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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, Asdi, 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 efectia 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 las 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
investigaciones que se han desarrollado en torno a la ERP hasta la
fecha, al integrar simultaneamente: un enfoque regional; la indepen-
dencia técnica en cuanto al analisis de la ERP, al no ser el ISS parte
integrante del proceso de disefio, implementacién o financiamiento.
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1.Actualizacion de la
ERP en Honduras

1.1. El contexto de implementacion
de la ERP en el 2004: un aio agitado

Los avances en la implementaciéon de la Estrategia de Reduccion de la
Pobreza (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 todo el afio 2004. Se pueden distin-
guir dos etapas que definen los avances en el proceso de la ERP en
ese periodo: uno iicial de relativo optimismo hasta el primer trimes-
tre del afio, y otro posterior, mas complejo, donde confluyen varias
dificultades al proceso que van progresivamente superandose. Como
balance, se ha avanzado en el instrumento de seguimiento de la ERP
y en una metodologia de presupuestaciéon. La Ley del Fondo de la
ERP ha sancionado y extendido la participacion de la sociedad civil
en el Gonsejo Consultivo (CC). Se ha avanzado también en legisla-
cion tributaria y electoral. Se ha rechazado la implementacion de la
ERP exclusivamente en 80 municipios asi como su regionalizacion
como formato de implementacién. En todas estas areas, asi como en
lo que se refiere a la coordinacién internacional y a la financiaciéon
sectorial, sin embargo, el camino por recorrer es todavia muy largo.
Dada la implementacién incompleta y sin substantivos cambios en este
aflo (aunque se prevee un futuro giro hacia el pilar del crecimiento en
la implementacion futura) no es de extrafiar que la consecucion de las
metas previstas para el 2004 sea parcial, tal y como ocurrié en el
2003. Sera interesante, no obstante, comprobar en el 2005 si el
anunciado giro de la estrategia hacia un crecimiento econémico
protagénico serd capaz de encauzar la economia hondurefia hacia la
exigente reduccién de la pobreza esperada. Si bien el pasado informe
(ISS 2004") hacia hincapié¢ en las expectativas excesivamente optimis-
tas de las metas y la desconexion entre metas y medidas, este afio el
informe se centra en un analisis ex ante de la capacidad intrinseca de
las medidas de crecimiento propuestas para reducir la pobreza. Previo
a este analisis, empezamos revisando los principales acontecimientos

del 2004 divididos en dos etapas:

1 Institute of Social Studies, ISS (2004) Aprendiendo sobre la Marcha: La Experiencia de Reduccion de la Pobreza en Honduras.
Estocolmo: Sida.



(a) Finales del 2003, principios del 2004: Etapa de relativo optimismo. Esta
etapa esta marcada por el acuerdo CAFTA que presenta el gran
desafio de las ‘oportunidades’ inciertas una vez que permite consoli-
dar las condiciones comerciales preferenciales ya existentes con EUA,
esto es, la Iniciativa de la Cuenca del Caribe y el Sistema Generaliza-
do de Preferencia. Las condiciones del acuerdo, no obstante, deben
valorarse con prudencia. Como muestra, el acuerdo asegura para
Honduras que el 91% de sus exportaciones agricolas entraran en EUA
libre de aranceles o que las zonas comerciales con regimenes especia-
les de exencién se ratifican de forma indefinida. Por otro lado, no
parecen existir avances substanciales en las reglas de origen que rigen
las exportaciones de la industria textil y de confecciones hacia EUA;
mientras que el 50% de las importaciones agricolas desde EUA y el
80% de las industriales quedan exentas de tarifas.

Otro elemento que marca este primer periodo es el acuerdo en las
demandas salariales de los gremios magisteriales, lo que permitié
eventualmente al gobierno resolver aparentemente el dilema de
mantener los compromisos contraidos por el anterior gobierno con el
influyente gremio magisterial; y por el otro, satisfacer unas exigentes
demandas fiscales acordadas con el Fondo Monetario Internacional
(FMI) para firmar definitivamente un acuerdo PRGF (Poverty Reduction
and Growth Facility). Con la aprobacion de la ley de Reordenamiento
del Sistema Retributivo del Gobierno Central los actuales niveles de
remuneraciones no se reducen, ni el nimero de empleos publicos vy,
sobre todo, no se eliminan los derechos de los empleados publicos,
entre ellos, los docentes. Lo que hace es redefinir la dinamica de
retribucién de los compromisos salariales de los maestros, ligando su
actualizacién a lo largo de la legislatura con la evolucién del Producto
Interno Bruto (PIB) y de la inflacién. A la vez, al fijarse los topes para
estas actualizaciones dentro de los cocientes de masa salarial sobre el
PIB acordados con el Fondo, el acuerdo PRGF se hizo finalmente
posible. De hecho la firma de la Carta de Intenciones con el FMI y el
balance positivo de la primera revisién en septiembre por parte del
Fondo de la gestion del gobierno suponen un balén 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.

(b) Segunda Etapa: Deterioro de las condiciones sociales con recuperacion parcial al

JSinal. Los incrementos del precio internacional del petrdleo y la
reinstauracion de los aranceles a la importacién de combustible inci-
dieron en que los precios nacionales de los combustibles hayan creci-
do de forma sustantiva, manteniendo a Honduras como el pais de la
regién centroamericana con la gasolina mas cara. Este incremento de
los precios de los combustibles ha afectado notablemente los indices
generales de precios, comprometiendo la meta de inflacién anual en
el acuerdo PRGF con el FMI. Esta tendencia alcista en los precios de
productos de primera necesidad (tras levantarse el congelamiento por
parte del gobierno) y de servicios basicos contribuyé a un cuadro de
fuerte malestar social a mitad de afio.

En junio, el gremio magisterial se echa nuevamente a la calle
reivindicando la aplicacién de las subidas salariales comprometidas en
los Estatutos y en los presupuestos aprobados. El gobierno y los
maestros entran en una dindmica de ofertas y contraofertas, que son



rechazadas de plano por el gremio magisterial. En una decisiéon sin
precedentes, el Presidente de la Republica acepta negociar directa-
mente con los gremios, sentandose a la mesa de negociaciones. Aun-
que esta iniciativa fracasa, las negociaciones siguen y se alcanza el 8 de
septiembre un acuerdo entre gobierno y gremios. El acuerdo establece
que los ajustes salariales de los maestros totalizaran 600 millones de
lempiras, el maximo que permite los topes de masa salarial acordados
con el FMI.

A pesar de estos aumentos ‘controlados’ de los salarios y de la
presiéon inflacionista, el Fondo Monetario en misiones a Honduras en
julio y agosto anunci6é que respaldaba los esfuerzos del gobierno. El
FMI reconoce el compromiso del Gobierno hacia la aplicacién de su
programa con el Fondo, especialmente en sus esfuerzos por incremen-
tar los ingresos. El Fondo asimismo mantiene una postura muy com-
prensiva con el comportamiento de la inflacién, debido a la influencia
de factores imprevistos como el aumento del precio del petrdleo y de
las presiones procedentes del aumento de divisas. Aun cuando la Ley
del Sistema Financiero no ha sido aprobada todavia, el FMI da luz
verde al desembolso del siguiente tramo del PRGF por valor de unos
15 millones de doélares. Finalmente, en el afio 2004 Honduras ha
clasificado como pais participante en la Cuenta del Desafio del
Milenio (CDM). Esta iniciativa tiene como finalidad financiar politicas
de crecimiento econémico y reduccion de la pobreza presentadas por
los gobiernos de los paises participantes en regimen de compentencia.
En el caso de Honduras, el total de las propuestas hondurefias solicita-
das a la CDM (US$ 257 millones) representa aproximadamente un
37.5% de las necesidades totales de financiacién previstas para los
proyectos considerados clave para el crecimiento economico de Hon-
duras. En este sentido, la CDM genera importantes expectativas de
desarrollo a la vez que una considerable inquictud acerca de la viabili-
dad de estas iniciativas en caso de no asegurarse los fondos previstos
procedentes de la iniciativa.

1.2. Implementacion de la ERP en el 2004

Aunque han habido importantes avances en la consolidaciéon de
informacioén relativa a la ERP, su actual disponibilidad en el sistema
de Seguimiento Integrado de la ERP (SIERP) todavia impide hacer un
seguimiento desagregado proyecto a proyecto. Curiosamente, esto no
impide que existan en Honduras una abundante serie de documentos
de seguimiento y avances, asi como de planes de implementaciéon de
la ERP. Ellos enfatizan un fortalecimiento del pilar de crecimiento
economico de la ERP, en lo que las autoridades califican como un un
‘cambio de enfoque en la Estrategia’ (GdAH 2004a: 8%). Se delinean las
bases del crecimiento econémico en torno al incremento de inversio-
nes en infraestructura vial, inversiones en riego, infraestructura basica,
desarrollo del sector turismo y mayor integracién comercial. Lo nota-
ble de este giro es que por primera vez desde que arrancé la iniciativa
ERP se enfatiza de sobremanera el plano de crecimiento econémico
como instrumento fundamental para reducir la pobreza. Al analizar el
aspecto de implementaciéon de la ERP en el 2004 son tres las principa-
les conclusiones:

2 Gobierno de Honduras (GdH 2004a) Alcanzando las Metas de la Estrategia de Reduccion de la Pobreza. Informe de Avance del
2003y Plan de Implementacion de la Estrategia de Reduccion de la Pobreza, 2004-6. Tegucigalpa: Gobierno de Honduras.
Secretaria Despacho Presidencial, UNAT. Junio.



(a) Crecimiento y reduccion de la pobreza: un balance ‘sobrio’: las cifras dispo-
nibles para el 2004 solo 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 ejecuciéon 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 trimes-
tre del afio — el area programatica de crecimiento sigue teniendo los
niveles mas bajos de ejecucion (con solo 12.9 millones de lempiras en
los primeros seis meses del afio). A ello se le afiade el hecho de que la
programacion inicial para el afio fue incapaz de identificar proyectos
dentro de esta area, si bien es cierto que las propuestas hondurefias
para la CDM vendrian a paliar esa falla inicial. En cualquier caso, la
escasa implementaciéon durante el primer semestre en el area de
crecimiento es especialmente preocupante habida cuenta de que el
ano 2003 demuestra que incluso una tasa de crecimiento mayor a la
esperada no es suficiente para alcanzar las ambiciosas tasas de reduc-
cion de la pobreza planteadas.

En el resto de areas, los principales logros del 2004 que recogen
los informes trimestrales se refieren en el area de pobreza rural a
avances en la competitividad de la pequefia economia rural, ligada a
la explotacién de hortalizas y uso de riego. 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 ampliacion de la cobertura y
de calidad de la Educacion, como Educacién Primaria Formal, Educa-
cion Media Presencial y el Programa Hondurefio de Educacion Co-
munitaria. En salud, destacan proyectos en atencion médica hospitala-
ria, atenciéon ambulatoria, y control epidemiologico de enfermedades.
Se cre6 también el Consejo Nacional de Salud. En educacién, se
avanz6 hacia un memorando conjunto para la gestion de 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 infraestructura mayor (en alcantarillado sanitario, o agua
potable) a grupos especificos. En cuanto a la sostenibilidad de la
estrategia destaca el gasto dirigido a la modernizaciéon de la adminis-
tracion publica y el programa de descentralizacion.

(b) Los avances wnstitucionales figuran entre los cambios mds relevantes inducidos
por la ERP hasta el momento. A las iniciativas econémicas (acuerdo PRGL,
propuestas de la CDM) hay que sumar varios logros institucionales en
este aflo. En primer lugar, destaca la puesta en marcha de SIERP,
centralizando en su pagina web todos los documentos, estudios, y
estadisticas relacionadas con la reduccion de la pobreza. No obstante,
el grado actual de disponibilidad de informacién volcada en este
instrumento es muy limitado por el momento, especialmente en lo
que se refiere a metas intermedias, su desagregacion, y desempeiio de
proyectos. Destaca también la reforma de la Ley del Fondo de Reduc-
cion de la Pobreza. 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 propio

3 Un ratio de consecucion de las metas previstas para el 2003 del 60% es calificado como ‘sobrio’ por el propio gobierno: GdH
2004a.



borrador de la ley ademas que estara compuesto por el 100% de
recursos procedentes de la iniciativa HIPC asi como todas las
condonaciones y alivios al servicio de la deuda externa concedidos a
Honduras, y todos los recursos nacionales o externos que se percitban con la
Jinalidad de apoyar a la ERP Destaca también la extension del numero de
participantes en las mesas sectoriales en que se articula el Consejo
Consultivo, pasando de 5 miembros procedentes de la sociedad civil
hasta 12.

Quizas uno de los cambios mas importantes a nivel institucional se
refiera a los avances en el proceso de_formulacion presupuestaria y en la formu-
lacion del presupuesto plurianual. Es destacable el nuevo tratamiento
presupuestario de los proyectos y programas de la ERP. La vinculacion
entre la priorizacion de gasto ERP y presupuesto de la Republica
queda automaticamente garantizado al contener el presupuesto el
desglose de gasto ERP por proyectos y programas. La dificultad, sin
embargo, radica en la justificacion de qué constituye gasto ERP y qué
no. La Secretaria de Finanzas ha clasificado cada partida de gasto
como gasto ERP y gasto no ERP, aunque no da ninguna justificacién
de los criterios sistematicos utilizados. En realidad, al no existir una
vinculacién rigurosa entre causas de la pobreza, gasto ERP y consecu-
cion de las metas, el seguimiento del gasto ERP mediante este etique-
tado permitirda aumentar la transparencia del gasto, pero no necesaria-
mente su eficiencia.

(c) Fortalecimiento del dialogo nacional: escasos avances. Conviene resaltar
asimismo los escasos avances en el proceso de consolidacion del
dialogo y cooperacion entre diferentes agentes nacionales. En este
sentido, parece clara la escasa repercusion en el 2004 de la experien-
cia del Gran Dialogo Nacional celebrado en el segundo semestre del
2003. 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 regionales
pero el Unico compromiso acordado se limité — decepcionantemente —
a la presentacion del informe ante el Consejo Consultivo. No es pues
de extranar que grupos criticos de la sociedad civil mantienen que la
incorporaciéon de sus propuestas sigue siendo un tema pendiente. Estos
grupos argumentan que el deseo del gobierno de concentrar esfuerzos
en torno a sectores concretos impide una discusién integral de la
problematica del pais; la posibilidad de hacer propuestas sobre los
temas estructurales del pais; y la busqueda de consensos que benefi-
cien a la mayoria. Al igual que ocurria en el 2003, la comunidad
internacional es la que muestra abiertamente una mayor apropiacion
de la ERP. No obstante, a pesar de la ‘tutela’ internacional y de las
dificultades asociadas a la ERP, ésta parece figurar como una referen-
cia ineludible en la politica nacional, proveyendo un marco de discu-
sion entre los diferentes agentes nacionales. A pesar de los
desencuentros entre los agentes nacionales, su grado de compromiso
hacia la implementacion de la ERP esta fuera de duda. Dicho de otra
forma, el proceso de la ERP en Honduras demuestra que aun sin ser
apropiado nacionalmente y con avances limitados durante sus tres
primeros afios de vida es util estableciendo vinculos, interacciones y
compromisos previsiblemente sostenibles en el tiempo.



2.Crecimiento
Pro-Pobre en
Honduras

2.1. EIl debate sobre el crecimiento pro-pobre

A pesar de la variedad de definiciones de ‘crecimiento pro-pobre’, dos
son las que parecen dominar la discusion internacional. Por un lado,
se considera que hay crecimiento pro-pobre cuando el crecimiento
econémico viene acompafiado por cambios distributivos que favore-
cen a los pobres, esto es, la reduccién de la pobreza viene acompaia-
da de una mejora de la distribucién de ingresos. Una segunda defini-
cion de crecimiento pro-pobre se centra exclusivamente en las condi-
ciones absolutas del grupo de pobres. Un crecimiento es pro-pobre,
segin esta definicion, cuando los pobres se benefician en términos
absolutos, independientemente de lo que pase en el resto de la distri-
bucién. Mas alla de la falta de consenso a nivel internacional en la
definiciéon de crecimiento pro-pobre, existe una notoria falta claridad
en torno a las medidas que permiten lograr este tipo de crecimiento.
No obstante, el gobierno de Honduras esta intentando profundizar en
el estudio de las consecuencias distributivas de ciertas politicas consi-
deradas clave, como son la reforma tributaria; la privatizacion del
sector eléctrico; temas de integracion comercial; o gasto social.

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

La ‘ERP revisada’(GdH 2004a) y el Informe de las propuestas del
CDM (GdH 2004b* hacen un reconocimiento oficial que las politicas
estructurales y macroeconémicas en Honduras durante los Noventa
han sido incapaces de promover el crecimiento econémico y la reduc-
cion de la pobreza lo suficientemente rapido y sostenible. A pesar de
la falta de claridad conceptual y operativa observada alrededor del
crecimiento pro-pobre, 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 potencialidades y aumentar la eficiencia de la
economia. Sin embargo esto no es un giro hacia una estrategia fofal-
mente novedosa, sino en su mayor parte, hacia politicas que ya se
implementaron en el pasado como las inversiones en infraestructura o
mayor apertura comercial. Se reconoce, no obstante, que si hay una

4 Gobierno de Honduras (GdH 2004b) Honduras. Propuesta para la Corporacion del Desafio del Milenio. Tegucigalpa.Gobierno de
Honduras. Agosto. Secretaria Despacho Presidencial, UNAT.
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apuesta por nuevos sectores como el turismo, y se plantean (timida-
mente) dentro de la sociedad civil iniciativas novedosas como desarro-
llo del capitalismo agricola, innovacién o desarrollo hidrolégico. Lo
que si resulta novedoso, sin embargo, es la defensa de todas estas
politicas por un supuesto impacto pro-pobre, es decir, por llevar
inevitablemente a la reduccién de la pobreza. Esto es sorprendente,
habida cuenta de que no existe evidencia convincente o rigurosa de
los impactos de estas politicas. La defensa de su impacto favorable en
la pobreza se articula en torno a posibles efectos favorables en la
eficiencia o por efectos indirectos sobre su empleo y salarios.

En concreto, un componente fundamental del crecimiento pro-pobre se
refiere a la inversion en infraestructura econdmica, esto es, inversiones en
puertos, carreteras, telecomunicaciones y electricidad a fin de mejorar
la cobertura y calidad de los servicios (al tiempo que su regulacion y
control). Inversiones en infraestructura productiva, en particular, en sistemas de
riggo son también consideradas como clave para promover un creci-
miento inclusivo en el area rural. En el area de turismo se identifican
varios proyectos concretos con los que se espera conseguir un ‘desarro-
llo inclusivo” de las areas rurales, esperando que estos proyectos
atraeran inversiones y promoveran iniciativas productivas directamen-
te relacionadas con los sitios dedicados al turismo, ademas de promo-
ver el desarrollo de una demanda de servicios economicos y basicos
que beneficiard a las zonas objetivo. A su vez, la integracion comercial que
promovera el acuerdo CAFTA plantea la necesidad mas imperiosa
todavia de incrementar la competitividad del sector agricola y, mas
generalmente del sector rural, trasladando recursos hacia cultivos mas
competitivos y nuevas oportunidades con alto potencial (palma africa-
na, melon, camarones, y horticultura). Lo que no queda reflejado en
los informes de la ERP es qué hacer con aquellos sectores que no son
ni fueron competitivos y que seguran no siendolo con la
implementacion del CAFTA. Implicitamente se reconoce que los
sectores rezagados, los mas vulnerables, seguiran rezagados.

En cuanto al resto de componentes de la estrategia se puede hablar de
continuismo. Los componentes macroeconémicos de la ERP se mantie-
nen invariables. Se observa también una clara continuidad en las
inversiones en infraestructura urbana, en concreto, con los programas
de Vivienda para la Gente; de apoyo a las pequefias y medianas
empresas (PYMES); e inversiones en barrios marginales. Por otro lado,
se anuncia un esfuerzo mayor de apoyo a los agricultores de laderas a
través del Programa Nacional de Desarrollo Sostenible; la ampliacién
de la oferta de financiamiento rural mediante la ampliacién y fortale-
cimiento del Sistema No Tradicional de Financiamiento Rural; la
reestructuracion de BANADESA; y la creacion de una Comision
Técnica Inter-agencial de Tierras, con el proposito de desarrollar
instrumentos de mercado que faciliten el acceso a tierras de unas
250,000 familias sin tierra. A su vez, los bonos del programa de
asignaciones familiares (PRAF); programas de merienda 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.
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2.3. (Qué se entiende por crecimiento
pro-pobre en Honduras?

Diferentes agentes nacionales e internacionales fueron preguntados
explicitamente qué entendian por crecimiento pro-pobre. Dos fueron
las conclusiones principales que se derivan de sus respuestas. Primero,
ninguno de los entrevistados parecia estar al corriente de los términos
en que se mueve el debate sobre crecimiento pro-pobre en el mundo
académico ni al interior de los organismos internacionales. En segun-
do lugar, como se podria esperar de la falta de claridad conceptual, se
aprecia que diferentes agentes asumen diferentes férmulas o visiones
para alcanzar un crecimiento pro-pobre. Hay una vision de que el
crecimiento pro-pobre no es mas que un nuevo nombre para el
Jendmeno cldsico de crecimiento, en donde el manejo macroecondémico
equilibrado garantiza su sostenibilidad. Por otro lado, para un buen
numero de entrevistados (fundamentalmente responsables del gobier-
no y algunos donantes bilaterales) crecimiento pro-pobre constituye en
la practica el fortalecimiento del pilar del crecimiento dentro de la ERP. Como
tal, el crecimiento pro-pobre debe entenderse dentro del marco de la
ERP, pero 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 visibn menciona que una nueva agenda de crecimiento
pro-pobre en Honduras estaria ligada a la participacion de Honduras
en la Guenta de Desafios del Milenio.

Para otros sectores del gobierno y para la mayoria de la comunidad
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 reduccion de la pobreza.
Asi, el crecimiento pro-pobre significa maximizar la eficiencia con la
que el crecimiento econémico ha de reducir la pobreza, acelerando el
propio crecimiento a través de nuevos potenciales tras la intensifica-
cion del mercado y acompaiiando a 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 inversién en el capital social en el largo). Esta vision podria
bien considerarse como mayoritaria y supone en parte un resurgimien-
to de tesis anteriores (a la eclosién de estrategias de inversion en
capital humano) ligadas a un crecimiento basado en grandes inversio-
nes en infraestructura. Es, sin embargo, la defensa de esas inversiones
por su impacto favorable entre los pobres lo que constituye una
novedad respecto a los argumentos del pasado basados meramente en
su impacto en el crecimiento de la economia.

Finalmente, 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 habria
de generar un mayor uso de mano de obra pobre y al menos no
reducir sus ingresos laborales. Aunque los planteamientos acd no son
uniformes ni estan propiamente articulados, uno novedoso se refiere
al surgimiento de sociedades anémimas en el area rural con
accionariado de los propios agricultores. Otro potentical grupo de
interés lo constituirian las pequefias y medianas empresas, pymes,
sobre todo en sectores nuevos de potencial atractivo para el pais,
como el turismo, la maquila, o el sector agroforestal. A modo de
ejemplo, se propone el establecimiento de centros de estudios que
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analicen diferentes posibilidades, descubra potencialidades, gustos y
demandas y que permitirian en dltima instancia ‘graduar’ a pequefias
pymes (por ¢jemplo dedicadas a a la maquila) en temas de investiga-
cién y disefio.

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 reduccion de la pobreza de
forma separada. Este analisis es necesariamente flentativo, subjetivo y
prospectivo en tanto en cuanto la mayoria de las medidas mencionadas
estan o en fase de disefio o en etapas iniciales de implementacion. Al
considerar el conjunto de propuestas realizadas dentro del contexto de
crecimiento pro-pobre en Honduras, podemos apreciar que existe un
claro potencial favorable resultante de dichas 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.

Grafico 1: Taxonomia Conjunta de las
Propuestas de Crecimiento Pro-pobre
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El 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 econéomico con
reduccion de la pobreza. En cambio, existen rasgos inciertos que se
reparten entre el cuadrante de crecimiento con reduccion de pobreza;
crecimiento con incremento de pobreza; y recesiéon con incremento de
pobreza, que nos impiden concluir sobre el impacto final de todos los
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efectos en juego para cada propuesta. Interesantemente, se puede
prever que la magnitud de estos impactos varia considerablemente
desde fuertes potencialidades de crecimiento con reducciéon 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 integracién comer-
cial que beneficie sectores incapaces de halar abundante mano de
obra). La combinaciéon exacta de impactos potenciales a observar en
Honduras esta 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
iniciativa. Es el disefio final y la forma exacta de implementacién la
que determinard si cada propuesta llevara al crecimiento pro-pobre.

2.5. Riesgos y balance de las estrategias
de crecimiento pro-pobre

Las propuestas de crecimiento analizadas comparten entre si numero-
sas inquietudes en cuanto a los detalles de implementacion, su inci-
dencia y la sostenibilidad de su financiamiento. No ha habido hasta
ahora intentos rigurosos de aportar evidencia sobre los efectos espera-
dos de estas politicas ni como se distribuiran los posibles beneficios
entre diferentes grupos socioeconémicos (so6lo en el caso de la reforma
tributaria y privatizacion eléctrica se ha hecho este esfuerzo). Se corre,
por tanto, el riesgo de que de que aunque existan potencialidades
para crecer e integrar a sectores de bajos recursos, cualguier formato de
estas propuestas se asuma (en lugar de probarse) que llevara simulta-
neamente al crecimiento con reduccién de la pobreza. También, las
estrategias elegidas — ain cuando son exitosas — podrian no extenderse
o articularse a nivel nacional, limitandose a meras experiencias a nivel
comunitario o sectorial. Es en esta linea que proponemos 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. Mas importante adn, se recomienda una
reflexién sobre la medida en que estas propuestas analizadas revierten
la vulnerabilidad de la economia hondurefia. Por un lado, no queda
claro si los grupos perdedores del proceso de explotaciéon de potencia-
lidades seran objeto de politicas o tratamientos compensadores. Por
otro lado, no queda claro como mejores infraestructuras, innovacion,
o mejores técnicas de gestion pueden reducir la dependencia de
Honduras ante vaivenes en los precios internacionales, una poblacion
escasamente cualificada, unos salarios necesariamente bajos para ser
competitivos, o las consecuencias caprichosas de desastres naturales
impredecibles.

Se propone por tanto la sistematizacién ex ante de politicas de
acuerdo a aquellos criterios de impacto econdémico y distributivo
favorables para el crecimiento. Este tipo de sistematizacién o ranking
de méritos ya se realiza para la priorizacion de proyectos de la ERP,
por lo que vendria a dar consistencia y rigurosidad a la priorizacion de
Iniciativas (ya sean proyectos, programas o politicas) dentro del objeti-
vo global de reducir pobreza en Honduras. A modo de discusion, un
puntaje preliminar de las politicas podria basarse en los siguientes
criterios: (1) efectos positivos sobre el empleo, con puntaje adicional si
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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 produc-
tividad de la mano de obra y/u otros insumos productivos; (4) iniciati-
vas incluyen no solo una comunidad ni un sector sino que se articulan
mas ampliamente a nivel regional, nacional o entre diversos sectores
de la economia; (5) iniciativa o politica cuenta con fondos o inversio-
nes sostenibles y seguras; (6) politicas incluyen planes de contingencia
o compensacion para afectados. Esta lista puede ampliarse en funcion
de otros criterios considerados importantes para alcanzar un creci-
miento pro-pobre, como, 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.
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3.Coordinacion entre
Donantes

Entre los donantes, la ERP no ha llevado en el 2004 hacia una mayor
y mejor coordinacion y armonizacion entre donantes en el terreno
operativo. Mas bien, se ha reforzado el compromiso de la comunidad
internacional de mejorar dicha coordinaciéon. La cooperacién interna-
cional sigue comprometida con el proceso de la ERP, sobre todo en
un papel de tutelaje que asegure una larga vida de la misma y afronte
desafios especificos como su superviviencia e influencia tras el proxi-
mo cambio de gobierno. En cualquier caso, no hay todavia una
apuesta decidida por sistemas de financiacién mas audaces, a pesar de
los avances en transparencia que se empiezan a vislumbrar. En el
fondo del problema subyace la cuestion si debe o no la comunidad
internacional permitir a Honduras aprender de sus errores o, por el
contrario, debe esperar a que se den las condiciones necesarias para
que el gobierno hondurefio pueda manejar con garantias una finan-
clacién internacional directa al presupuesto o de caracter sectorial. La
segunda posicion domina por el momento. Ante esto, los esfuerzos del
gobierno por alcanzar un mayor apoyo sectorial se han limitado a
ciertos avances avances significativos a nivel sub-sectorial en educa-
cion.

Ha habido también un escaso avance en torno al apoyo presupues-
tario. A partir del nuevo acuerdo PRGI con el FMI en febrero de
2004, algunos donantes, sobre todo los multilaterales, han permitido
el uso presupuestario de sus préstamos y donanciones. Sin embargo,
este apoyo presupuestario no ha supuesto en la practica conceder un
mayor grado de libertad del gobierno en la decision de asignar fondos
para combatir la pobreza. En la practica, cada donante (Banco Mun-
dial, Banco Interamericano de Desarrollo y Union Europea) impone
un elevado nimero de condiciones y/o indicadores, lo que en ultima
Instancia es una priorizacion de_facto por parte de los donantes de las
estrategias de la ERP. Estos lentos avances muestran claramente que la
deseable coordinaciéon en el apoyo presupuestario, en la consecucion
de metas y en la imposicién de condiciones a priorizar de parte de los
donantes esta todavia muy lejos de materializarse. Esto no solo afecta
la eficiencia de la financiacién sino que repercute también en la
apropiacion del gobierno de la ayuda externa que recibe, que en el
mejor de los casos, ni ha mejorado ni ha aumentado..
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4.Consideraciones
Finales

Si bien el 2004 ha sido un afio calificado como ‘agitado’ para el
proceso de la ERP, el 2005 se espera asimismo plagado de retos. Entre
la larga lista podemos resaltar la necesidad de implementar el declara-
do giro de la ERP hacia el crecimiento; el enorme esfuerzo inversor
esperado del sector privado; superar el proceso pre-electoral; la posi-
ble ratificacién de los acuerdos de libre comercio. También se esperan
avances substantivos en areas clave como seguimiento y monitoreo y
presupuestacion. El papel concedido a la sociedad civil hasta la fecha
requicre su graduacion de simple compafiera en la mesa de dialogo
hasta algo mas satisfactorio para la sociedad civil, sin que esto signifi-
que que ésta asuma un rol ejecutivo que legitimamente no le corres-
ponde. La comunidad internacional debera no sélo hablar retérica-
mente de mayor coordinacién sino dar pasos mas decididos hacia ella.
Pero sobre todo, queda por ver como exactamente Honduras va a
disefiar e implementar su cartera de proyectos de crecimiento econo-
mico, y si en efecto, este va a arrancar, consolidarse y tener el efecto
distributivo deseado en presencia de las vulnerabilidades tradicionales
de la economia hondurefa.

El presente informe no anticipa un impacto distributivo concreto
de las politicas propuestas ni concluye sobre su contribucion hacia la
consecuciéon de las metas del Milenio. Esto se debe fundamentalmente
a que los detalles de las mismas estan en procesos de preparaciéon o de
implementaciéon muy incipientes hasta el momento. En su lugar, el
informe ha argumentado que deben darse unas condiciones concretas
favorables para que podamos pensar en un crecimiento efectivamente
pro-pobre. Estas condiciones se refieren a la productividad; al tipo de
empleo generado; a la evoluciéon de los salarios; a la concatenacion
con otras areas geograficas y sectores; y, finalmente, a la disponibilidad
de la financiacién nacional e internacional. En la medida que estas
condiciones no se den no podremos esperar que las propuestas lleven
efectivamente al crecimiento, y mucho menos, al crecimiento pro-
pobre. Estas consideraciones parecen no haberse incluido hasta la
fecha a la hora de determinar si una propuesta es o no conducente
hacia un crecimiento pro-pobre.

Es por todo ello que se recomienda una discusion profunda y mas
detallada en torno a dos avances concretos en la ERP: primero, sobre
las posibilidades esperadas de crecimiento pro-pobre vy, sobre todo, el
formato exacto para alcanzar este tipo de crecimiento; segundo, la
forma de apoyo financiero de los donantes factible para ese deman-
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dante objetivo que es el crecimiento pro-pobre. Con respecto al
primero, este informe recomienda la adopcion de un sistema de
puntaje de propuestas de politicas en torno a criterios no-
controversiales de lo que constituye crecimiento pro-pobre. 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. Coon respecto al rol de los donantes, la discusiéon podria
plantearse no en términos de si se debe o no dar mayor responsabili-
dad al Gobierno nacional en el uso de la ayuda, sino de cudles son los
requerimientos minimos para poder iniciar una transferencia paralela
de fondos y responsabilidad. Una alternativa seria usar la
condicionalidad para aumentar la transparencia, el monitoreo, y la
formulacién de compromisos y acuerdos nacionales. Sin embargo,
esto podria afectar la apropiacién nacional de dichos compromisos. Es
pues quizas poco probable que soluciones ‘en los extremos’, esto es,
hacia eliminar o incrementar substancialmente la condicionalidad,
sean efectivas. La discusion, por tanto, podria 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 compromisos,
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 avan-
ces en la practica, la experiencia de iniciativas como Educacién 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 direccién atn cuando las condi-
ciones no son optimas. Estos puntos de la agenda de discusion entre
agentes nacionales e internacionales son clave para la viabilidad futura
del proceso de la ERP ante los importantes retos del 2005.
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