor peso al pilar del creci-
miento econémico dentro de la ERP, sino que girar la importancia de
reducir la pobreza a favor de crecer econémicamente. Resulta obvio
que ambos fenémenos y procesos estan ligados pero de ninguna
manera son automaticos. El riesgo consiste pues en introducir de
forma automatica en la ERP cualquier politica que espera contribuir al
crecimiento, justificindola en que es una condiciéon previa a reducir la
pobreza.

[2] Obwiar la distribucion de beneficios entre pobres y no pobres. Relacionado
con el riesgo anterior vale decir que los grandes proyectos de inversién
en infraestructura no son nuevos en el pais. Lo que es nuevo es su
defensa y promociéon como politicas inevitablemente pro-pobres. Es
necesario argumentar de forma mas convincente cuales son los meca-
nismos de transmision que llevaran a ese fenomeno de reduccion de
pobreza. La mejora de eficiencia y la creacién de empleo en exporta-
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ciones son en el mejor de los casos mecanismos indirectos que pueden
ser mas débiles que otros mecanismos directos que mejoren
desproporcionadamente el bienestar de los grandes productores y
exportadores. El riesgo acd consiste en que efectos potencialmente
positivos para los pobres no se comparen con los efectos potenciales
para los no pobres, justificandose asi cualquier politica que mejore las
condiciones de los pobres aun cuando mejore incluso mas la de los no
pobres.

[3] Olvidar los excluidos de las ‘nuevas’ potencialidades. Relacionado con lo
anterior, existe una tendencia a hablar de oportunidades y potenciali-
dades procedentes de estas politicas propuestas. Este es por ejemplo el
caso de la integracién comercial, la innovacién, o el turismo. Hay sin
embargo falta de claridad sobre qué se va a hacer con aquellos secto-
res que no pertenecen al grupo beneficiado de explotar las nuevas
potencialidades. ¢(Ha de esperarse que las nuevas potencialidades
‘absorban’ mano de obra de sectores rezagados? ¢Se les tratara de
incluir a los sectores rezagados en el sector productivo de la economia
o se les relegara a ayuda asistencial? Aca el riesgo consiste en olvidar
los excluidos del proceso de explotacion de potencialidades.

[4] Sobrevalorar la verdadera magnitud de los impactos de crecimiento pro-pobre.
Aun cuando es posible esperar que el impacto de las politicas plantea-
das simultaneamente favorezca el crecimiento y la reducciéon de la
pobreza, es necesario preguntare si pueden articularse como una
estrategia a nivel regional o nacional mas alld de una experiencia
exitosa a nivel comunitario. Eso implica no sélo cuestiones
institucionales sino también financieras. El riesgo aca consiste en que
Iniciativas exitosas a nivel local no puedan convertirse en estrategias
nacionales que verdaderamente reproduzcan efectos favorables en
crecimiento y reducciéon de la pobreza de forma significativa a lo largo
del pais.

[3] Fatiga entre las contrapartes nacionales. En la medida que diversas
politicas de crecimiento econémico sean incluidas irresponsablemente
en la ERP y defendidas por su capacidad de reducir la pobreza sin
evidencia o argumentos convincentes, se estd erosionando la credibili-
dad de la ERP. Esto dificulta atin mas la posibilidad de que las contra-
partes nacionales apropien efectivamente la ERP o al menos manten-
gan un compromiso con un proceso que creen desvirtuado. El riesgo
aca consiste en que ‘experimentar’ con las propuestas a incluir en la
ERP puede tener un efecto negativo en el grado de compromiso
actual y apropiacion futura.

Estos riesgos son demasiado probables para ser ignorados en la pro-
puesta de crecimiento pro-pobre en el pais. Por un lado, la capacidad
del crecimiento econémico tradicional para absorber mano de obra
pobre ha sido cuando menos limitado: Cuesta (2002) indica que
durante los Noventa la tasa promedio de crecimiento anual del em-
pleo (4.8%) ha sido s6lo capaz de absorber el crecimiento anual de la
poblacion en edad de trabajar (4.7%). Por otro lado, la elasticidad de
crecimiento y reduccion de la pobreza no sélo ha sido baja desde los
Noventa (promediando 0.56 puntos de reduccion de la incidencia de
pobreza por cada punto de crecimiento desde 1991 hasta 2003), sino
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que también ha sido muy volatil (oscilando entre -2.33 en 1999 y
0.34 en 1994). Algo parecido puede indicarse con las tasas de inver-
sion en el pais y de inversion directa extranjera (aunque el promedio
de crecimiento anual durante el periodo 1990 al 2003 es alto, 5% y
20% respectivamente, segin cifras del Banco Central). La volatilidad
también define la experiencia de crecimiento de las exportaciones en
el pais durante la década de los noventa. De hecho, Cuesta y Sanchez
(2004) indican que el coeficiente de variaciéon durante los Noventa de
los ingresos de las exportaciones no tradicionales (0.26) es tan alto
como el de exportaciones tradicionales (0.34 en el caso del banano,
0.20 del café, 6 0.,22 del resto de exportaciones tradicionales). En lo
que se refiere al producto por trabajador, éste ha caido durante el
periodo 1990-1999 con un promedio anual de -1.5% (ver Cuesta y
Sanchez, 2004: 383). Esto indica que las iniciativas propuestas necesa-
riamente tienen que profundizar aquellas tendencias insuficientes de
crecimiento o de absorcién de creciente mano de obra; estabilizar las
tendencias volatiles tradicionales de exportaciones y de inversion; y
revertir tendencias decrecientes (y volatiles) de productividad en la
economia hondurefia para tener efectivamente un caracter pro-pobre
sustantivo. En tanto en cuanto las propuestas planteadas incidan en
elementos continuistas muy probablemente seran incapaces de alterar
las tendencias tradicionales de volatilidad y vulnerabilidad y por ello
de acelerar el crecimiento econémico y la reducciéon de pobreza
observados hasta la fecha. Sin embargo, tampoco es posible afirmar
con rotundidad que cualquier aspecto novedoso en propuestas de
crecimiento vaya automaticamente a revertir las tendencias tradiciona-
les. De hecho, las propuestas atn cuando novedosas y exitosas en traer
crecimiento econémico estaran lejos de reducir sustantivamente la
pobreza en la medida que:

(1) las propuestas exitosas no sean capaces de extenderse mas alla de
una comunidad o municipio o mas alla de un sector o industria
especifica;

(i1) se concentren en regiones, comunidades o grupos que no son los
pobres o los mas pobres;

(i11) sus efectos (por ejemplo., sobre la mano de obra) sean limitados
en el tiempo o se reviertan por otros factores (por ejemplo,
menos salarios);

(iv) requicran de fuentes de co-financiamiento que repercutan en la
exclusion de los mas pobres;

(v) no consigan o no sostengan la financiaciéon privada esperada;

(vi) no existan politicas compensatorias para los excluidos o perdedo-
res de esas politicas;

(vil) aumenten la competitividad pero no inciden en la productividad.

Como el analisis de la taxonomia de las politicas indica, estos elemen-
tos (individual o colectivamente) son demasiado probables para
ignorarlos. Su discusiéon no estd lo suficientemente avanzada en la
documentacion existente de las propias iniciativas; al menos no lo
suficiente para poder confirmar (ni rechazar) que las propuestas estan
en efecto ‘cerca’ de llevar al pais a un crecimiento pro-pobre. Sin
embargo, la realizacion de estos riesgos puede tornarse en una ventaja
para el disefio de politicas de crecimiento pro-pobre. Una propuesta
evidente a partir de este andlisis es la sistematizacion ex ante de politi-
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cas de acuerdo a aquellos criterios de impacto econémico y distributi-
vo favorables para el crecimiento. Este tipo de sistematizaciéon o
ranking de méritos ya se realiza para la priorizacién de proyectos de la
ERP (ver GdH, 2002), por lo que vendria a dar consistencia y riguro-
sidad a la priorizacién de iniciativas (ya sean proyectos, programas o
politicas) dentro del objetivo global de reducir pobreza en Honduras.
La propuesta pues consistiria en asignar puntajes a las politicas pro-
puestas segun los efectos esperados en una serie de dimensiones
consideradas deseables para una politica de crecimiento pro-pobre. El
puntaje por dimensién puede ser uniforme o heterogéneo dependien-
do de la importancia concedida a los diferentes criterios. A modo de
discusién, un puntaje preliminar de las politicas podria basarse en los
siguientes criterios:

(1) efectos positivos sobre el empleo, con puntaje adicional si este
empleo es sostenido, desproporcionado sobre la mano de obra
pobre o no calificada, y especificamente vulnerable (rural, mujer,
indigena):

(2) salarios de la nueva mano de obra empleada no se reducen (ni
tampoco de la mano de obra ya empleada);

(3) iniciativas identifican claramente mecanismos o practicas que
mejoran la productividad de la mano de obra y/u otros insumos
productivos;

(4) 1iniciativas incluyen no sélo una comunidad ni un sector sino que
se articulan mas ampliamente a nivel regional, nacional o entre
diversos sectores de la economia;

(5) 1iniciativa o politica cuenta con fondos o inversiones sostenibles y
seguras;

(6) politicas incluyen planes de contingencia o compensacién para
afectados.

Esta lista indicativa puede ampliarse en funciéon de otros criterios
considerados importantes para alcanzar un crecimiento pro-pobre.
Entre ellos, se pueden citar, por ejemplo, el impacto ambiental de la
propuesta; las demandas institucionales y legislativas generadas y su
grado de viabilidad; o el grado de transparencia garantizado y/o
claridad en su presupuestacion. Una clasificacién de este tipo tiene
varias ventajas. Primero, permite sistematizar y racionalizar la discu-
sion, disefio y seleccion de politicas e iniciativas en este caso pro-
pobres. Segundo, favorece la transparencia y rigor en la seleccion de
las politicas, evitando arbitrariedades y vaguedades en su eleccion.
Tercero, introduce la flexibilidad necesaria a la hora de fijar y variar
criterios de selecciéon clave de acuerdo a las necesidades concretas del
pais y futuros cambios. Cuarto, dota de consistencia la seleccion de
programas y proyectos, por un lado, y de politicas, por el otro, de
forma que todas son elegidas bajo una misma direccién declarada de
reducir pobreza en el pais a la vez que se crece econdémicamente. Un
tipo de consistencia que hasta la fecha ha carecido la ERP. Finalmente,
permite una discusion ex ante de las prospectivas y viabilidad de que
las propuestas planteadas sean efectivamente pro-pobres. Un puntaje
bajo de un grupo de alternativas nos indicaria que las posibilidades de
crecer con mejora redistributiva no deberia esperarse en el pais,
ademas de indicarnos qué factores entran en contradiccién. Es clave
entender estos balances o compensaciones entre efectos para evitar
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falsas expectativas. En ultima instancia, esta practica deberia proveer
también posibles correcciones de las propuestas para convertirlas hacia
una senda de crecimiento pro-pobre. En concreto, si debiera
profundizarse o acelerarse un efecto de la politica (por ejemplo,
apuntalar la mversién privada en una estrategia de desarrollo turisti-
co), o por el contrario, deberia abandonarse completamente un aspec-
to de la misma (por ejemplo, abandonar la expectativa de que el
corredor logistico puede financiarse con peajes). Un puntaje alto, en
cambio, nos indicaria que existen politicas en las que diferentes efectos
convergen todos hacia una direccién favorable para el crecimiento y la
reducciéon de pobreza, y es por tanto un candidato 6ptimo para
priorizar.

2.6. Balance del Crecimiento Pro-pobre en Honduras

En Honduras como en otros paises inmersos en estrategias de reduc-
cién de la pobreza se habla de crecimiento pro-pobre y de la necesi-
dad de aumentar la capacidad con que el crecimiento econémico se
traduce en reduccion de la pobreza. Las cifras indican claramente la
necesidad urgente de mejorar esta capacidad del crecimiento econo-
mico, pero también de la necesidad de asegurar también un creci-
miento econémico rapido y sostenible. El debate académico y entre los
organismos_financieros internactonales ha sido hasta el momento incapaz de alcanzar
un consenso relativo a qué se entiende por crecimiento pro-pobre, y muchos menos
sobre como operativizarlo en politicas concretas.

A pesar de esta falta de claridad conceptual y operativa, la ERP
revisada en Honduras declara realizar un giro para fortalecer el pilar
del crecimiento en la ERP, mediante el énfasis en mecanismos de
mercados y de inversiones que permitan aprovechar las nuevas poten-
cialidades y aumentar la eficiencia de la economia. En tltima instan-
cia, este giro persigue acelerar el crecimiento econémico. Sin embargo
esto no es en realidad un giro hacia una estrategia totalmente novedosa, sino en su
mayor parte hacia politicas que ya se implementaron en el pasado
como las inversiones en infraestructura o mayor apertura comercial.
No obstante, también se apuesta por un nuevo sector, el turismo, y se
plantean (timidamente) dentro de la sociedad civil otras posibilidades
como capitalismo agricola, innovacién o desarrollo hidrologico. Lo que
st resulta novedoso, sin embargo, es la defensa de todas estas politicas por un
supuesto impacto pro-pobres, es decir, por llevar inevitablemente a la
reduccion de la pobreza. Esto puede ser por efectos directos de efi-
ciencia esperados entre los mas pobres o por efectos indirectos sobre
empleo y salarios.

Sin embargo, todas estas propuestas comparten entre st un limitado grado de
implementacion e incertidumbre en su_financiacion hasta el momento. No hay
intentos rigurosos de aportar evidencia sobre los efectos esperados de
estas politicas ni como se distribuiran los posibles beneficios entre
diferentes grupos socioeconémicos (sélo en el caso de la reforma
tributaria y privatizaciéon eléctrica se ha hecho este esfuerzo hasta el
momento). Se corre también el riesgo de que ain siendo exitosas estas niciativas
no puedan extenderse a nivel nacional y queden en meras experiencias a nivel
comunitario o sectorial. Mas importante es el hecho de que aunque exis-
tan potencialidades para crecer e integrar a sectores de bajos recursos
(no necesariamente los mas pobres, sin embargo), no cualquier formato de
estas propuestas llevard simultdneamente al crecimiento con reduccion de la pobreza.
Las nuevas propuestas necesariamente deben acelerar las tendencias
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existentes de absorciéon por parte del mercado laboral de mano de
obra (no calificada), asi como reducir la volatilidad de las exportacio-
nes (incluso de las no tradicionales), reducir la volatilidad de flujos de
inversion, y revertir la tendencia de (escasa y variable) productividad,
entre otras, para que el impacto de las mismas en el crecimiento y
reduccion de la pobreza sea sustantivo. Para ello, se ha de profundizar
mucho mas en el disefio de programas en las areas o propuestas que
identifiquen los mayores impactos favorables entre los mas pobres,
bien sea por efectos directos o efectos indirectos en el empleo, salario
0 acceso a servicios basicos. Una sencilla solucion podria ser la crea-
cién de un ranking sistematico de los impactos esperados de politicas
sobre una serie de criterios distributivos y de crecimiento econémico
de forma similar al sistema existente de priorizaciéon de proyectos de la

ERP.
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3.Temas Transversales:
Coordinacion entre
Donantes??

Esta seccion se concentra en el papel de la cooperacion internacional
en apoyar la ERP durante el afio 2004. Para ello, se analizan los
avances en la coordinacién y armonizaciéon entre donantes, y los
avances ocurridos en las modalidades de ayuda externa, tanto de
Apoyo Presupuestario (AP) como de Apoyo Sectorial (AS). En concre-
to, se valora si se ha incrementado la apropiacién de la ayuda interna-
cional por parte del gobierno hondurefio, por un lado, y si se ha
mejorado la eficiencia de la ayuda, por el otro lado.

3.1. El contexto del 2004

Es interesante notar que el contexto hondurefio esta marcado por una
serie de circunstancias que lo hacen diferente del que caracteriza la
cooperacién internacional en Bolivia y Nicaragua, los otros dos paises
objeto de estudio. Primero, desde principios del 2002 hasta febrero
del 2004, Honduras no tenia un programa vigente con el Fondo
Monetario Internacional, lo cual es atribuible sobre todo a problemas
en el area fiscal, como se mencion6 en la primera secciéon del informe.
Dado que un acuerdo con el FMI es condicion sine qua non para recibir
apoyo presupuestario (incluyendo los “préstamos basados en politicas”
— policy based loans — de los bancos multilaterales), asi como para recibir
alivio a la deuda interino, los retrasos en la_firma de este acuerdo PRGEF han
afectado la financiaciéon de la ERP. Mas alla de que el gobierno no ha
podido disponer de fondos adicionales para ejecutar la ERP, esto
también ha significado que el resto de donantes no han podido ejercer
una influencia significativa en la ejecucion de la ERP, a través de las
condiciones generalmente ligadas a un apoyo presupuestario.

Un segundo factor que ayuda a explicar los pocos avances en la
financiacion internacional en Honduras es la composicion hustérica de su
grupo de los donantes, donde predominan donantes con poca experiencia
y afinidad hacia el apoyo presupuestario. En tercer lugar, las proximas
elecciones presidenciales a celebrar en noviembre del 2005 (con
primarias al interior de los partidos en febrero del 2005) juegan
también un papel relevante en la (escasa) dinamica de cambios
esperables en el pais. Aunque el pais ahora tiene un acuerdo con el
FMI, la ‘proximidad’ de las elecciones historicamente paraliza la efectividad
de la administracién en el gobierno, sobre todo en lo que respecta a

22 E|tema transveral de género se presenta de forma especifica en un informe especial para Bolivia, Honduras y Nicaragua en
conjunto. En cualquier caso, el apendice 2 presenta de forma ejecutiva las principales conclusiones del informe.
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iniciativas de cierta envergadura como es el paso a un sistema de
apoyo sectorial. Finalmente, existe una percepcion generalizada en el
pais que las mesas sectoriales no constituyen todavia ese mecanismo deseable para
optimizar la coordinacion y colaboracion entre Gobierno, sociedad civil y
donantes.

Las siguientes secciones analizan primero si la ERP ha llevado a
mas coordinaciéon y armonizacién entre los donantes, asi como el
papel del gobierno en esta coordinacién. Luego se analizan los avan-
ces hacia AP y AS, incluyendo un andlisis de las condiciones que los
diferentes donantes ponen para estas modalidades de ayuda. Al final
se elabora sobre la apropiacion de la ayuda, y sobre los avances en
términos de eficiencia y eficacia de la ayuda.

3.2. La coordinacion entre donantes: una
necesidad reconocida, sin avances substantivos

Como el informe del afio 2003 indicaba (ISS, 2004), existia ya en el
2003 un foro para la coordinacién de los donantes, el Grupo de los
15 (G1)5). Originalmente, el antecedente del G15 es el G-5, formado
después del huracan Mitch en 1998. En el dltimo afio este grupo se ha
ampliado con Francia y Suiza, y ahora se conoce como el G17. Este
foro cuenta con tres niveles: el Grupo de Embajadores y Representan-
tes (GER); el Grupo Técnico de Seguimiento que prepara la agenda
para el GER; y varios grupos técnico-sectoriales.

Varios donantes afirman que el G17 sirve la tarea de mantener
contactos e intercambiar informacién entre los donantes. No obstante,
el G17 es muy heterogéneo en su composicion, incluyendo a donan-
tes bilaterales y multilaterales. La propia comunidad internacional entrevistada
reconoce que hay mds comunicacion entre los bilaterales (bilateral-bilateral), que
entre los multilaterales y los bilaterales (multilateral-bilateral). A pesar de esta
asimetria, se reconoce también que existe poca coordinaciéon entre los
donantes al nivel operativo y al nivel estratégico de politicas de ayuda.
En este sentido, un representante de la comunidad internacional en el
pais manifesté elocuentemente que “si no fuera Honduras tan pobre,
duplicariamos muchos esfuerzos.... Estamos repitiendo muchos errores
porque no aprendemos el uno del otro”. Mds alld de las relaciones al
interior de la comunidad donante, las relaciones entre Gobierno, sociedad civil y
donantes canalizadas a través de las mesas sectoriales no estan exentas de dificulta-
des. Una reciente evaluacion independiente (HLSP, 2004) apunta una
serie de deficiencias en el funcionamiento de estas mesas: (i) una débil
planificacién, definiciéon de objetivos comunes y claridad en los proce-
sos; (1) falta de liderazgo del Gobierno en estas mesas o al menos falta
de visualizacién de ese liderazgo; (i) falta de comunicacién entre los
lideres de las diferentes mesas; (iv) falta de apropiaciéon nacional entre
algunos agentes clave, que creen que se trata de una exigencia de la
cooperacion externa; (v) avances muy desiguales de las diferentes
mesas; (vi) reuniones poco sistematicas. A pesar del convencimiento
generalizado de la necesidad de un espacio de encuentro tripartito y
de cambios recientes en la estructura de las mesas (mas mesas, mas
presencia de la sociedad civil, transversalizaciéon de temas de género,
competitividad, descentralizacion, transparencia y derechos humanos,
y ambiente), la percepcién captada en las entrevistas para este informe
confirman las conclusiones de HLSP (2004).
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Aunque la ERP es indudablemente el ”punto de referencia” para
todos los donantes, existe una percepcion amplia entre la comunidad internacio-
nal (sobre todo entre bilaterales) que la existencia de la ERP no ha cambiado la
Jorma de ejecucion de sus proyectos. Todos los donantes entrevistados estan
conscientes que se debe avanzar mucho mas en temas de armoniza-
cion, ya sea a raiz de la ERP o por dar seguimiento a la Declaracion
de Roma.* En la practica, sin embargo, los avances no son muchos.
Segun varios donantes entrevistados, la armonizaciéon de procesos y
procedimientos de los donantes es un proceso dificil y de larga dura-
cion, y no siempre lineal. Un representante entrevistado calificé el
nivel de cooperacion actual como mas bajo que en el tiempo de
reconstruccion después del Mitch con el Plan Nacional de Reconstruc-
ciéon. En junio del 2004, una delegacion del G17 habl6 con los
partidos politicos en el Congreso incluyendo a los posibles candidatos
presidenciales, con el objetivo de garantizar la sostenibilidad de la
ejecucion de la ERP y de la agenda de armonizaciéon donante. Sin
embargo, existen dudas sobre la eficacia de estos esfuerzos hacia lograr
un compromiso efectivo tras las elecciones. Tampoco el G17 fue capaz
de actuar conjuntamente ante la crisis entre el gobierno y los gremios
magistrales en junio 2004. El gobierno pidié que la cooperacién
internacional se manifestara de forma explicita ante la posicién desa-
fiante de los gremios. El G17 no pudo o quiso llegar a una declara-
cién consensuada de su posiciéon ante tal situacion.

Otro tema especialmente preocupante para la comunidad internacional lo
constituye el _funcionamiento de las mesas sectoriales. Tras la imposibilidad de
la sociedad civil de elegir internamente sus representantes, el gobierno
en marzo del 2003 tom¢ la iniciativa de conformar la composicion de
las mesas tripartitas sectoriales (segun algunos representantes entrevis-
tados, bajo la presion de la comunidad internacional). Estas mesas
estan tipicamente presididas por ministros del sector (en representa-
cion del Presidente de la Republica) y en ellas participan también
donantes (representados por los grupos técnicos-sectoriales del G17) y
representantes de la sociedad civil. Con estas mesas, el gobierno
intenta estimular la coordinacion de los donantes, canalizar las contri-
buciones de la sociedad civil y promover el apoyo sectorial. El gobier-
no ha propuesto comenzar con SWAps (sector-wide approaches) en
cinco sectores: educacion, salud, agua y saneamiento, agroforestal y
seguridad. Interesantemente, la revision de la ley del Fondo de Reduc-
cién de la Pobreza ha sancionado la expansiéon de los representantes
de la sociedad civil de cinco a doce (ver seccién 1.3.2 arriba).

Segun los donantes, sin embargo, estas mesas “no funcionan”. Se
habla mucho de SWAps pero hay pocos avances en la practica. Sélo
en el sector educacion se ha llegado a un acuerdo comin, pero toda-
via no es un SWAp en sentido estricto, como se explica mas abajo. El
otro sector donde hay algin avance es en salud, pero la opinion generali-
zada de los donantes entrevistados en términos de los SWAps es que no se esperan
avances substantivos durante esta administracion, habida cuenta de la proximidad
del afto electoral. En cualquier caso, los donantes generalmente opinan
que la ausencia de avances y resultados concretos se debe a la falta de
capacidad del gobierno. Consideran que soélo algunos técnicos de alto
nivel entienden qué es el apoyo sectorial y como se puede promover;
sin embargo, a nivel de ministerios este entendimiento es escaso,
dificultandose fatalmente su operatividad. También se menciona entre

23 Declaracion hecha en una reunion de alto nivel de los donantes de la OCDE/CAD en 2003.
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algunos donantes que este tipo de avances en lo relativo a la ejecucion
de la ERP quedaron en un segundo lugar para el gobierno ante la
necesidad prioritaria de alcanzar un acuerdo con el FMI.

En la practica, sin embargo, un acuerdo con el FMI no parece tan
necesario para alcanzar apoyo sectorial a través de SWAps. Acad es mas
importante que la secretaria correspondiente presente un plan estraté-
gico concreto. Aparte de este, se necesita un acuerdo comun de los
donantes y la existencia de garantias fiduciarias al nivel de las secreta-
rias. Sin embargo, un obstaculo apreciado en la practica es la existen-
cia de diferentes modalidades propuestas por los diferentes donantes
interesados. Algunos donantes quieren poner estos fondos en una
canasta comun; otros, fundamentalmente interesados en continuar con
su agenda de proyectos, consideran que los SWAps solo sirven para
evitar duplicaciones, pero estan menos dispuestos a participar
financieramente en estas iniciativas.

3.3. El movimiento hacia apoyo presupuestario

La materializacion de los préstamos basados en politicas de los bancos
multilaterales y el apoyo presupuestario requieren, al contrario que en
el caso de los SWAps, siempre como condicion la existencia de un
acuerdo con el FMI. Las condiciones para la firma de un PRGF del
FMI incluyen que el gobierno se comprometa a alcanzar ciertas metas
fiscales y monetarias, todo ello dentro de un marco vigente de
implementacién y revision de la ERP. Para este ultimo, el gobierno
tenia que presentar un Informe de Avance, lo cual se satisfizo en
diciembre de 2003. Otra condicién para el PRGF fue que el gobierno
clasificara los gastos publicos en ERP y no-ERP, segtin lineamientos
del Banco Mundial, y quedaran asi perfectamente identificados en los
Presupuestos de la Republica (ver recuadro 1 arriba).

Para los bancos multilaterales, el PRGI (que determina de forma
substantiva la ejecucion de la ERP) es condicion suficiente para movi-
lizar sus préstamos basados en politicas. CGomo resultado de la firma
del PRGF en febrero de 2004, se ha alcanzado a realizar un Poverty
Reduction Strategy Credit (PRSC) por parte del Banco Mundial (BM),
y el acuerdo con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) de dos
policy based loans. Sin embargo, en Honduras no existe una tradicion de brindar
apoyo presupuestario, y no en vano, existen pocos donanles partidarios de este lipo de
apoyo. Donantes bilaterales coinciden en general que las condiciones
todavia no se dan para el apoyo presupuestario, particularmente en el
area del uso transparente de los fondos. Los tltimos informes de
revision de gasto (Public expenditure review) y de evaluacion financiera
(Country Financial Accountability Assessment) muestran que todavia falta
mucho por hacer. Otros donantes — en posicion minoritaria- como Suecia apoyan
no obstante el inicio de un giro hacia la modalidad de apoyo presupuestario, atn a
pesar de reconocer las deficiencias existentes y el largo camino por
recorrer en materia de rendicion nacional de cuentas; coordinaciéon
entre donantes; y coordinaciéon entre Gobierno, sociedad civil y
donantes. Recientemente, la Comisiéon Europea también ha mostrado
una posicién favorable y abierta hacia esa direccion. Otros partidarios
del apoyo presupuestario en el contexto internacional como el Reino
Unido, Suiza, Holanda, Noruega y Dinamarca o bien son pequefios
donantes en Honduras o bien no estan presentes en el pais.
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3.4. La practica con respecto al apoyo
sectorial y presupuestario

En cuanto a apoyo sectorial, hasta ahora sélo existe en Honduras un
acuerdo comun en educacién. Once donantes Alemania, Canada,
Espania, Estados Unidos, Japén, Suecia, Banco Mundial, BID,
UNESCO, UNICEE y la Organizaciéon Ibero-Americana para Educa-
cion, Sciencias y Cultura, firmaron un acuerdo para apoyar el progra-
ma Educacion para Todos (Education for All) junto con la Secretaria de
Educacién. No es un SWAp en sentido estricto porque no proporciona
apoyo a todo el sector, sino que en realidad constituye una modalidad
de apoyo sub-sectorial. Ademas, en materia financiera, sélo cuatro de los
once donantes (entre ellos Suecia) contribuyen a una canasta comiin administrada por
la secretaria correspondiente. El resto de donantes participaban en el
dialogo con la secretaria pero no apoyan financieramente la canasta
comun. Siguen con sus proyectos concretos, bajo la premisa de que
sus proyectos deben apoyar las metas del programa Educacion para
Todos. Los donantes se han comprometido de apoyar con $50 millo-
nes en tres afios.?* En salud, parece que existen algunos avances en la
concrecion de planes y se habla de un grupo de donantes dispuestos a
firmar otro acuerdo comun. Es el tnico sector donde se esperan
avances (modestos) hacia otro SWAp sub-sectorial dentro del periodo
de gobierno de la actual administracion.

Después del acuerdo con el Fondo se han realizado varias actividades con
respecto al apoyo presupuestario. Suecia, que habia congelado su apoyo
presupuestario desde 2001 por falta de un acuerdo PRGE desembolso
$8 millones en este afio sin condiciones adicionales. EI BID comenzé
dos préstamos basados en politicas que ya estaban en preparacion por
algin tiempo: uno en el area social (US$30 milliones, de los cuales
US$15m como primer tramo, y US$15m como segundo tramo depen-
diendo del alcance de los metas y condiciones) otro en el sector banca-
rio (US$15 milliones como primer tramo, y US$10 milliones como
segundo tramo a desembolsarse dentro de 18 meses). Este ultimo esta
dirigido a establecer estandares internacionales (de acuerdo a los
acuerdos de Basilea) para la banca hondurefia. El del sector social, por
su parte, intenta apoyar la implementacién de la ERP. Los fondos
entran en la Secretaria de Finanzas y sus condiciones tienen un com-
ponente fuerte en el mejoramiento de los sistemas presupuestarios y
de planificaciéon (BID, 2004). Tambien incluyen condiciones para
cambios institucionales y de politicas en educacion y salud, con el
objetivo de mejorar la eficiencia y eficacia (ver cuadro 7). Pudiera, sin
embargo, parecer un tanto contradictoria esta situacion. Por un lado,
el BID manifiesta que todavia no existen las condiciones fiduciarias
necesarias en Honduras como para avanzar en apoyo sectorial, pero
por otro lado, brinda este tipo de apoyo presupuestario.

Otro paso en la direccion de una_financiacion conjunta es la elaboracion del
PRSC por parte del Banco Mundial, con el objetivo final de apoyar la
ejecuciéon de la ERP. El PRSC fue aprobado en junio 2004 ¢ implica
un monto de US§ 58.8 millones a desembolsar antes de mediados del

24 hitp://www.worldbank.org, 28 de septiembre 2004.
25 hitp://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/NEWS/0,,contentMDK: 20218161 ~is... 27-09-2004.
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2005, junto con asistencia técnica de US$8 milliones.” En la practica,
las condiciones del PRSC podrian entenderse como una priorizacién
de facto de las estrategias contenidas en el ERP, habida cuenta la mani-
fiesta falta de priorizaciéon de la ERP original. A su vez, el PRSC no
solo incluye ciertas metas e indicadores provenientes de la ERP, sino
que también politicas institucionales y de gobernacién que, en opi-
nién del Banco Mundial, promoveran el alcance de las metas de la
ERP (Banco Mundial, 2004b). Como se puede observar en el cuadro
12 la matriz de politicas incluye 76 pre-condiciones (va cumplidas) antes del
desembolso del actual PRSC; 80 para el presente desembolso; y 57 para el futuro
PRSC tras el satisfactorio cumplimiento del actual’®. La mayoria de estas
condiciones estan relacionadas con el primer pilar de la ERP, e incluye
mucho de la condicionalidad “tradicional”, por ejemplo, liberalizacio-
nes y privatizaciones en los sectores de energia y telecomunicacion. En
cuanto a las condiciones para los sectores de educacion y salud, y
tambien en el manejo de recursos publicos, hay alguna coincidencia
con las condiciones puestas por el BID, por ejemplo en la
desconcentracién hacia niveles departamentales en educacion, el
establecimiento de Asociaciones de Desarrollo Educativo Local
(ADEL), la contratacién de servicios de salud basica a ONGs, y la
propuesta de Ley que permita la introducciéon de presupuestos multi-
anuales. Asimismo, como se indico arriba, la propuesta del gobierno
de Honduras para la Cuenta del Desafio del Milenio dice articularse
de forma consistente con este facilidad del Banco Mundial.

Aunque Honduras carece de una tradicion de co-financiamiento de los
préstamos multilaterales, la elaboracion de la PRSC ha permitido que
algunos donantes bilaterales hayan participado en las negociaciones sobre
los indicadores y condiciones incluidas finalmente en el PRSC. Entre estos
participantes bilaterales, se encuentran Alemania (KfW), Reino Unido
(DFID), Suecia y Canada. Esfuerzos por incluir a la sociedad civil en la
negociacion (al menos participando en el debate sobre las condiciones a
incluir) fueron infructuosos. Al final, ninguno de los bilaterales participantes
en las discusiones participo en la co-financiacion del PRSC. Unicamente,
DFID co-financia la asistencia técnica que acompaiia el PRSC.?

26 No obstante, estas condicionalidades son en algunos casos complementarias, esto es, constituyen seguimientos de
condicionalidades previas.

27 Alemania y Canada habian dicho desde el principio que no querian co-financiar por el momento ningun componente del PRSC.
Sida (Tegucigalpa) queria apoyar, pero el Ministerio de Finanzas en Estocolmo decidié no brindar mas que los US$8m ya
entregados en el apoyo presupuestario para este ano.
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Cuadro 7. Caracteristicas del préstamo BID para reducir la pobreza en Honduras

Componente Numero de Condicion primer tramo Condicion segundo
condiciones tramo

1. Promocién de 1+2 El gobierno ha definido metas e indicadores El gobierno tiene que

administracién intermedios, anuales, para el sector social, para un ~ mostrar que los

basada en resultados periodo de 5 afos. Los indicadores y metas estan indicadores han sido

relacionados con los objectivos de la ERP alcanzados en 2004 de

manera substancial.

2. Mejorar la

eficiencia y la eficacia

del gasto publico

social

24. Priorizacion del gasto 3+2 El gobierno ha pedido a la Asamblea incluir

piiblico social marco legal para presupuestos multi-anuales

dentro de la Propuesta de Ley sobre
administracion financiera.

2B. Cumplimiento de 1+1 Gobierno incluye US$71.9 milliones en su

indicadores fisicos y financieros presupuesto 2004 presentado a la Asamblea para
los 16 programas prioritarios como especificados
por el BID

3. Mejorar la

administracion de los

ministerios de Salud y

Educacién

34. Salud 5+3 Establecimiento oficial del plan estrategico de
salud 2021

3B. Educacién 4+3 Ministerio ha dado decreto que regula las
funciones de los directorios departamentales de
educacion

Total 14+ 11

Fuente: BID (2004).

La Union Europea (UE) ha decidido a favor de un giro de sus politicas
de financiaciéon globalmente en la direccién de apoyo presupuestario,
concentrando sus esfuerzos solamente en algunos sectores, y dando mas
responsabilidad a los gobiernos recipientes. Los sectores que reciben
donaciones de la UE o en que la UE planea donar en Honduras son
educacion (29 millones en 4 afios), manejo ambiental (¢34m), recursos
naturales (*25m), y descentralizacién (¢34m). El dinero para apoyar el
area de descentralizacién es propiamente apoyo presupuestario: los
recursos financieros son de libre uso, pero se han puesto unas 30 metas
¢ indicadores relacionados con los niveles de descentralizacién que la
UE espera que Honduras alcance. Las metas incluyen, por ejemplo, un
determinado nimero de municipios capaces de rendir cuentas
transparentemente o el nimero de municipios capaces de generar
impuestos localmente de manera transparente La forma en que se
articula la ayuda es la siguiente: el pais ya recibié un tramo de financia-
ci6n de primer afio, de 8 millones en 2004; el resto de tramos para el
segundo, tercero y cuarto afio tienen una parte fija y una parte variable.
El otorgamiento del tramo variable depende del grado de cumplimiento
de los indicadores. De esta manera, la UE espera poder ejercer su
influencia en los diferentes sectores en que participa como UE; también
se reconoce que sirve de influencia en el area en que paises miembros a
titulo individual participan con proyectos.
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Cuadro 8. Matriz de politicas del Préstamo PRSC del Banco Mundial

Sector Numero de Ejemplo de Pre-condicion Ejemplo de Ejemplo de condicion, del
condiciones (ya cumplido en junio 2004 en el condicion del futuro PRSC (IIT)
marco del PRSC 1) PRSC presente

(PRSC 1)
1. Crecimiento pro-pobre
1A. Marco I+1+1 Marco macroeconémico adecuado Marco Marco macroeconémico
macroeconomico macroeconomico adecuado

adecuado
1B. Clima para 24+23+15 Contratos para comprar energia a El Congreso El tiempo de registrarse
inversiones y precios competitivos a productores aprueba una Ley para una empresa tipica se
competitividad privados de Competencia ha reducido por lo menos

que reduce en 30% en comparacion

practicas colusivas  con noviembre 2003
y reduce las

restricciones de

entrada y salida

para empresas

2. Capital humano y proteccién social

2A. Educacion 7+8+7 El Ministerio de Educacion ha
aprobado ¢l Reglamento de las
Direcciones Departamentales de
Educacion que asigna la
responsabilidad para la planificacion,
el manejo de recursos y la supervision
técnica-pedagogica al nivel
departamental

2B. Salud 5+3+3 Se ha definido un paquete de
servicios en salud basico que sea apto
para ser contratado a ONGs, y el
ministerio ha firmado por lo menos
15 contratos con ONGs alificados
para suministrar estos servicios, con
un nimero estimado de beneficiarios

de 225,000
2C. Alimentacion y 3+7+4
proteccion social
3.8 ibilidad: administracién del sector piblico, gob: i6n y ibilidad ambi 1
3A. Mancjo de recursos 16+21+14 El gobierno ha redefinido sus gastos SWAps estan funcionando
publicos para reducir la pobreza en su primer en al menos 2 sectores
Informe de Avance, para mejorar
lazos entre gastos anti-pobreza y
metas de la ERP
3B. Reforma del servicio 4+3+2 Se han usado procesos
civil competitivos para todos
los nuevos nombramientos
en posiciones de carrera
administrativa en los
ministerios de Educacion,
Salud y Agricultura
3C. Sostenibilidad 6+7+5

ambiental: desarrollo de
areas protegidas y de

forestria

4. Monitoreo y evaluacién de la ERP
4A. Monitoreo y 6+4+3
cvaluacion

4B. Consultacion ¢ 4+3+3
informacion al piblico

Total 76+80+57

Fuente: Banco Mundial (2004b)

3.5. Conclusiones

Durante este anto, la ERP no llevé de_forma operativa a una mayor y mejor coordina-
cion y armonizacion entre donantes, aunque se reforzo el compromiso de la comunidad
internacional de mejorar ésta. La ERP, en este sentido, brinda un marco
excepcional sobre el que poder articular esta mejor y mayor coordina-
cion, aunque, en la practica, los avances concretos han sido muy
modestos. Por su parte, el gobierno intent6 tomar iniciativas para
profundizar en esta coordinacion, en concreto, para alcanzar un mayor
apoyo sectorial por parte de la comunidad donante. Estas iniciativas
no han sido muy exitosas, ni se han extendido por todas las areas
originalmente previstas. Sdlo en educacion existe en la actualidad una especie de
SWAp a nivel sub-sectorial.

A partir del nuevo acuerdo PRGIE con el FMI en febrero de 2004, algunos
donantes, y sobre todo los multilaterales, comenzaron a otorgar apoyo presupuestario.
Cada institucion otorgante (Banco Mundial, BID, y UE) pone sus
propias condiciones ¢ indicadores, haciendo de facto una priorizacién
de las estrategias de la ERP. La UE se concentra hasta ahora en la
descentralizacién de la administracion, el BID combina condiciones
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para mejorar procesos presupuestarios y de planificacién con condicio-
nes para politicas detalladas en los sectores sociales. El Banco Mundial
tiene la cantidad mds extensa de condiciones (213 para 3 aiios), las cuales
abarcan prdcticamente todo: politicas para los sectores sociales; mejora-
miento en los procesos presupuestarios y de monitoreo de la ERP; y
condiciones generalmente atadas a los préstamos de ajuste, por ejem-
plo en cuanto a reformas del servicio civil y liberalizacion de los
sectores de energia y telecomunicacién. Algunos donantes bilaterales
participaron en las negociaciones sobre las metas y condiciones del
PRSC del Banco Mundial. Sin embargo, no se logré que la discusién
se ampliara a la sociedad civil, ni las negociaciones han fructificado en
un financiamiento comin del PRSC. Soélo Suecia brind6 apoyo
presupuestario siguiendo al PRGE, sin condiciones adicionales. Esto
implica que no se ha logrado todavia una coordinacion en el apoyo presupuestario ni
en las metas y condiciones a priorizar de parte de los donantes.

Estos lentos avances repercuten en la apropiaciin del gobierno de la ayuda
externa, que en el mejor de los casos, no ha mejorado ni aumentado. Lias muchas
reuniones que tienen los donantes entre ellos y con el gobierno hasta
ahora han servido de forma clara para reforzar el compromiso de
coordinacion, sin mejoras concretas sustantivas que reportar. En este
sentido, no existe evidencia de que la eficiencia de la ayuda externa
haya mejorado, al menos de forma apreciable. Las expectativas poco
optimistas de significativos avances en apoyo sectorial en otros sectores
y la proximidad del periodo electoral no invitan a pensar que los
cambios en el formato de financiacién vayan a ser muchos, ni substan-
tivos en lo que queda de este afio ni en el 2005. Tampoco las dificul-
tades que han existido hasta la fecha en torno a las mesas sectoriales y
su rol de buscar puntos de encuentro entre Gobierno, sociedad civil y
donantes han facilitado avances en el tema de financiacién internacio-
nal.
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4. Conclusiones y
Recomendaciones

—  La percepciéon generalizada del proceso de la ERP en Honduras
previo al 2004 es que este proceso ha servido para consolidar el
dialogo entre contrapartes nacionales no acostumbradas a ello.
Sin embargo, la sociedad civil sigue manifestando que el dialogo
no ha fructificado en la inclusiéon de sus propuestas dentro de la
ERP. El compromiso de las partes nacionales es indudable, pero
es impensable hablar de apropiacién nacional. Para la comuni-
dad internacional, la ERP abandera su intencién de mayor y
mejor coordinaciéon. En cualquier caso, la escasa y desbalanceada
implementacién durante los dos primeros afios de vida no ha
supuesto una desviacion sustantiva de las tendencias de creci-
miento y reduccion de pobreza de los Noventa antes de la exis-
tencia de esta iniciativa.

—  EI 2004 esta siendo un afio agitado, con varias fases diferenciadas
en lo que respecta a la ERP. En la primera, iniciada a finales del
2003 y que dura hasta el primer trimestre del 2004, se llegd a un
acuerdo de libre comercio con el resto de Centroamérica (excep-
to Costa Rica) y EUA; se llegd a un acuerdo con los maestros; y
se firmé tras dos afios de retraso la carta de intenciones con el
FMI. Esta etapa de optimismo es sin embargo muy limitada en el
tiempo. La subida de los precios del petroleo vy, por tanto de la
inflacién nacional, y el clima de crispacién social con las nuevas
protestas del gremio magisterial dominaron el segundo trimestre
del afio. En el tercer trimestre, sin embargo, hay de nuevo una
etapa de optimismo, marcada por el respaldo del Fondo Moneta-
rio a los esfuerzos del Gobierno; un nuevo compromiso con los
maestros sin menoscabo del acuerdo PRGF con el Fondo; el
anuncio del compromiso de la comunidad internacional de 1,800
millones de dolares para el proceso de la ERP; y la participacion
de Honduras en la Cuenta de Desafio del Milenio.

—  Se han producido avances en todos los frentes que el informe ISS
del afio pasado identificaba como prioritarios: se puso en marcha
el sistema de monitoreo, SIERP; se han producido mejoras en las
practicas de presupuestacion (proyeccion multianual vy etiquetado
de las fuentes y usos de los fondos ERP); se ha extendido y
sancionado por ley la participaciéon de la sociedad civil en el
Consejo Consultivo; se ha apostado por una implementacién
focalizada en areas claves (entre ellas el crecimiento econémico);
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se ha avanzado en financiacién sectorial; y durante la primera
parte del afio el nivel de desembolso ejecutado supera el 44% de
lo previsto al inicio del afio.

A pesar de estos logros, los avances del proceso siguen siendo
mayoritariamente institucionales, y en menor medida relativos a
la implementacién. El nivel de desagregacion del SIERP esta
todavia lejos del nivel deseado para poder realizar un verdadero
seguimiento detallado. El etiquetado de fuentes financieras
mejora la transparencia del presupuesto pero estd lejos todavia de
mejorar la eficiencia de éste, es decir, de conseguir una verdadera
presupuestacion por resultados. Existe la inquietud de que no
queda mucho tiempo a la actual administracién para
implementar de forma substantiva la ERP dado que el 2005 es
afio electoral. Los avances en el enfoque sectorial son limitados al
sector educacion, y no se esperan avances significativos en el resto
de sectores identificados como prioritarios. De hecho, el progra-
ma sectorial educativo, ‘Educacion para Todos’, es en realidad
sub-sectorial. A pesar del mayor énfasis dado al pilar de creci-
miento este afio, la ejecuciéon en esta area sigue siendo con
diferencia la menor de las seis que componen la ERP.

Un balance preliminar de los avances y las brechas existentes
dentro del proceso de la ERP sugiere que es dificil esperar una
mejora substantiva de la experiencia observada en el 2002 y
2003 en cuanto al cumplimiento de las metas para el 2004.
Deberia pues esperarse un cumplimiento mixto o parcial de las
metas parciales para este afio sin un cambio radical en las tenden-
cias de bienestar social del pais.

Sin embargo, esto no implica que el 2004 sea un afio perdido.
Ademas de los avances logrados, el informe de seguimiento de la
ERP para el 2003 ¢ implementaciéon de la ERP para el 2004-6,
asi como el informe de propuestas para la Cuenta de Desafio del
Milenio, insisten en un ‘giro’ de la ERP. Este giro consistiria en
un rol protagénico del pilar de crecimiento dentro de la ERP.
Hay un reconocimiento explicito de que ni las reformas
macroeconémicas por si mismas ni la experiencia de crecimiento
desde los Noventa han sido capaces de reducir la pobreza como
se preveia. Pero a esto, se suma el reconocimiento mas implicito
de que una estrategia de inversiéon humana y gasto social com-
pensatorio tampoco puede por si sola cumplir con las metas
anuales planteadas. La nueva vision predominante en Honduras
es que es ‘necesario crear riqueza para reducir la pobreza’.

Hay, sin embargo, diferentes formas de entender este giro hacia
el crecimiento en el pais. Para unos, este giro consiste en
revitalizar el crecimiento ‘clasico’ en un contexto de la ERP. Para
otros consiste en ligar la ERP con los proyectos de crecimiento de
la Cuenta de Desafio del Milenio. Para otros, la mayoria, se
trataria de al menos una estrategia bifocal. Por un lado, Honduras
debe fomentar de forma decida aquellos sectores con mayor
potencial competitivo, sobre todo en un marco de mayor integra-
ci6on comercial que se avecina. Por el otro, Honduras debe inver-
tir en sus infraestructuras econoémicas y productivas, mejorando su
red de transporte, comunicaciones y riego. Finalmente para otros,
la clave esta en un crecimiento intensivo en el recurso pobre,
tipicamente mano de obra. No hay aca sin embargo estrategias



formuladas de forma concisa o a nivel nacional, y sus proponen-
tes hablan desde capitalismo agrario moderno, centros de innova-
ci6n tecnoldgica para micro y pequefios empresarios, o desarrollo
de las cuencas hidrograficas.

Este giro en Honduras hacia crecer y generar riqueza coincide
con una reciente discusiéon internacional en torno al concepto de
crecimiento pro-pobre. Entre los entrevistados para este informe
(gobierno, sociedad civil y comunidad internacional) existe un
desconocimiento en qué significa el concepto; cuales son las
diferentes posiciones en el actual debate académico internacional;
y, sobre todo, cobmo operar este tipo concreto de crecimiento. La
revision de estudios académicos que abordan el tema en Hondu-
ras sefialan las propias deficiencias del debate actual: ¢debemos
considerar la combinacion de politicas como una experiencia de
crecimiento pro-pobre en un afio determinado o deben cada una
de estas politicas evaluarse por si mismas como crecimiento pro-
pobre? ;Debe considerarse crecimiento pro-pobre aquel que
lleva a reducir la pobreza absoluta o aquel que mejora la des-
igualdad? ¢Es apropiado volver a una evaluaciéon del fenémeno
multidimensional de la pobreza dominado por la métrica mone-
taria de la misma? Todas estas preguntas permanecen sin resolver
en el debate internacional.

Una evaluacion prospectiva de las propuestas de crecimiento en
Honduras indica que en efecto existe un potencial de crecimiento
con reduccién de pobreza asociado a esas politicas. Esta afirma-
cién, sin embargo, es genérica, y reconoce que el impacto final
depende del actual disefio de las propuestas. Muchas de ellas
tienen todavia un gran elemento de incertidumbre, entre otras
cosas, asociado a su financiamiento. En esta linea, este informe
estima que mas de un tercio de la financiaciéon de estos proyectos
ha de proceder de la Cuenta de Desatio del Milenio, actualmente
en proceso de evaluaciéon por parte del Departamento del Tesoro
de Estados Unidos. En otros casos, un impacto de crecimiento
pro-pobre implicara mejorar la productividad, el empleo y los
salarios conjuntamente. “Iriangular’ estos tres elementos en teoria
no es imposible pero en el caso de Honduras se ha mostrado un
logro elusivo en la década de los Noventa. A su vez, un verdade-
ro impacto, que alcance los objetivos de la ERP, no sélo requiere
experiencias puntales de crecimiento pro-pobre, sino que estas se
articulen en una estrategia o iniciativa nacional. Encadenamien-
tos de desarrollo local en una determinada area geografica, o
concentrada en una determinada industria, por si solos no seran
capaces de consolidar suficientemente un crecimiento pro-pobre
sustantivo. Finalmente, existe poca claridad en el tratamiento de
aquellos sectores productivos y humanos que quedan fuera del
grupo de alto potencial: iseran compensados con mayor gasto
social? ¢Cuales son estos grupos? (Tiene la politica social de
Honduras capacidad suficiente para compensar estos grupos?
¢Seran los sectores de alto potencial capaces por si solos de
absorber estos grupos rezagados o excluidos?

En definitiva, son muchas las interrogantes antes de certificar si
las politicas propuestas son necesariamente conducentes a un
crecimiento pro-pobre. No obstante, es importante recalcar que
no cualquier disefio de las mismas llevard irremediablemente a los
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logros ambiciosos de reduccion de pobreza que seiiala la ERP. Es
pues, prioritario trabajar mas en el disefio de los programas y en
el conocimiento de las condiciones necesarias que llevarian a esas
propuestas hacia un verdadero y sostenible crecimiento pro-
pobre. En la actualidad, este conocimiento es cuanto menos
parcial e incompleto. En este sentido, es preocupante, que las
propuestas actuales de crecimiento se defienden no sélo por su
impacto sobre el crecimiento pero lambién por ser favorables a los
pobres. Existe pues un riesgo de que cualquier propuesta, politica,
programa o proyecto que lleve al crecimiento (independiente-
mente de su impacto distributivo) sea bienvenido en la ERP sin
discutirse seriamente su impacto entre los pobres.

En temas de género, se siguen manteniendo las brechas en
detrimento de la mujer en sectores clave como educacion, salud,
ambito laboral y acceso a actividades productivas y crédito. Los
esfuerzos de transversalizaciéon de una estrategia de género en
politicas sectoriales no siempre son bien entendidos, ni estan
articulados en muchos casos. Cuando lo estan, un problema
tipico es la falta de recursos para implementarlos. Asociaciones de
mujeres reclaman mas voz, mayor visibilidad, mayor participa-
cién y mayor toma en cuenta de sus propuestas.

Como se indicéd arriba, se han producido ciertos avances en el
tema de apoyo sectorial y presupuestario a la ERP, aunque quizas
el logro mas importante en esta area haya sido la firma del
acuerdo PRGT con el Fondo Monetario y su efecto dominé en el
desbloqueo de otros fondos bilaterales. La cooperacién interna-
cional sigue comprometida con el proceso de la ERP, sobre todo
en un papel de tutelaje, que asegure la vida de la misma ante el
proximo cambio de gobierno. Sin embargo, no hay todavia una
apuesta decidida por sistemas de financiacion mas audaces, a
pesar de los avances en transparencia que se empiezan a vislum-
brar. En el fondo del problema subyace la cuestiéon si debe o no
la comunidad internacional permitir a Honduras aprender de sus
errores a medida que avanza en el proceso de financiacion
internacional o, por el contrario, debe esperar a que se den las
condiciones necesarias para que el gobierno hondurefio pueda
manejar con garantias este tipo de financiacién. La segunda
posicion domina por el momento.

Se recomienda a Sida facilitar una discusiéon profunda y mas
detallada en torno a dos avances concretos en la ERP: primero,
en torno a las posibilidades esperadas de crecimiento pro-pobre
y, sobre todo, el formato exacto para alcanzar este tipo de creci-
miento; segundo, la forma de apoyo financiero de los donantes
factible para ese demandante objetivo que es el crecimiento pro-
pobre. Con respecto al primero, este informe recomienda la
adopcién de un sistema de puntaje de propuestas de politicas en
torno a criterios no-controversiales de lo que constituye creci-
miento pro-pobre (entre otros, mas empleo; evitar la pérdida de
poder adquisitivo de la mano de obra; proyeccion regional e
intersectorial; financiacién asegurada; claridad en la
presupuestacion). Esta practica ya ha sido adoptada por el pais
para priorizar proyectos de la ERP y dotaria de consistencia
acciones a través de proyectos y de politicas.

Con respecto al rol de los donantes, la discusiéon podria plantear-



se no en términos de si se debe o no dar mayor responsabilidad
al Gobierno nacional en el uso de la ayuda, sino de cuales son
los requerimientos minimos para poder iniciar una transferencia
paralela de fondos y mayor responsabilidad. Hasta la fecha, los
muy modestos avances en este sentido han venido acompafiados
de mas condiciones. Podemos plantearnos dos posibilidades:
Jesta la comunidad internacional dispuesta a reducir
condicionalidad a cambio de mejorias en la rendicion nacional
de cuentas transparentes? ;esta dispuesta a reducir la
condicionalidad a cambio de pruebas inequivocas de compromi-
so nacional con el proceso? Por supuesto, se puede intentar usar
la condicionalidad para aumentar la transparencia, el monitoreo,
y la formulaciéon de compromisos y acuerdos nacionales. Sin
embargo, el propio espiritu de la ERP reconoce que la apropia-
ci6n nacional es imprescindible para dotar de sostenibilidad
aquellas transformaciones necesarias para alcanzar los objetivos
de la ERP, incluyendo la consolidacion de mayor transparencia y
de compromisos nacionales duraderos. En otras palabras, es
improbable que soluciones ‘en los extremos’, esto es, hacia
eliminar o incrementar substancialmente la condicionalidad, sean
efectivas. La discusion, por tanto, deberia centrarse en qué consti-
tuye para Honduras ese equilibrio razonable entre una
condicionalidad motivadora pero no abrumadora, por un lado,
junto a unos minimos espacios nacionales donde afianzar com-
promisos, acuerdos, mayor y mejor transparencia, por el otro.
Una discusion seria de este tipo todavia no se ha producido en el
pais y por ende todavia no ha dado los frutos esperados. A pesar
de los escasos avances en la practica, la experiencia de iniciativas
como Educacion para Todos o el Fondo Global de VIH/SIDA
deberian aportar elementos importantes para esta discusion: el
primero de ellos es la posibilidad de realizar avances tutelados en
esta direccion aun cuando las condiciones no son éptimas.

Estos puntos en una agenda de discusién entre agentes nacionales
e internacionales se consideran clave para el futuro del proceso
de la ERP. Primero, por los retos mas inmediatos: la iniciativa de
la Cuenta del Desafio del Milenio; el afio electoral; o la posible
ratificacion de los acuerdos de libre comercio. Segundo, porque
deben producirse avances substantivos en la implementacion de
la ERP (sin olvidar areas clave como seguimiento y monitoreo,
esto es, en una puesta en marcha efectiva del SIERP). Tercero,
queda por ver como exactamente Honduras va a disefiar e
implementar su cartera de proyectos, programas y politicas de
crecimiento econdémico, y si en efecto, este va a arrancar, consoli-
darse y tener el efecto distributivo deseado. Cuarto, el papel
concedido a la sociedad civil ha de graduarse de simple comparfiero
en la mesa de dialogo hasta algo mas satisfactorio para la socie-
dad civil, sin que esto signifique que ésta asuma un rol ejecutivo,
que legitimamente no le corresponde. Finalmente, la comunidad
internacional debera no sélo retéricamente hablar de mayor
coordinacion y responsabilidad nacional sino dar pasos mas
decididos hacia ella a través de soluciones balanceadas mas alla
de simples incrementos o reducciones substanciales de su
condicionalidad. En cualquier caso, el proceso de ERP sigue vivo
en Honduras.
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Apéndice 1

Potencial impacto en un crecimiento pro-pobre

Politica propuesta

Impactos esperados
sobre el crecimiento
econdémico.

Impactos esperados sobre
la pobreza

¢ Se puede esperar un
crecimiento pro-pobre?

[P1] Inversiones
en infraestructura
econdémica

[1] El problema de
entrada es la falta de
infraestructura de
comunicaciones que
conecte productores con
clientes. En la medida
que no hay pistas de
comunicacion la
competitividad
productiva se ve
afectada. Mejoras en las
comunicaciones a través
de inversiones remediara
esta situacion y permitira
a los productores
beneficiarse de las
oportunidades que la
apertura de los mercados
traen.

[1] La construcciéon y
mantenimiento de la
infraestructura generara
puestos de trabajo.

[2] En la medida que las
infraestructuras se
concentren en
departamentos mas
pobres, los efectos de
mano de obra beneficiaran
especialmente a
comunidades pobres

[3] A medida que la
economia se reactive como
consecuencia de estas

inversiones aumentara mas

el empleo y posiblemente
los salarios.

[1] Aun cuando mejoras en las
vias de comunicacién en efecto
mejoran la competitividad de la
produccion, el principal
problema de competitividad en
Honduras es la falta de
productividad, especialmente en
la agricultura. Mejoras de
comunicacion por si solas no
mejoran el problema de
productividad si no se
acompaiian por politicas de
productividad, las cuales estan o
bien sin implementar o bien en
proceso permanente de
elaboracion

[2] Segun las cifras oficiales el
incremento de mano de obra
para mantenimiento es minimo
y dificilmente probable que
tenga una incidencia alta en la
pobreza del pais.

[3] No hay razones para pensar
que la demanda de bienes y
servicios que se espera de la
reactivacién econémica vayan a
ser intensivos en capital, por lo
que el aumento del empleo
puede ser en efecto un efecto
esperado. Que vaya
acompariado de incrementos en
salarios puede depender
mayormente incrementos de
productividad, que pueden o no
darse. La evidencia histérica no
llama demasiado al optimismo.
Este impacto sera en cualquier
caso relevante en la medida que
la reactivacion sea extensiva a
varios municipios y no se
concentre en enclaves
determinados.

* En definitiva, esta politica
puede ser en efecto conductiva
al crecimiento, aunque sera pro-
pobre en la medida que se
centre en regiones pobres y los
efectos indirectos de
reactivacién y empleo sean
importantes. Es crucial la
evolucién de los salarios para
determinar el impacto final.

[P2] Inversion en
infraestructura
productiva (riego)

[1] Un problema de la
baja productividad
agricola es la falta de

[1] La baja productividad
se concentra en pequefios
productores, en muchos

[1] Aunque algunos de los
proyectos de riego se concentran
en municipios especialmente

72



agua. Sise quiere
aumentar la produccién
es necesario llevar agua a
aquellos agricultores que
lo necesitan,
especialmente en
sectores de un alto
potencial de valor
agregado como el
horticola.

casos, produciendo para su
propia subsistencia. Si se
mejora su situacion con la
llegada de riego, entonces
esta politica sera pro-
pobre.

[2] Por otro lado, incluso
cuando las ganancias se
concentren en grandes
exportadores, la mayor
demanda de empleo y
salarios traera efectos
positivos para los pobres.

pobres, otros se dan en
municipios que no lo son tanto,
e incluso su desarrollo supera la
media nacional.

[2] Ciriticos a esta politica
indican que se concentrara en
grandes exportadores (de melén
y palma africana) y no en los
pequeiios productores. La
demanda de mayor empleo y
salarios serd una realidad en la
medida que se aumente la
productividad del trabajo lo
suficiente, de otra forma,
pudiera solo darse un
incremento del empleo.

[3] En el caso que el riego se
oriente a productores con titulos
de propiedad o requiera de
algun tipo de co-financiamiento
o crédito para su disfrute, esto
dejara a los mas pobres y
vulnerables fuera.

* Los beneficios de crecimiento
por mejora de productividad
pueden esperarse mayores entre
los grandes exportadores
agricolas que no son
precisamente los sectores mas
pobres. El efecto pro-pobre de
mayor empleo puede ser
limitado si no va acompanado
de mayores salarios, lo cual
dependera de su incremento de
productividad, lo que puede
requerir otro tipo de politicas
paralelas.

[P3] Desarrollo
del Turismo

[1] En la medida que se
atraigan grandes
inversiones, se
incrementan los recursos
para el crecimiento del
pais.

[2] Existen ejemplos en
la misma regién
centroamericana de
oportunidades de
crecimiento a partir del
turismo. Honduras tiene
las mismas condiciones a
priori para beneficiarse,
aunque requiere de
inversiones para ello.

[3] Diferentes tipos de
turismo pueden
desarrollarse en el pais,
por lo que es
potencialmente una
estrategia de crecimiento

[1] Es de esperarse que el
sector turistico emplee
fuerza de trabajo, y en la
medida que este desarrollo
sea sostenible, el
incremento del empleo
también lo sera.

[2] El desarrollo turistico
traera aparejado un
incremento de la demanda
de servicios economicos
provistos por las
comunidades locales y
también un fortalecimiento
de la oferta de servicios
basicos.

[3] En la medida que el
desarrollo turistico alcance
comunidades pobres
(como en Copan, por
ejemplo), los efectos de
empleo y demanda de

[1] Hay en efecto evidencia de
que el turismo puede tener un
significativo potencial de
crecimiento de la economia y
empleo local.

[2] Para que en efecto los
efectos sean sostenibles, es
necesario que las inversiones se
atraigan y se queden. Existen ya
casos notorios de atraccion de
inversiones seguida de una
rapida desinversion.

[3] Este desarrollo turistico sera
en efecto pro-pobre en la
medida que no se concentre
exclusivamente en la parte
costera norte del pais, la cual
figura entre las mas ricas del
pais.

[4] Los efectos sobre el

crecimiento seran también
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no necesariamente
concentrada en un
puiiado de zonas.

bienes y servicios
beneficiaran a los mas
pobres. Capacitaciones del
personal empleado en este
sector puede llevar a
mejora el capital humano
de los empleados. Si estos
pertenecen a hogares
pobres, el efecto es
doblemente positivo.

significativos en la medida que el
vinculo hacia atras de este sector
sea importante con la
comunidad local.

* En general, se puede esperar
que con medidas sostenibles,
este sector pueda en efecto llevar
al crecimiento de la economia
local y reducir pobreza. Que el
efecto sea lo suficientemente
grande como para tener un
impacto a nivel nacional es, sin
embargo, quizas todavia pronto
para determinarlo.

[P4] Mayor
integracion
comercial

[1] CAFTA ya es una
realidad. En la medida
que Honduras sea capaz
de competir en sus
sectores
tradicionalmente
competitivos y en
algunos nuevos sectores
de alto potencial,
Honduras podra
beneficiarse en términos
netos de la integracién
comercial.

[2] La libre circulacién
de tecnologia o el acceso
a nuevos mercados
deberia aumentar la
competitividad de los
productos o servicios en
los que Honduras ya
tiene ventaja.

[1] El incremento de las
exportaciones seguira
siendo el motor del
crecimiento en el pais, y en
la medida que se
incremente la
productividad y la
demanda de empleo de los
mas pobres (sobre todo en
agricultura y maquila), esta
integracion sera ademas
pro-pobre.

[2] Como existe una clara
conciencia de que otros
sectores no competiran, se
puede acompaiiar desde el
principio a aquellos
sectores ‘perdedores’ con
politicas sociales.

[1] En el mejor de los casos, el
crecimiento exportador en
Honduras ha contribuido a un
tipo de crecimiento volatil,
vulnerable y en promedio bajo.
Si se mantienen los mismos
sectores exportadores, ¢por qué
se deberian esperar un cambio
hacia mayor y mas estable
crecimiento? Lo mismo puede
decirse de la expectativa de que
vaya a reducir substancialmente
la pobreza en vista de la
experiencia de la década pasada.

[2] No existe tampoco una
seguridad que los sectores
‘ganadores’ de la mayor
integracion comercial vayan a
incrementar substancialmente la
demanda de empleo (ni que esta
sea entre los mas pobres) ni que
esta vaya acompafiada con
incrementos salariales, si es que
la competitividad de esos
sectores va a mantenerse.

[3] El hecho de que no se
contemple ninguna medida para
incluir en el sector productivo de
la economia a los sectores
‘perdedores’de la integracion
comercial plantea inquietud
para una estrategia que aspira a
ser realmente pro-pobre, dado
que son esos sectores (como
agricultura de subsistencia) que
concentran los mas pobres y
excluidos.

* En definitiva, parece evidente
que algunos sectores ganaran
mientras otros perderan. No se
sabe bien que nuevos sectores
ganadores surgiran ni si seran
capaces de absorber suficiente
empleo o incrementar la
productividad para subir
salarios. De no ser asi, es
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improbable que haya un
crecimiento pro-pobre, o un
crecimiento significativo de
cualquier otra indole.

[P5] Capitalismo
agricola moderno

[1] Dado que el
principal sector
productor es el agricola
en el pais, y su principal
problema es la falta de
eficiencia, mecanismos
de mercado que
permitan mejorar acceso
a créditos, marketing,
distribucion y venta de la
produccién aumentaran
su productividad, y por
tanto el crecimiento
econémico.

[1] En la medida que este
tipo de iniciativas implica
la participacion de
pequeiios y/o medianos
productores, los

principales beneficiarios no

seran los grandes
productores, sino el resto
de productores.

[1] Aun cuando la iniciativa
tuviera éxito y sea sostenible, los
principales beneficiarios no son
necesariamente los mas pobres,
sino hogares con suficientes
recursos Como para aportar a
una organizacioén capitalista.

[2] La medida podra favorecer
el crecimiento de forma decidida
en la medida que se pueda
articular una experiencia mas
alla de un pequefio grupo de
comunidades, o un pequefio
grupo de campesinos. Si no,
incluso con éxito, la magnitud
de la experiencia sera muy
limitada.

* Si bien la iniciativa plantea un
ejemplo de cambio en la gestion
y una mirada mas extensiva de
las tareas de los agricultores, la
escala de la iniciativa ha de ser
lo suficientemente grande para
ser efectiva y no solamente
beneficie a un reducido grupo
de pequefios/medianos
productores.

[P6] Innovacién

[1] El punto de partida
es que el productor se
preocupa casi
exclusivamente en su
produccién pero no se
preocupa por su venta o
su distribucion.

[2] Es necesario primero
apoyar a los productores
en las otros componentes
no productivos del
proceso, y segundo,
crear potencialidades en
la produccion de bienes
y servicios.

[3] Una manera de
generar estas
potencialidades en
sectores ya existentes
como la maquila o en
agronegocios es la
creacion de procesos
innovativos como es el
caso de certificaciones,
centros de investigacion,
centros de informacion y
busqueda de mercados.

[1] Los principales
beneficiarios de esta
politica son aquellos
productores que no tienen
dominio de la gestion
empresarial o acceso a
informacién. Por tanto,
son los microempresarios y
los pequetios y medianos
productores los principales
beneficiarios, esto es,
sectores que no son de
altos ingresos.

[2] En la medida que estas
iniciativas involucren
comunidades pobres o
grupos vulnerables, seran
activamente pro-pobres.

[1] Los micro, pequefios o
medianos productores pueden ni
siquiera ser pobres, o silo son,
no extremadamente pobres.

[2] Se puede correr el riesgo de
que estas politicas de innovacion
en el proceso de produccién y
postproduccién beneficien a
aquellos que ya estan
produciendo, dejando quizas de
lado a futuros productores
actualmente no produciendo.

[3] El impacto en la pobreza y
sobre todo el crecimiento sera
significativo en la medida que
estas iniciativas se extiendan a
un nivel mayor que el de
comunidades y de un sector de
actividad concreto. De otra
forma, aunque exitosos, pueden
tener impactos muy limitados.

* Es pues, probable, que aunque
estas politicas sean favorables al
crecimiento, no lo sean de forma
significativa si no van articuladas
en una estrategia nacional.
También se corre el riesgo de
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que sean favorables a los
moderadamente pobres o no
pobres mas que a los mas
pobres.

[P7] Crecimiento
alrededor del
recurso
hidrografico

[1] El elemento
fundamental que
determina la baja
productividad del sector
agricola en Honduras es
el recurso natural, y
entre ellos el agua.

[2] Una politica
econdmica organizada a
través de la mejor
explotacion de las
cuencas y sub-cuencas
hidrograficas deberia
tener prioridad.

[3] Alrededor del
crecimiento econémico
de las cuencas, se
generarian otras
demandas de servicios
econdmicos, basicos, y se
potenciaria el capital
humano, la
participacion, la vida
municipal.

[1] Los mas pobres del
pais se concentran en la
vertiente pacifica del pais
donde no hay agua.
Politicas de agua dirigidos
a los mas pobres es pues
pro-pobre ademas de
garantizar crecimiento
econémico.

[2] En tanto en cuanto se
puede usar de forma
intensiva un recurso
abundante en Honduras
como es la mano de obra
juvenil, a la vez, un grupo

vulnerable, la politica es de

crecimiento.

[1] Una politica basada en
crear riqueza en zonas pobres es
en efecto una politica de
crecimiento pro-pobre. En la
medida que la gestion de las
cuencas hidrograficas lleve a
incrementar la productividad de
la agricultura, esto llevara al
crecimiento. La principal
preocupacion es si una estrategia
productiva centrada
exclusivamente en un recurso
natural no renovable es una
estrategia sostenible y capaz de
generar alrededor suyo el
suficiente tiron al resto de la
economia.

* Atin aceptando la capacidad
de generar riqueza y reducir
pobreza de una politica
alrededor de cuencas, existen
dudas de que esto vaya a ser
sostenible y suficientemente
significativo.

Fuente: Entrevistas a contrapartes nacionales e internacionales en Honduras.
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Apéndice 2

Resumen Ejecutivo del Tema de Género

En temas de género, se siguen manteniendo brechas significativas en
detrimento de la mujer en sectores clave como educacién, salud,
trabajo y actividades productivas y crédito. En el ambito de la educa-
cion, las mejoras en la participacion de la mujer en la escuela no se
han traducido en recortes considerables de la brecha de ingresos nide
la calidad del trabajo. Ademas, el sistema educativo hondurefio podria
estar desaprovechando su posicion inmejorable de enfatizar el rol de
la cultura y de valores sociales no sexistas. En el ambito de la salud,
las prioridades oficiales en torno a la atencién primaria y preventiva;
la descentralizacion de la red de servicios con participacién comunita-
ria; y atencién a la mujer en el ciclo reproductivo no inciden en otros
temas prioritarios para la salud de la mujer: el tratamiento diferencia-
do del fenémeno del VIH/SIDA en las mujeres; la violencia sexista,
no solo doméstica, como causa de mortalidad; el aborto; el cancer
cérvico uterino; los problemas de calidad de atencién; la creciente
criminalidad que rodea a la mujer; y el fomento de los derechos
sexuales y reproductivos de la mujer. En temas laborales, ain cuando
existen importantes diferencias en las retribuciones salariales por un
lado, y en la precariedad del trabajo, por el otro, la participacion de la
mujer en el mercado laboral hondurefio ha crecido significativamente.
Dadas estas brechas de ingreso y condiciones, este incremento de la
participaciéon no pareciera tanto el resultado de una mejoria en las
condiciones laborales a favor de la mujer. Més bien, seria el resultado
de la necesidad de generar ingresos por parte de las mujeres en un
contexto de una elevada pobreza sostenida entre los hogares hondure-
fos. Tampoco la mejoria de la situacion de la mujer en el ambito
rural esconde importantes diferencias de género todavia existentes. En
un contexto de alta concetracion de las tierras, las mujeres son las que
menos acceso tienen a titulos; cuando lo tienen, el tamafio de sus
propiedades es sensiblemente menor al de los hombres; y su acceso al
crédito es de nuevo muy inferior al de los hombres. Finalmente, otros
fénomenos recientes con importantes consecuencias de género, como
la migracion interna (hacia las ciudades) y externa (hacia el extranjero)
o de incremento del comercio sexual a raiz del desarrollo turistico
carecen todavia de un analisis y tratamiento riguroso.

En cuanto a la implementacion de politicas de género, los esfuerzos
de transversalizacion de una estrategia de género a nivel sectorial no
siempre son bien entendidos, y no siempre estan articulados. Cuando
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lo estan, el problema tipico es la falta de recursos para
implementarlos. En este sentido es notoria la falta de recursos del
Instituto Nacional de la Mujer (INAM), agente clave del gobierno en
tema de género. A su vez, la implementacion de politicas en esta area
depende sustancialmente de la financiaciéon externa, con muy escasa
capacidad financiera nacional. Mas alla de la escasez de fondos del
INAM, asociaciones de mujeres reclaman mas voz, mayor visibilidad,
mayor participacién y mayor toma en cuenta de sus propuestas.
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