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RESUMEN EJECUTIVO

Esta es la segunda evaluacion de programa de pais relativa a Honduras. La primera fue
elaborada por esta oficina en 2002 y se centrd principalmente en el papel que le cupo al
Banco en la reconstruccion posterior al huracan Mitch. En cambio, en esta oportunidad se
parte de los objetivos e indicadores estratégicos del Banco para evaluar la congruencia,
pertinencia, eficiencia y eficacia de las actividades de la institucion.

Con respecto a la congruencia, el analisis comprob6 que el pais y el Banco han trabajado
conjuntamente y que la programacion del BID ha sido, en lineas generales, congruente
con las prioridades del pais y el gobierno. El Banco ha partido del enfoque de seguir
financiando programas para el sector social, al tiempo que expande la programaciéon en
los ambitos de la competitividad y el crecimiento.

La evaluacion también constatd que la amplitud de la participacion del Banco en el pais,
sumada a su intervencion activa en el ambito de la cooperacion internacional, da fe de su
pertinencia. El Banco asumié una funcién rectora entre la comunidad de donantes y
mantuvo un elevado nivel de didlogo con el pais. Brindé apoyo técnico para las reformas
necesarias en determinados sectores, entre las que destaca la del sector financiero. Sin
embargo, OVE constatd que en otros sectores el Banco no abordo algunos de los temas
mas acuciantes que se le plantean al pais, entre los que cabe destacar la esfera forestal y,
en cierta medida, las de educacion y justicia.

En relacion con la identificacion de objetivos e indicadores, la programacion efectuada
por el Banco resultdé mas evaluable que la anterior, asi como sus proyectos fueron mas
evaluables que los anteriores. En términos de ejecucion de programas, los parametros de
medicion del Banco en Honduras coinciden con los promedios de la institucion. En
algunos ambitos, como el de la cooperacion técnica, el BID tuvo un desempefio mejor,
vinculando una parte importante de las operaciones de cooperacidén técnica con sus
iniciativas globales de préstamo y reforma. Sin embargo, los problemas identificados
incluyen una dependencia constante con respecto a las unidades de ejecucion de proyecto
como método de entrega, con un disefio de intervenciones complejas en demasia y que
requieren demasiada coordinacion. Ademads, a pesar de contar con una estrategia mas
evaluable, el Banco no hizo un seguimiento de los resultados de dicha estrategia, aun
cuando ayudd al pais a reforzar sus propios resultados y sistemas de informacion.
Asimismo, la institucion redobld sus esfuerzos para evaluar los resultados de programas y
proyectos, pero como para la mayoria de los proyectos y programas todavia no se hace un
seguimiento de los datos correspondientes ni se realiza una evaluacion de sus resultados,
es mucho lo que queda por hacer. Esos problemas de entrega atentian lo que, por lo
demas, es un hallazgo positivo en términos de eficiencia.

El analisis de los datos disponibles arrojo pruebas sobre avances hacia el logro de cada
uno de los pilares de la estrategia, si bien en términos de los pardmetros de medicion de
gobernanza y pobreza los avances fueron limitados. Los datos disponibles sobre



estabilidad macroeconémica y entorno de negocios son positivos. Las pruebas indican
que los avances han sido considerables. En relacion con la gobernanza, los elementos de
prueba analizados demuestran adelantos en el sector de la justicia, junto con mejoras en
cuanto a eficiencia de los tribunales, grandes avances en los indicadores del sector
financiero y cierta mejora en los indicadores fiscales. Sin embargo, en otros aspectos,
como los relacionados con la corrupcion, se han registrado pocas mejoras. En la
formacién de capital humano se produjeron avances modestos. Tras un decenio de
rapidas mejoras en los indicadores sobre educacion, el ritmo de mejoramiento ha
disminuido, y si bien se registra un avance constante en los indicadores de eficiencia de la
educacion, no hay pruebas de un mejor aprendizaje. En el ambito de la salud, las pruebas
preliminares apuntan a una reduccion de la mortalidad de neonatos. Por ultimo, en
relacidon con la pobreza y la desigualdad en materia de ingresos, las pruebas muestran una
disminucién modesta de la pobreza en materia de ingresos, pero casi nula en relacion con
la pobreza en términos de consumo, y un aumento en cuanto a las medidas de
desigualdad. Habida cuenta de la posicion medular que ocupan la pobreza y el bienestar
en la estrategia hondurena de reduccion de la pobreza, y del caracter de la reduccion de la
pobreza como objetivo declarado del Banco, la falta de avances sistematicos y sélidos en
este frente, a pesar del resultado sectorial antes sefialado, ha limitado el hallazgo relativo
a la eficacia del Banco.

OVE también analiz6 la medida en la cual la Administracion tuvo en cuenta las
recomendaciones formuladas en la anterior evaluacion de programa de pais, una de las
cuales se puso plenamente en practica: se trata de la de imprimir continuidad a las
politicas. En cuanto a las recomendaciones sobre selectividad de la programacion,
enfoque en el crecimiento como método de reduccion de la pobreza, abordado de los
temas atinentes a las unidades de ejecucion de proyecto y enfoque en los resultados, las
mismas se han puesto en practica en forma parcial. La tltima recomendacion invitaba al
Banco a elaborar un plan para fortalecer la administracion publica hondurena. Pese a los
esfuerzos para abordar los temas de recursos humanos en los ambitos de salud y
educacion, OVE no hallo pruebas de la existencia de una estrategia de reforma de la
administracion publica segin los lineamientos trazados en la anterior evaluacion de
programa de pais.

A la luz de los hallazgos que se presentan en este informe, y que se han resumido en los
parrafos anteriores, OVE propuso la siguiente serie de recomendaciones:

1. El Banco deberia trabajar con el pais y con sus socios del ambito del desarrollo para
afinar su estrategia de reducciéon de la pobreza, en una iniciativa basada en los
siguientes elementos:

e identificaciéon de mecanismos que promuevan un crecimiento favorable a los
pobres

e evaluacion de la incidencia de los beneficios de todos los programas apoyados por
el Banco, particularmente en los programas que tienen repercusion en los sectores
reales
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¢ identificaciéon de mecanismos y politicas que alienten a los pobres a acumular
activos y, en términos mas amplios, a escapar de la pobreza.

2. El Banco deberia seguir esforzdndose por integrar su programa con el pais, y
particularmente

e incorporar el seguimiento de los indicadores de su estrategia con los sistemas de
seguimiento del pais y examinar periddicamente con el Gobierno de Honduras los
avances que se registren hacia el logro de las metas correspondientes a los
indicadores

e dejar de lado a las unidades de ejecucion de proyecto como mecanismos de
entrega, para basarse en cambio en los ministerios sectoriales o las entidades del
pais para llevar adelante la gestion de los proyectos, y acelerar el transito hacia los
programas con enfoque sectorial amplio.

3. Para llevar la gestion por resultados es necesario identificar la eficacia de los
programas y las politicas del Banco, lo cual, a su vez, requiere una rigurosa
evaluacion de los disefios y la existencia de datos adecuados sobre los resultados. El
Banco ha de ahondar sus esfuerzos para generar estimaciones del efecto de los
proyectos, centrandose en la medicion de la informacion de referencia bésica
adecuada y formulando por adelantado estrategias para evaluar la eficacia de los
programas. Ello reviste particular pertinencia para los proyectos centrados en los
sectores reales, para los cuales esta practica no estd bien desarrollada.
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I. CONTEXTO DEL PAIS

Sintesis

Esta es la segunda evaluacion del programa de pais correspondiente a Honduras
que elabora esta oficina. La primera abarco el periodo 1990-2000. En esta
evaluacion del programa de pais se analiza el periodo 2001-2006'. En él queda
comprendido el ultimo ciclo de programacion del Banco, que incluye la ultima
etapa del gobierno del Presidente Carlos Flores, asi como el gobierno del
Presidente Ricardo Maduro.

El periodo de andlisis comienza en las etapas finales de la reconstruccion de
Honduras, después del paso del huracan Mitch, en 1998. Tras el huracan, el
Partido Liberal y el gobierno de Flores formularon un plan de reconstruccion, que
luego se transformo en el Documento Definitivo de Estrategia de Reduccion de la
Pobreza (DERP), en 2001. El DERP se analizd6 ampliamente en el pais, y hay
acuerdo en que, dado el grado de didlogo en que se sustentd la elaboracion de la
estrategia, plasmo un auténtico consenso de la sociedad civil.

En 2002, el Partido Nacional gano las elecciones presidenciales. Ricardo Maduro
asumid la presidencia; no obstante, por primera vez desde el retorno a la
democracia, el partido oficialista no tuvo mayoria en el Congreso, razon por la
cual se vio obligado a forjar alianzas a fin de obtener la mayoria necesaria para
poder gobernar, primero con el Partido Democrata Cristiano y luego con otros
grupos. La transicion del poder también fue atipica, pues estuvo precedida por una
serie de acuerdos que plasmaron compromisos previos de ambos partidos respecto
de los preceptos de un programa de reforma. Entre esos preceptos se incluia una
reforma del proceso de seleccion de la Suprema Corte, con el fin de desvincularla
del ciclo electoral normal, y la separacion de los comicios municipales y
legislativos de los del partido oficialista, que dio lugar a la proliferacion de
partidos mas pequefos en el seno del Congreso. Estas medidas, junto con la
aprobacion por el Partido Nacional del DERP elaborado por el gobierno saliente,
como instrumento para fijar objetivos estratégicos, marcan un alejamiento de las
transiciones de poder anteriores, que habian sido mas conflictivas.

El desempeiio macroecondmico que Honduras tuvo durante el primer lustro de la
década se compara favorablemente con el de América Latina y el Caribe, pero la
mayor parte del crecimiento per capita se vio neutralizada por el aumento
acelerado de la poblacion. La tasa media de crecimiento del periodo fue de 3,4%,
aunque hubo un aumento monotoénico del crecimiento de 2001 a 2006, lo que
refleja un mejoramiento constante. En comparacion, la tasa de crecimiento de
América Latina y el Caribe en su conjunto fue ligeramente inferior a 2%".
Ademés, el periodo fue relativamente estable, en contraposicion al crecimiento
historicamente fluctuante que registrd el pais en los dos decenios anteriores. Sin
embargo, los aumentos de poblacion neutralizaron el crecimiento de Honduras,
arrojando resultados per capita no mejores que los registrados en América Latina
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y el Caribe y, en general, peores que los de otros paises pobres muy endeudados
(PPME).

El desempefio economico de Honduras se vio facilitado por la favorable relacion
de intercambio, un robusto crecimiento entre los principales socios comerciales
—en particular en 2003-2005 (y, en especial, en los Estados Unidos)— y la
ausencia de crisis de oferta distintas del alza de precio de los combustibles. Los
sectores de mayor crecimiento durante el periodo fueron los servicios publicos y
la administracion publica. Con todo, apenas si influyeron en la produccion dada la
limitada participacion de los sectores. Por otra parte, la agricultura crecié a un
ritmo moderado, pero, dada su importante participacion en la produccion, genero
la mayor expansion del PIB, seguida de cerca por el sector de las manufacturas.
En el caso de la agricultura, esto marca una ruptura de la pauta historica de
declinacion que el sector experimentd en las dos décadas pasadas’. En las
manufacturas, el aumento de la produccion estd impulsado por el sector de la
maquila, que sigui6 registrando resultados sumamente positivos. Por tltimo, cabe
mencionar la expansion del turismo. Segun las cifras mas recientes, el porcentaje
del sector aumentd de 4% de la produccion en 2000 a casi 6%. Vale la pena
destacar que el incremento de la produccion se debio, principalmente, a las
oscilaciones de los precios de los productos basicos y al entorno macroeconémico
externo®.

Cuadro 1.1: Crecimiento

Aumento PIB
1960s 1970s 1980s 1990s 2000-2005
Honduras 4.92% 5.77% 2.51% 2.76% 3.96%
Ameérica Central 6.36% 4.64% 1.14% 4.81% 3.64%
PPME 3.29% 3.39% 1.68% 2.14% 4.07%
América Latina 5.25% 5.64% 1.74% 3.01% 2.62%
Bajos y medianos ingresos  4.89% 5.31% 3.37% 3.42% 5.22%
Bajos ingresos 3.89% 3.37% 4.48% 4.56% 5.68%
OCDE 5.27% 3.42% 3.13% 2.56% 2.23%

Aumento PIB per cél?ita
1980s 9

1960s 1970s 90s 2000-2005
Honduras 1.65% 2.49% -0.66% -0.11% 1.56%
América Central 3.18% 1.99% -1.11% 2.41% 1.40%
PPME 0.75% 0.55% -1.18% -0.42% 1.60%
Ameérica Latina 2.46% 3.12% -0.35% 1.31% 1.21%
Bajos ingresos 2.65% 3.08% 1.40% 1.77% 3.85%
Ingresos medios inferiores 1.44% 0.85% 2.03% 2.36% 3.73%
OgDE 4.16% 2.59% 2.50% 1.87% 1.52%

Fuente: instituto Banco Mundial

Esta expansion se logré gracias a mejoras en la productividad (es decir, sin un
incremento apreciable del capital y del trabajo). Durante el periodo bajo examen,
la productividad total de los factores se incrementd a una tasa anual del 2%,
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revirtiendo la tendencia negativa que habia exhibido el crecimiento de la
productividad durante una década.

El crecimiento de la producciéon fue acompafiado por un aumento similar de las
exportaciones, si bien no hubo ninguna diversificacion ulterior de la canasta de
productos basicos de exportacion. Las exportaciones crecieron a una tasa anual de
3,4% durante el periodo. Aunque corrié paralelo al desempefio global de la
produccion, el desempefio en cuanto a exportaciones no se destacd por ser una
fuente dominante de crecimiento ni de divisas. La composicion de las
exportaciones favorecio a los sectores de la maquila, el turismo y el café. Aunque
durante el periodo bajo examen se pudo sostener la mayor diversificacion de las
exportaciones tradicionales y un distanciamiento respecto de estas ultimas
logrados durante los afios noventa, no hubo nuevos cambios en la composicion de
las exportaciones de productos basicos’.

El financiamiento de las inversiones vario con respecto a los afios noventa y paso
del ahorro interno al ahorro externo. Durante el periodo, Honduras se enfrent6 a
una extraordinaria ampliacion de la brecha entre ahorro e inversion, y el
financiamiento de las inversiones se desplaz6d gradualmente del ahorro interno a
las fuentes externas. En 2000, el déficit comercial fue del orden del 21% y, para
2005, habia crecido en forma sostenida al 28%. No obstante, este aumento se vio
compensado por cambios en las remesas, que pasaron del 3% del PIB al 25,5%
del PIB en 2006. De hecho, el drastico incremento de las remesas, junto con la
constante entrada de asistencia externa, equilibr6 en gran medida la balanza de
pagos. En ambos casos, es probable que los flujos se mantengan en el corto y
mediano plazo, aunque no se advierte con claridad si se trata de fuentes
sostenibles para financiar el déficit de ahorro en el largo plazo. Las remesas
probablemente seguirdn ingresando en el pais en los préximos afios, dado que la
migracion de hondurenos a los Estados Unidos ha ido en zaga a la proveniente de
otros paises de Centroamérica, como El Salvador y la Republica Dominicana, y
llegaran a su nivel maximo mas tarde.



Grafico 1.1 Grifico 1.2
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Fuentes: Indicadores de Desarrollo Mundial, Banco Central de Honduras, consulta Articulo IV FMI y céalculos propios.

1.9  Histéricamente, el pais ha mantenido una estrecha relacion con los Estados
Unidos, tanto durante los afios del gobierno militar como durante los ultimos
cinco regimenes democraticos. Durante los afios ochenta, gran parte de la
asistencia para el desarrollo recibida por el pais provino de los Estados Unidos.
Este patron se interrumpié a comienzos de los noventa, cuando disminuyo ese
tipo de asistencia, lo que llevé a una rapida acumulacion de deuda, que llego a
superar el 100% del PIB a mediados de esa década. Cuando la situacion fiscal se
volvid insostenible, el pais se enfrentd con el cierre de los mercados de crédito y
se atraso en los pagos a la mayoria de sus acreedores. Este panorama cambi6 entre
mediados y fines de los afios noventa, cuando el pais volvid a entablar un didlogo
con el FMI y acord6 un programa de reestructuracion de la deuda en el marco de
la Iniciativa para los PPME. El paso del huracan Mitch, en 1998, aceler6 el flujo
de asistencia destinada a Honduras y atrajo la atencion de la comunidad de
donantes bilaterales, que hasta ese momento no habian tenido una presencia tan
marcada en Honduras como en otros PPME. También sirvid para que los donantes
pudieran impulsar su propio programa de reforma para el pais.

1.10 Las actividades de socorro tras el paso del huracan Mitch marcaron la pauta para
el punto de decision de la Iniciativa para los PPME, al que Honduras llegd en
junio de 2000. Tanto la reestructuracion como la condonacion de la deuda por
parte del Club de Paris y las entidades multilaterales influyeron en el perfil de la
deuda y aumentaron las disponibilidades de fondos, con lo que se generaron
cuantiosos flujos netos positivos para Honduras durante el periodo bajo examen.
No obstante, hacia mediados de 2002, el pais inicid un extenso y aspero proceso
de negociaciones con el FMI respecto del punto de culminaciéon y el nuevo



acuerdo del Servicio para el Crecimiento y la Lucha contra la Pobreza (SCLP). La
principal preocupacion del Fondo radicaba en el aumento del gasto del sector
publico, impulsado en gran medida por los incrementos en el gasto para los
docentes, que podia hacer peligrar la estabilidad macroeconomica. Con el tiempo
se lleg6 a un acuerdo, pero a costa de un largo proceso de negociacion, que
insumio tiempo y capital politico.

Grifico 1.3: Resultado fiscal y deuda Grifico 1.4: Transferencias netas de asistencia

Déficit/superavit (% del PIB)
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BCH y GDF. Los valores no incluyen la IADM.

Pese a los problemas que entraié la negociacion con el FMI, el desempefio fiscal
del pais durante el periodo bajo examen fue mejor que el registrado en la década
de los noventa. El pais ha mantenido un superavit fiscal primario, de alrededor de
4% (incluido el sector publico no financiero). Ese desempefio fiscal, sumado a
una nueva ronda de reprogramacion y perdon de la deuda en el contexto de la
Iniciativa de Alivio Multilateral de la Deuda (IADM), se tradujo en un perfil de
deuda/PIB sostenible, que, con todo, no deja mucho margen para hacer frente al
riesgo de una posible contraccion econdomica’. Cabe destacar que esta situacion
fiscal se logro sin reducir el gasto destinado al alivio de la pobreza. De hecho, el
gasto para combatir la pobreza durante el periodo siguid siendo elevado,
situandose en torno al 8,5% del PIB’.

A pesar del gasto sostenido en programas relacionados con esa Iniciativa, el
mayor esfuerzo se ha traducido en incrementos modicos en la mejora de los
indicadores sociales. En el &mbito de la salud, se han registrado avances modestos



en cuanto a la mortalidad de neonatos y de menores de cinco afos®, pero ningin
indicio de disminucion de la incidencia del VIH/SIDA’. En la esfera de la
educacion, hubo un aumento moderado de la cobertura preescolar, asi como en las
tasas de finalizacion de la educacion secundaria, aunque también ha empeorado
levemente la tasa de matriculacion en primaria y no se registraron incrementos en
cuanto al rendimiento de los alumnos. En términos globales, de los datos
obtenidos en encuestas a los hogares se desprende un mejoramiento modesto de la
eficiencia general del sector de educacion, medido en funcién de las cifras
acumulativas de repetidores escolares correspondientes a las distintas cohortes de
nacimientos. Respecto de series sometidas a seguimiento en toda la region, la
comparacion con América Latina y el Caribe y con otros paises de Centroamérica
revela que el desempefio de Honduras en salud y educacién no ha mejorado a una
tasa equiparable a la de sus vecinos. Esto ha significado un rezago respecto de
otros paises pobres muy endeudados (PPME). En el Cuadro 1.2 se muestran las
mejoras relativas que alcanz6 Honduras, ademas de algunos datos sobre grupos de
referencia.

Cuadro 1.2: Indicadores sociales: Cambios entre 2000 y 2005

Posicion en relacion con
América Latina y

Indicador Variacion Evaluacion . PPME
el Caribe

Salud
Esperanza de vida (afos) 0,9 mejord no hubo variacion empeord
Tasa de mortalidad de neonatos -5,0 mejord mejord no hubo variaciéon
(por 1.000)
Tasa de mortalidad de menores de -2,4 mejord empeoro empeoro
5 afios (por 1.000)

Educacion
Matricula preescolar -3,8 empeoro empeoro empeoro
Matricula primaria (neta) 1,7 no hubo variacion mejord empeord
Matricula secundaria (neta) 4,9 mejord no hubo variacion empeord

Fuente: Indicadores del Banco Mundial, ENDESA y SIERP

1.13

En lo que se refiere a la pobreza, los datos respectivos medidos en funciéon de
encuestas sobre nivel de vida muestran muy pocos avances, mientras que los
datos medidos seglin encuestas sobre empleo muestran una disminucidn tanto de
la pobreza extrema como de la pobreza general, disminucion ésta concentrada en
el ultimo afio del presente informe (2006)". De las metas de los ODM para el
ambito social relacionadas con efectos directos fijadas en el DERP, se iba en
camino de alcanzar la mitad, pero la mayoria de ellas no guardaba relacion directa
con los efectos directos sociales o de bienestar. Los datos de una encuesta sobre
ingresos de los hogares revelan también una concentracion cada vez mayor de
ingresos en los decilos superiores. La posicion relativa de los hondurefios mas
pobres se ha deteriorado en los ultimos cinco afios. Los aumentos de la
desigualdad no se deben a cambios en la composicién de las actividades —de
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rurales a urbanas o de agricolas a otro tipo de actividad— sino mas bien a
aumentos de la desigualdad dentro de los grupos ocupacionales y geograficos''.

Uno de los objetivos del pais y del Banco durante el periodo consistié en mejorar
la calidad de la administracion de justicia y el acceso a ésta, asi como atender los
temas relacionados con la violencia. Honduras es un pais violento, con tasas de
homicidio superiores al promedio de América Latina y el Caribe'”. Asimismo, ha
obtenido sistematicamente una calificacion baja en cuanto a su sistema judicial.
Los diagnosticos recientes de la violencia en Honduras siguen reflejando niveles
elevados de homicidios y otros delitos violentos, muchos de los cuales se
relacionan con el crimen organizado. Sin embargo, no existen datos sistematicos
en el tiempo que permitan evaluar la variacion temporal de los indicadores de
delincuencia, lo que dificulta la evaluacion comparativa a través del tiempo. En
todo caso, los datos anecddticos y los diagnosticos mas recientes indican que la
violencia sigue representando un desafio fundamental para el desarrollo.

Perspectivas

De acuerdo con la sintesis anterior, se puede decir que Honduras ha logrado hasta
ahora una situacion de estabilidad macroeconémica. Ese fue el resultado mas
importante del periodo bajo examen. El pais también pudo generar cierto
crecimiento y aumentar un tanto sus exportaciones. No obstante, muchos de estos
avances no responden a cambios fundamentales en la economia ni en la
organizacion de la produccidn, sino mas bien a cambios subitos y positivos de la
oferta. En cuanto al crecimiento, un deterioro de los precios o de la relacion de
intercambio, una contraccion econdmica mundial o un desastre natural podrian
hacer que se volviera a patrones histéricamente bajos e inestables de crecimiento.
En lo atinente a desastres naturales, la situacion del pais como uno de los mas
riesgosos de la region tiene implicaciones especificas a nivel de los futuros
efectos en el crecimiento'. Sin embargo, la entrada en vigor del Tratado de Libre
Comercio entre Centroamérica, Republica Dominicana y Estados Unidos
(CAFTA-RD) entrana una oportunidad singular para obtener ventajas del
comercio intrarregional, aunque también plantea obstaculos considerables en
términos de pérdidas de rentas fiscales y la eliminacion de beneficios fiscales, en
especial en el sector de la maquila.

Honduras también se enfrenta al desafio de aumentar la eficiencia del gasto. La
Iniciativa para los PPME ha significado un aumento del gasto, pues en el marco
de ésta el pais ha obtenido cancelaciones de deudas bilaterales y multilaterales, en
la forma de vencimientos futuros, a cambio de gastos ulteriores. Sin embargo, este
aumento del gasto no fue acompafiado por una mejora demostrada de la calidad
del gasto publico. El Banco y Honduras tendran que poner empefio en imprimir
mas eficacia al gasto.
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Los resultados respecto de la pobreza y la desigualdad causan especial
preocupacion. A pesar del crecimiento del sector agricola y de la maquila, y de la
capacidad de esos sectores de producir resultados de crecimiento, las tasas de
pobreza solamente han registrado mejoras modestas, mientras que la desigualdad
ha aumentado. Esto se debe al deterioro de la distribucion del ingreso y a que no
se han dado las condiciones necesarias para que los beneficios del crecimiento
lleguen a los pobres. En este contexto particular, el CAFTA-RD quizas también
signifique un desafio para la distribucion del ingreso, en la medida en que algunos
segmentos de la poblacion rural pobre puedan ver un deterioro en sus ingresos
reales”.

Aunque hasta el momento ha prevalecido la estabilidad fiscal, existen factores que
se tornaran inevitables en el futuro y que incidirdn directamente en las finanzas
publicas. El primero es la capacidad del sector publico de llevar adelante una
gestion adecuada de las presiones que grupos organizados ejercen sobre los
salarios. En el pasado, esas presiones llevaron a que las masas salariales
proyectadas resultaran insostenibles. Este desafio en materia de gastos tiene su
contrapartida en las proyecciones de una caida de las rentas fiscales, ya que, como
consecuencia del CAFTA-RD, cesaran las rentas generadas por las importaciones
y las generadas por las exenciones impositivas del sector de la maquila y de otros
sectores.

Un tema pendiente a mas largo plazo es el déficit que se registra en el pais en
materia de ahorros. Aunque no se trata de un problema inmediato, la
sostenibilidad del financiamiento de esta brecha se puede tornar onerosa con el
tiempo. Actualmente, las grandes entradas en concepto de remesas y, en menor
medida, el flujo neto positivo y constante de recursos de los donantes y de las
organizaciones multilaterales han atenuado las presiones asociadas con el déficit.
Si bien cabe presumir que se mantendran en el corto plazo, estas condiciones no
representan una estrategia a mas largo plazo para generar divisas.
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II. EL PROGRAMA DEL BANCO

En este capitulo se examina la calidad de la programacion del Banco. Dado que el
periodo bajo examen se limita a una sola estrategia, la mayoria de las
evaluaciones contenidas en el capitulo se centran en dicha estrategia, elaborada en
2002 y aprobada por el Directorio Ejecutivo a principios de 2003

Tanto la estrategia del Banco como la enunciada en el DERP que prepard el
gobierno fueron producto del Plan Maestro para la Reconstruccion y
Transformacion Nacional (PMRTN). El Plan Maestro se formuld en 1998 como
una respuesta a la emergencia provocada por el huracan Mitch. Sin embargo,
ademas de la meta inmediata de reconstruccion, el Plan Maestro tuvo dos
consecuencias. Primera, permitié identificar prioridades y objetivos nacionales.
Segunda, hizo posible que Honduras captara la atencion de la comunidad
internacional en general y de los donantes bilaterales en particular.

La Estrategia de Pais del Banco con Honduras (EPH) incluye como objetivo
primordial el de “... apoyar al Gobierno en la reduccion de la pobreza a través de
la promocion de un mayor crecimiento sostenible liderado por aumentos en la
competitividad y el incremento de las capacidades productivas de los pobres”
(EPH, 3.2). En otras palabras, el modelo que se aplica parte de la premisa de que
el crecimiento llevara a la reduccion de la pobreza y que los aumentos en
competitividad y capital humano se traducirian en crecimiento. En la estrategia
también se determinan objetivos mds especificos, en gran medida congruentes con
lo antes expuesto: (1) aumentar la competitividad de las actividades productivas;
(2) desarrollar el capital humano y (3) consolidar la gobernanza. En la practica, la
estrategia, al igual que su predecesora, se orienta hacia el crecimiento. Esto se
expone claramente en el parrafo 3.5. En referencia a los tres objetivos, el
documento de estrategia dice lo siguiente: “Cabe destacar que estas tres dreas
estratégicas estan estrechamente interrelacionadas por cuanto la gobernabilidad,
el desarrollo institucional y el desarrollo del capital humano constituyen factores
esenciales para aumentar la competitividad y el crecimiento” (EPH, 3.5). Se
consolida asi la hipotesis de trabajo segn la cual las mejoras en gobernanza y
capital humano se traducirian también en aumentos de la competitividad y el
crecimiento y, por lo tanto, en reducciones de la pobreza.

En gran medida, la estrategia del Banco es congruente con la estrategia del pais,
tal como se la enuncia en el DERP. Dicho documento fue elaborado por el
Gobierno de Honduras y aprobado por el FMI en 2001, como condicién para la
participacion del pais en la Iniciativa para los PPME. En el DERP se expone el
modelo subyacente de manera analoga a la presentada en el documento del BID, a
saber: “El objetivo fundamental de la Estrategia es reducir la pobreza de manera
significativa y sostenible, en base a un crecimiento economico, acelerado y
sostenido, y procurando la equidad en la distribucion de sus resultados, a través



2.5

2.6

-10-

de un mayor acceso de los pobres a los factores de produccion, incluyendo el
desarrollo del capital humano, y la provision de redes de seguridad social a favor
de sectores de la poblacion en condiciones de pobreza extrema” (DERP,
pagina 55).

La estrategia del Banco fue mucho mas evaluable que su estrategia anterior con
Honduras. Identificé una serie de indicadores para el Banco y para el pais, cuyo
seguimiento correria por cuenta de este ultimo. De esos, los indicadores a nivel de
pais tendian a incluir mas valores de referencia basicos (46% frente a 29%) y se
centraban preferentemente en los efectos directos (86% frente a 57%). Por otro
lado, los indicadores del Banco tendian a incluir metas mas explicitas que los
indicadores del pais (46% frente a 32%). Todavia se plantean problemas a causa
de la falta de identificacion de una informacidon adecuada, tanto respecto de las
metas como de los datos de referencia basicos. La evaluabilidad de los
indicadores de gobernanza sigue siendo deficiente.

A nivel de proyecto, el indice de evaluabilidad ex ante apenas supera el 0,5, lo
que significa que se defini6 el 50% de los datos de referencia basicos, metas e
hitos de los proyectos. Si consideramos los indicadores que eran apropiados para
los objetivos correspondientes, el indice se reduce a 0,36". Otro hallazgo de la
evaluacion efectuada por OVE es que la evaluabilidad ha ido en aumento con el
tiempo. Los proyectos aprobados en 2004 y 2005 tuvieron marcos logicos que
ofrecieron en forma sistematica indicadores mejores a nivel de efectos directos. El
indice de evaluabilidad ex ante para los proyectos anteriores era de 0,43, cifra que
para los proyectos posteriores se incremento a 0,59.

Cuadro 2.1: Evaluabilidad de los indicadores de la estrategia

Con datos de Con datos Indicadores de

Pilar Indicadores e () sobre metas efectos directos
° (%) (%)

Competitividad Banco: 15 3(20) 5(33) 11(73)

Pais: 13 7 (54) 5(38) 13 (100)

Capital humano Banco: 10 5(50) 6 (60) 4 (40)

Pais: 7 4(57) 4(57) 6 (86)

Gobernanza Banco: 10 2 (20) 5(50) 5(50)

Pais: 8 2 (25) 0(0) 5(63)

Todos

Banco: 35 10 (29) 16 (46) 20 (57)
Pais: 28 13 (46) 9(32) 24 (86)
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Cuadro 2.2: Financiamiento programado y aprobado, por pilar

Préstamos programados Préstamos aprobados
Millones Porcentaje Millones Porcentaje
Todos los préstamos
Competitividad 179,6 39 192,1 42
Capital humano 177,5 39 166,1 36
Gobernanza 103,0 22 100,5 22
Unicamente préstamos de inversion
Competitividad 154,6 41 167,1 45
Capital humano 117,5 31 106,1 28
Gobernanza 103,0 28 100,5 27
2.7 El impulso estratégico del Banco se centré en la competitividad. Asi se indico

2.8

2.9

retdricamente en la exposicion precedente, corroborada por la colocacion efectiva
de los recursos del Banco. La programacién se centré en el pilar de la
competitividad, seguido por el capital humano, ambos con alrededor del 40% de
los préstamos, y la gobernanza, con el 20%. Este porcentaje disminuye si se
consideran las aprobaciones, en cuyo caso la competitividad aumenta su margen
sobre el capital humano en seis puntos porcentuales. Si se excluyen los préstamos
en apoyo de reformas de politica, el margen aumenta aun madas, a 17 puntos
porcentuales. Estas cifras, que guardan amplia congruencia con el enfoque
retdrico de la estrategia, reflejan un claro hincapié en generar crecimiento y
mejorar las condiciones para el desarrollo del sector privado, lo que, a su vez,
redundaria en una mejora del bienestar y una reduccion de la pobreza.

En lo que respecta a los instrumentos del Banco, la distribucion sectorial también
favorecio al crecimiento y a la competitividad. Asi ocurre con las operaciones del
FOMIN, que se focalizaron en el microcrédito, el desarrollo de pequenas y micro
empresas y la promocion de las exportaciones, con seis operaciones aprobadas
durante el periodo. Hubo dos operaciones del FOMIN que se aprobaron en el
marco del pilar de la gobernanza (seguridad de los aeropuertos y regulacion del
agua); no se aprobd ninguna relacionada con el pilar del capital humano. En el
documento de estrategia, las operaciones del FOMIN se vinculan expresamente
con el financiamiento proporcionado por el Banco y retéricamente estdn en
consonancia con el pilar estratégico de la competitividad'.

La CII también ha tenido una presencia activa en Honduras. Se estan ejecutando
ocho operaciones en el pais, cinco de ellas aprobadas durante el periodo.
Asimismo, Honduras tiene un porcentaje de financiamiento aprobado a la par del
promedio de la region, y las calificaciones de riesgo de las operaciones son algo
mejores (menos riesgosas) que el promedio regional. En términos de operaciones
aprobadas, la mitad del valor corresponde al sector financiero y la otra mitad a
textiles, agroindustria y manufacturas. No obstante, cabe destacar que las
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operaciones de la CII no se incluyeron en la programacion estratégica del Banco
(es decir, la estrategia de pais).

A diferencia del financiamiento ordinario, el FOMIN y la CII, el Departamento
del Sector Privado (PRI)no tuvo una presencia activa en Honduras durante el
periodo. Hubo una sola operacion programada y aprobada, relativa a la reforma y
al fortalecimiento de la empresa de agua de San Pedro Sula, tras la privatizacion
de la empresa municipal de agua (DIMA), adquirida por un consorcio italiano".

Los nuevos préstamos han recibido un apoyo adecuado con operaciones de
cooperacion técnica. En la mayoria de los casos, el programa de cooperacion
técnica se vinculd al programa de préstamo. El porcentaje de operaciones de
cooperacion técnica vinculadas en forma explicita a un préstamo es mayor que el
promedio de la region y que el promedio del Banco. Ademads, en algunos casos,
como el de la reforma del sector financiero, el programa de reforma habria sido
dificil de llevar a la practica sin la cooperacion técnica®. Pese a esos resultados,
cabe sefialar que en algunos casos los clientes del Banco se refirieron en términos
muy claros a la falta de ayuda por parte de éste para el tratamiento de los temas
técnicos relacionados con un préstamo?.

Uno de los problemas identificados con la estrategia del Banco fue la falta de un
camino claro por el cual los programas contenidos en la cartera, asi como los
propuestos en el inventario de operaciones, habrian de alcanzar los objetivos de la
estrategia. En el caso del pilar de competitividad y gobernanza, el Banco
programo tanto proyectos sectoriales (en silvicultura, infraestructura, y finanzas y
crédito) como un programa para mejorar la competitividad por medio de la FIDE.
Sin embargo, si se observan los objetivos especificos de las operaciones del
sector, no se puede discernir una relacion logica entre ellos, ni tampoco entre los
proyectos y los objetivos de competitividad de la estrategia.

En la estrategia tampoco se identifican los caminos por los que la competitividad
—vy los componentes de la estrategia en general— obraran para reducir la
pobreza. El tinico camino explicito y documentado pasa por el crecimiento, y la
estrategia identifica la elasticidad negativa del ingreso en funcion de la pobreza.
Sin embargo, la estrategia no ahonda ni (i) en la forma en que las actividades y los
proyectos especificos del pilar de competitividad han de generar en forma directa
ingresos o efectos de bienestar para los pobres, ni (ii) en qué condiciones y por
qué caminos cabe prever que los efectos inmediatos de los proyectos reduzcan la
pobreza.

La evaluacion comprobo también que, en algunos casos, las operaciones
especificas aprobadas en el marco de la estrategia no atendian las necesidades
esenciales de desarrollo del pais. Esto se percibe muy claramente en el sector de
la silvicultura. El examen de los desafios para la silvicultura muestra que los mas
importantes no fueron los que se identificaron o abordaron en los préstamos del
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Banco®. En particular, los desafios normativos del sector, asi como los vinculados
con la transparencia de la politica, guardan relacién principalmente con la
insuficiencia de incentivos para el organismo regulador, la falta de transparencia y
la discrecionalidad con que se aplica la politica normativa, la forma inadecuada en
que se definen el régimen de seguridad en el empleo y los correspondientes
derechos y la deficiente coordinacion entre los agentes pertinentes. Estas
cuestiones no ocupan un lugar central en los préstamos del Banco. Lo mismo se
puede decir en materia de educacion. Si bien en el diagnostico del sector se sefala
que la enconada relacion politica entre los sindicatos de docentes y el Estado
constituye el mayor problema del sector, el programa del Banco no abordé este
tema en forma directa y ademas los préstamos aprobados no tienen a dicho tema
como objetivo de desarrollo fundamental®.
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I1I. EJECUCION

En la presente seccidon se examinan los resultados de la ejecucion. En la primera
parte se describen las mediciones cuantitativas globales de la ejecucion y se las
compara con las del Banco. En la segunda parte del capitulo se examinan los
temas especificos que han incidido en la ejecucion por parte del Banco, como lo
demuestran ejemplos concretos. El capitulo concluye con un resumen de la
observancia por la Administracion de las recomendaciones hechas por OVE en la
ultima evaluacion del programa de pais.

Resultados globales de la ejecucion

Segun la mayoria de los parametros de medicion de los que OVE hizo
seguimiento, Honduras se ubica netamente en la mediana de ejecucion del Banco,
o ligeramente por encima de dicha mediana. Esos resultados se muestran a
continuacion en el Grafico 3.1. Lo dicho se registra en materia de eficiencia en
funcién de los costos, avance en la ejecucion, autoevaluacion acerca de los
objetivos de desarrollo, y riesgos. La tnica dimension en la cual Honduras estd en
situacion mucho mas desfavorable que el Banco es en los dictdmenes de los
auditores sobre los estados financieros auditados.
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Grifico 3.1: Parametros de medicion de la ejecucion para Honduras y el Banco

Riesgo fiduciario Indice de eficiencia de costos Indice de eficiencia de costos

Co?tos de preparacion Riesgo fiduciario Costos de preparacion
0

Auditorias sin Costos de ejecucion Auditorias sin Costos de ejecucion
salvedades salvedades

Auditorias Auditorias

puntuales pH Impl. (ISDP) puntuales ) Impl. (ISDP)
Riesgo de Progreso de la Riesgo de Progreso de la
desarrollo implementacién desarrollo implementacion
Riesgos (ISDP) PAIS (postergacion) Riesgos (ISDP) PAIS (postergacion)
Obj. Des. (ISDP) PAIS (desembolso) Obj. Des. (ISDP) PAIS (desembolso)
Desarrollo Desarrollo
\ —o—2002-2006 —o—1998-2001 \ \ —o—BID —o— Honduras \

Nota: Elaboracion de OVE basada en el LMS, el ISDP y el sistema PAIS, el sistema de informes de auditoria financiera externa (EFA) y
los sistemas de costos de OPR y TRS del Banco. PAIS se refiere al porcentaje de la cartera que no estaba en alerta al fin del afio (2001 y
2006); ISDP (DO, IP, AS) se refiere al porcentaje de la cartera que era satisfactorio (IP y DO) o que habia tenido hipotesis elevadas en
1998-2001 y 2002-2006. Los indices de costos se calculan como costos pronosticados/efectivos, donde los costos pronosticados se calculan
a partir de una regresion de minimos cuadrados ordinarios de costos sobre la cuantia del proyecto aprobado. Esta relacion se calcula
seguidamente como proporcion con costos iguales o inferiores a los valores predichos. Los indicadores fiduciarios son los siguientes: % de
proyectos en que los estados financieros se presentaron puntualmente y % de los que los auditores consideraron aceptables. Los valores
notificados por el sistema PAIS corresponden a 2002 y 2006.

33 Una comparacion en el tiempo revela que muchos parametros de medicion de la
ejecucion han mejorado en el periodo. Las categorias relacionadas con los costos
de preparacion de los proyectos y los costos de ejecucion mejoraron en 32 y 8
puntos de indice, respectivamente (como reflejo de unos costos mas bajos por
dolar aprobado, medidos con los sistemas del Banco). Las tres categorias de que
da cuenta el informe de seguimiento del desempefio de los proyectos
(ISDP) también han mejorado, aun cuando los parametros de medicién cubiertos
por el sistema PAIS muestren una menor eficiencia en cuanto a avance en la
ejecucion. Las perspectivas mas positivas notificadas en el ISDP por especialistas
reflejan un patréon valido en todo el Banco, pero en el caso de Honduras el
mejoramiento notificado es ligeramente mayor que el indicado por los parametros
de medicion para todo el Banco™.

3.4  En términos de flujos financieros, los flujos netos del Banco han proporcionado
financiamiento para el déficit en cuenta corriente del pais. Este flujo en general no
ha estado correlacionado con los ingresos corrientes, aunque ha sido mucho mas
fluctuante que los ingresos”. Sin embargo, ha disminuido la importancia del
financiamiento multilateral para este tipo de apoyo en general a causa del
aumento de las remesas en los ultimos afos. En términos de financiamiento en
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cuenta corriente, los flujos netos del BID son, actualmente, de menor pertinencia.
Desde el punto de vista de la politica monetaria y fiscal, la gestion de los flujos de
remesas se ha convertido en una necesidad mas apremiante que la gestion de los
flujos de la asistencia multilateral y de los donantes.

Temas especificos

Antes de pasar a analizar temas especificos conviene resefiar el método mediante el
cual la cooperacion internacional se organizd e interactué —formalmente— con el
Gobierno de Honduras. La normativa de ese intercambio se registré por medio de
un sistema de reuniones consultivas entre el gobierno hondurefio y la cooperacion
internacional, plasmada en el G-16 (grupo de los 16)*. Las deliberaciones se
efectuaron tanto a alto nivel (embajadores y representantes de los paises) como a
nivel técnico, en este Ultimo caso en grupos tematicos (mesas)en los que el
Gobierno de Honduras y los miembros de la cooperacion internacional se reunieron
en forma periddica para tratar los avances en el sector. De entrevistas efectuadas
durante las misiones a Honduras, asi como de la documentacion analizada, se
desprende con claridad que el Banco participd activamente en ese proceso de
consulta, y de hecho en muchos casos asumi6 el liderazgo del grupo. El BID
participo en varias de las mesas tematicas y, en relacion con su programa, se reunid
periodicamente con el Gobierno de Honduras. Asimismo, brindé apoyo a la
institucionalidad del G-16 y el grupo consultivo para dicho pais, proporcionando
recursos y promoviendo reuniones de los grupos.

El examen de la ejecucion puso de manifiesto una serie de pautas que guardan
relacion directa con la ejecucion del programa del Banco. La primera es la
funcion de las UEP (unidades ejecutoras de los proyectos) en el desarrollo. Los
datos examinados muestran que el Banco ha tratado de reducir el nimero de
unidades en actividad en Honduras, pero al mismo tiempo los datos muestran que
ese modelo (UEP)sigue siendo un elemento medular de la mayoria de las
operaciones del BID. En el caso de la salud, asi como en el caso de la reforma del
sector financiero, el Banco redujo la carga sobre Honduras, mediante su
colaboracion con otros donantes y la coordinacion tanto de la programacion como
de la ejecucion dentro de una misma unidad. Se mejord asi la situacion descrita
por el Banco al tiempo de la aprobacion de la estrategia para 2002-2006. Aunque
al tiempo de prepararse el presente informe se estaban llevando a cabo
conversaciones respecto a la ejecucion de programas con enfoque sectorial amplio
en Honduras, esa iniciativa no se ha puesto todavia en practica.

Un segundo tema relacionado con las unidades ejecutoras es el relativo al grado
en que pueden contribuir a la institucionalidad del pais. Durante la mision de
OVE, se observdo que, en muchas operaciones del Banco, el conocimiento
adquirido en la ejecucion de los proyectos no se habia transferido a la burocracia
establecida. En el caso del PRAF, por ejemplo, las normas que rigen el programa
apoyado con recursos del BID son diferentes a las del primero, no financiado con
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recursos del BID. En verdad, ambos programas se han ido diferenciando en el
curso del tiempo: el PRAF no financiado con recursos del BID ha ido asumiendo
una gama cada vez mdas variada y, segin las entrevistas, cada vez menos
focalizada de funciones. Lo mismo se puede decir de los sectores de la salud y la
educacion. No se ha comprobado que la ejecucion por las unidades ejecutoras de
los proyectos esté generando un fortalecimiento institucional que se pueda
replicar fuera del ambito de dichas unidades”.

En la evaluacion se observd, también, que la complejidad de los proyectos y los
estrictos requisitos de coordinacion implicitos en el disefio de los proyectos del
Banco han incidido negativamente en la ejecucion del programa de éste. En
general, son pocos los ejemplos de operaciones complejas que tuvieron éxito. En
el caso del préstamo en apoyo de reformas de politica en el sector financiero, una
operaciéon sin duda compleja y dificil de coordinar, el gobierno la hizo
enteramente suya y se ha considerado que, desde un punto de vista operacional,
ha sido un éxito.

Los problemas de coordinacion y complejidad se presentan en muchas de las
operaciones del Banco. Los proyectos ambientales, que al tiempo del presente
examen se estaban desembolsando lentamente, estaban en alerta o muy proximos
a estarlo, lo cual obedecia, en la mayor parte de casos, a la acumulacién de una o
mas de las marcas de desembolsos del sistema PAIS. En el proyecto de las Islas
de la Bahia se requirié una coordinacion entre tres ministerios, cuatro municipios
y grupos de la sociedad civil. En el caso de MARENA, el programa también
necesitaba una coordinacion considerable, lo que llevo a las autoridades a calificar
al proyecto de préstamo poco redituable”. El problema no se limita a los
proyectos ambientales. El segundo préstamo para la administracion de justicia
también se ha visto perjudicado. En este caso, el préstamo requiere coordinacion
entre las tres ramas de la administracion de justicia. Las entrevistas en el pais y
con especialistas en el Banco indican que, en algunos momentos, una por lo
menos de las tres ramas principales estuvo interesada en llevar adelante el
préstamo (en particular, la Suprema Corte), pero hasta ahora no ha sido posible
lograr el apoyo concertado de las tres ramas. En el caso del préstamo de
competitividad, una operacion ejecutada conjuntamente por SIC y FIDE, las
entrevistas y la informacion del ISDP examinada indican que las dificultades de
coordinacioén entre ambos organismos fue la causa de gran parte del retraso del
programa®.

El ultimo tema de ejecucidon que revelaron la mision y el examen de OVE es la
falta de apoyo politico a las reformas del Banco. Ello ocurre en el caso del apoyo
de la institucion al desarrollo municipal y en su operacion destinada a elaborar un
nuevo modelo de adquisiciones para Honduras. En cada uno de estos casos, el
entorno politico para la reforma, o incluso para la implementacion de nuevos
sistemas administrativos, no se hizo realidad en la medida necesaria para que los
proyectos se pudieran ejecutar normalmente. En el caso del desarrollo municipal,
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en el que el principal proyecto del Banco durante el periodo fue el programa
multifase en apoyo de Tegucigalpa y San Pedro Sula, los componentes vinculados
con obras publicas se ejecutaron de manera razonablemente satisfactoria; sin
embargo, el planteamiento del Banco de privatizar la prestacion de servicios y
recuperar costos, asi como de reformar las practicas financieras y contables de los
municipios, se topd con una resistencia considerable a nivel local. En el caso de la
reforma de las adquisiciones, proyecto en que el Banco destaco especificamente la
importancia de la puntualidad en la ejecucion de las operaciones®, los
componentes de reforma del proyecto se han retrasado en su ejecucion. Los
problemas identificados durante las misiones de OVE incluyeron la falta de apoyo
local para reformar el régimen de adquisiciones en la forma exigida por la UEP.
En términos de resultados, la documentacion del Banco deja ver una mejora en los
parametros de medicion de la eficiencia de las adquisiciones. Sin embargo, no
estan disponibles los datos sobre el objetivo de desarrollo original del programa,
pues los indicadores originales se dejaron de lado durante la ejecucion. Segin
entrevistas con el Ministerio de Finanzas, si bien el Gobierno de Honduras
reconocia el valor de las auditorias ad hoc financiadas por el préstamo, éstas no se
encuadraban con la forma en que el nuevo sistema de adquisiciones se estaba
implementando en los ministerios sectoriales’'.

Ejemplos atinentes a la Representacion

Si bien el analisis se centra principalmente, dentro de la cartera, en el segmento de
préstamos, la evaluacion también analizd casos especificos de operaciones no
crediticias o pequetios proyectos. La muestra analizada se baso en la identificacion
hecha por la Representacion en cuanto a lo que ésta consideraba como operaciones
exitosas, identificandose cuatro operaciones. El Anexo contiene un analisis integral
de las operaciones no crediticias, y a continuacion se presentan los respectivos
puntos salientes.

El primer hallazgo es que, de las cuatro operaciones analizadas, dos presentaban
informacion sobre los resultados. De estas dos, una era en apoyo de productores de
café y la otra apoyaba lo que estaba llamada a ser la implantacion de la reforma del
sector financiero. En el caso de esta reforma, la operacion resulto a todas luces muy
util para la reforma a nivel del pais, y ademas resulté oportuna. Es asi como sus
resultados se vinculan con los de la operacion en su escala mas amplia, y se
analizan en otra parte de la presente evaluacion. En cuanto a la operacion en apoyo
de productores de café, se procurd recopilar cierta informacién sobre los
procedimientos correspondientes. De los hallazgos reflexivos se desprende que la
calidad del café producido mejord. Sin embargo, la evaluacion no aplico a la
medicion del bienestar de los beneficiarios lo que hoy son herramientas estandar
para la evaluacion de efectos. Este es un tema recurrente en los proyectos
analizados en la presente evaluacion: si bien los proyectos sociales han tenido un
mejor desempefio en cuanto a la aplicacion de précticas Optimas para la evaluacion
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de programas y proyectos, la actividad sigue siendo incipiente con respecto a los
proyectos del sector productivo (por ejemplo, los de productores de caf¢).

Recomendaciones de la anterior evaluacion del programa de pais

El 5 de abril de 2002 OVE present6 al Directorio Ejecutivo la evaluacion del
programa de pais correspondiente a Honduras para el periodo 1990-2000. El
Directorio Ejecutivo adoptd esas recomendaciones. En el Cuadro 3.1 mas adelante
se resumen los hallazgos de OVE respecto a la aplicacion de las recomendaciones
de la evaluacion del programa de pais por la Administracion.

El Banco actu6 para impartir continuidad normativa a los programas hondurefios
de reduccién de la pobreza mas importantes, como el FHIS y el PRAF. Entre los
temas al respecto cabe mencionar la mejor integracion, dentro del programa
nacional, de la parte del PRAF financiada por el Banco. En el caso del FHIS, el
Banco apoya la transformacion de la entidad de un organismo de financiamiento y
fuente de inversiones locales en un organismo facilitador de las capacidades
municipales en materia de inversion. En cuanto a la focalizacion en el
crecimiento, aunque la estrategia atribuye un lugar central al crecimiento, no se
han establecido mecanismos que hagan que el crecimiento sea favorable para los
pobres. El Banco también estd adoptando medidas para reducir los costos de
transaccion de la ejecucion, y los sectores de la educacion y la salud son dos
ejemplos de colaboracion sustancial con otras instituciones financieras
internacionales en la ejecucion; el Banco estd lejos todavia de propiciar un
programa con enfoque sectorial amplio en muchos sectores. Las dos é4reas con el
peor historial de cumplimiento son la falta de progreso en la focalizacion en los
resultados y la reforma de la administracion publica. Aunque apoy¢ la elaboracion
de un sistema para seguir la ejecucion del DERP, el Banco no ha establecido un
sistema para determinar la efectividad de los programas y proyectos apoyados con
sus recursos. Estos temas quedan pendientes para la nueva estrategia. En el caso
especifico del trazado de una estrategia para la reforma de la administracion
publica, el Banco promovié iniciativas para abordar el tema de los recursos
humanos en dmbitos en los cuales ya habia un cuerpo de funcionarios publicos
establecido (por ejemplo, la educacion). Sin embargo, no impulsé ni promovio la
reforma del cuerpo de funcionarios de la administracion publica®.
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Cuadro 3.1: Cumplimiento de las recomendaciones de la evaluacion del programa de pais anterior

Conclusiones
Recomendacion sobre el Notas
cumplimiento
Focalizacion y selectividad en la Parcial La estrategia estd mejor focalizada; la identificacion de proyectos
programacion carece todavia de claros criterios de seleccion.
Focalizacion en el crecimiento como Parcial El foco de la estrategia es el crecimiento; falta una vinculacion con
componente para la reduccion de la la reduccion de la pobreza.
pobreza
Apoyo a la continuidad de las politicas Si Se debe destacar el apoyo sostenido del Banco a programas
establecidos como el PRAF, el FHIS y la educacion y la salud.
Solucién de los temas relacionados con las Parcial Se aumentaron las iniciativas para coordinar con los proyectos del
UEP Banco Mundial; sin embargo, no se ha llegado todavia a la fase de
los programas con enfoque sectorial amplio.
Elaboracién de un plan para la No Esta también fue una recomendacion, entre otros documentos, de la
administracion publica evaluacion de la capacidad de gestion financiera del pais y de la
programacion del Banco. Hay una iniciativa en curso para
fortalecer la administracion publica en la SEFIN. También se
procur6 racionalizar los recursos humanos en las areas de
educacion y salud. Sin embargo, el tema del marco juridico e
institucional para una administracion ptblica profesional, que era el
elemento medular de la recomendacion, no se ha abordado.
Focalizacion en los resultados Parcial El Banco apoy¢ el seguimiento de los resultados (SIERP) y ha

adoptado las primeras medidas para aplicar un sistema de
presupuestacion basada en los resultados; ha faltado una
evaluacion, por el Banco, de los resultados de sus propios
proyectos. En fecha reciente, el BID también ha brindado apoyo a
un mejor seguimiento de los resultados, por medio de la iniciativa
del PRODEYV, asi como a la presupuestacion por resultados, por
medio de su préstamo en apoyo de reformas de politicas.
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IV. RESULTADOS

En la presente seccion se examinan los resultados de la asociacion del Banco con
Honduras. El capitulo se divide en tres partes, que corresponden a los tres pilares
estratégicos determinados en la estrategia del Banco para el pais. La primera parte
corresponde a actividades que incidieron en la productividad y el crecimiento; la
segunda, a los programas orientados hacia el desarrollo del capital humano,
fundamentalmente relacionados con la educacion, la salud y la proteccion social;
y la tercera, a las reformas orientadas hacia la mejora de la gobernanza. En cada
seccidn se presenta un cuadro para dar seguimiento a los resultados de la
estrategia, sobre la base de las revisiones de la cartera de pais, con el
complemento de informacion tomada de los informes a nivel de proyecto (ISDP).
El cuadro documenta asimismo los cambios en los efectos directos, sobre la base de
fuentes de informacion provenientes del pais y de terceros. Como puede verse, en la
mayoria de los casos el Banco no hace un seguimiento de los indicadores de la
estrategia, aun cuando es claro que el pais ha hecho grandes avances en el
seguimiento de sus indicadores del DELP a través del SIERP.

Productividad y crecimiento

En el Cuadro 4.1 a continuacioén se especifican los resultados esperados de la
estrategia del Banco con respecto al pilar de competitividad. Como se puede
observar, no se dispone de informacion para la mayoria de los indicadores de
ejecucion del Banco.

Cuadro 4.1: Indicadores de la estrategia y conclusiones de OVE respecto del pilar de competitividad

Objetivo

Indicadores

Fuente

Progreso hacia los objetivos

Mejorar el entorno de las
inversiones

Indicadores del Banco
* Medidas fiscales del SCLP

= Aplicacion de la estrategia de
competitividad

= Nuamero de empresas inscritas en
el registro de inversiones

= Avances en la capacitacion de
negociadores

Indicadores del pais

= Aumento de la inversion distinta
de la inversion inmobiliaria

* Aumento de las exportaciones
Indicadores alternativos

= Aumento de la inversion distinta
de la inversion inmobiliaria

FMI

nc

nc

nc

nc

Banco Mundial

Banco Central
de Honduras

Se logré parcialmente

nc (no es un indicador)
No se ha hecho seguimiento

No se ha hecho seguimiento

No se ha hecho seguimiento

Aumento (del 38% al 41%)

Sin variacion (23%)

Fortalecer el sistema
financiero

Indicadores del Banco (los mismos
del pais)
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Objetivo Indicadores Fuente Progreso hacia los objetivos

= Coeficientes de Basilea, cartera en UEP/CNBS Los coeficientes han mejorado’
riesgo

= Inversion de las PYME nc No se ha hecho seguimiento

Mejorar la infraestructura | Indicadores del Banco No se ha hecho seguimiento®

= Costos del transporte — areas del nc No se ha hecho seguimiento
programa

* Tasas de accidentes — areas del nc No se ha hecho seguimiento
programa

* Reduccion de los costos nc No se ha hecho seguimiento
operativos de la ENEE

= Mayor participacion del sector nc No se ha hecho seguimiento
privado en la generacion

Indicadores del pais

= Costos del transporte (pais) nc No se ha hecho seguimiento

= Aumento de la capacidad de

Banco Mundial

Aumento: de 3,9 a 4,5

generacion
* Disminucion de los costos de nc No se ha hecho seguimiento
generacion
Indicadores alternativos
* Mantenimiento de caminos SIERP Aumento: de 34% a 51%
= Cobertura de electricidad SIERP Aumento: de 57% a 64%
Desarrollar la economia Indicadores del Banco
rural * % de concesiones “transparentes” nc No se ha hecho seguimiento
= Capacidad de elaboracion de nc No se ha hecho seguimiento
madera
= Pérdidas por sequia en la zona del nc No se ha hecho seguimiento
proyecto
* Préstamos del sector privado en nc No se ha hecho seguimiento
zonas rurales
Indicadores del pais
* Ingresos rurales OVE (EPH) Poca variacion (disminucion
del 2%)°
= PIB agricola OVE (BCH) Sin variacion
* PIB del turismo rural nc No se ha hecho seguimiento
» Exportaciones no tradicionales CPR Poca variacion (aumento del 1%)
= Exportaciones agricolas OVE (FTC) Sin variacion (s6lo hacia los Estados
Unidos)
= Margenes del café (precio OVE (ICO) Sin variacion®
mundial-Honduras)
Lograr eficiencia en el uso | Indicadores del Banco
de los recursos naturales * Fortalecimiento del marco nc nc (no es un indicador)’
institucional
* Elaboracion de la estrategia del ISDP/CPR Se ultima la elaboracién de la
sector estrategia
Indicadores del pais
= Zonas protegidas con plan de SIERP Poca mejora (de 21 a 23)

ordenamiento local
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Objetivo Indicadores Fuente Progreso hacia los objetivos

= Cobertura forestal SIERP No ha habido mejora / no esta claro®

Véase el Anexo sobre el desempefio del sector financiero.
La CPR indica que los tiempos de transporte se han reducido en 40%, pero no se dispone de datos de costos.

Los ingresos medios de los hogares en las zonas rurales en relacion con los de las zonas urbanas disminuyeron de 32% a
30%. En términos de ingresos reales, el descenso ha sido del 11%.

La diferencia de precio entre lo abonado a los productores en Honduras y el indice internacional para la variedad arabica se
mantiene constante en US$11.

No se han actualizado adecuadamente los valores en el SIERP (se indicaron cantidades idénticas en los DERP de otros
aflos).

La CPR sefiala que la aprobacion del “Programa Nacional de Ordenamiento Territorial” y de la “Ley de Ordenamiento
Territorial” son prueba del progreso hacia el objetivo.

Indica valores de 2004
indica que es un dato preliminar

4.3 El Banco centr6 su estrategia de productividad en tres lineas de accidon
principales. La primera fue su colaboracion en el financiamiento de la Iniciativa
para los PPME. La segunda consisti6 en el respaldo a un conjunto de operaciones
en infraestructura, desarrollo rural y reforma del sector financiero. La tercera fue
el apoyo a operaciones concretas para mejorar el entorno empresarial y aumentar
las exportaciones en las esferas prioritarias identificadas por el Banco.

44  Los documentos de programacion del Banco indican sistemdticamente que la
estabilidad macroecondmica es una condicion previa para el crecimiento y, a
largo plazo, para la reduccion de la pobreza. En el FMI y en el DERP del pais se
refleja asimismo ese precepto. La informacion disponible estd en general en
consonancia con ese precepto, y los resultados de los ltimos cinco afos sefialan
una mejora sistematica del panorama macroecondmico. Los datos analizados
muestran un aumento del crecimiento y una reduccién de la magnitud de los
déficit fiscales, asi como mejoras en los coeficientes globales de endeudamiento.
De acuerdo con las evaluaciones del FMI, el BID y OVE, la sostenibilidad de la
deuda no es un problema en el corto plazo, aunque contintia siendo una
preocupacion en el largo plazo. Ademads, la inestabilidad de los agregados
macroecondémicos, como el crecimiento y la inflaciéon, ha mejorado mucho en
comparacion con afios anteriores. Estos resultados macroeconomicos y fiscales
positivos ayudaron a Honduras a alcanzar el punto de culminacién de la Iniciativa
para los PPME en 2005. Cabe sefialar asimismo que con la IADM el pais asistira
a un ulterior mejoramiento de su panorama de endeudamiento.
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Grifico 4.1: Cambio porcentual en el PIB (izquierda) y en el indice de precios al consumidor (IPC) (derecha)
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4.5 La segunda linea de accion del Banco con respecto al crecimiento y la
productividad fue invertir en actividades de sectores especificos y reformar el
sector financiero. Durante el periodo bajo examen, el Banco ejecutd operaciones
en agricultura y desarrollo rural. Los programas mas recientes programados en los
sectores del transporte, la energia, la silvicultura y el turismo no se han ejecutado
y, por lo tanto, no se examinan en el presente estudio. Sin embargo, cabe destacar
que en la anterior evaluacién de programa de pais efectuada por OVE se puso de
relieve el valor de los proyectos de reconstruccion de la infraestructura'. En el
Cuadro 4.1 se observa que los resultados en el sector de la agricultura no son
particularmente positivos. Después de experimentar un aumento en la variedad de
las exportaciones del sector durante la década de los noventa, con inclusioén de un
aumento de las exportaciones no tradicionales, los datos del periodo actual
indican que esas mejoras, si bien se han mantenido, no se han ampliado. Los datos
muestran asimismo que el pais ha logrado recuperarse en forma satisfactoria de
los efectos del huracan Mitch®. En el sector se ha observado una expansion en el
camaron y otros productos bésicos, pero esa expansion es esencialmente anterior a
la ejecucion de la estrategia; el reciente aumento de las exportaciones agricolas se
ha dado en el café, merced a la recuperacion de los precios del producto. Sin
embargo, en una evaluacion reciente del aumento de las exportaciones se muestra
que durante el periodo examinado no surgié ningin nuevo producto de
exportacion como fuente de crecimiento dinamica™.

' Si bien esos proyectos ya se analizaron en el marco de la anterior evaluaciéon de programa de pais, cabe

sefialar que los informes de terminacion de proyecto mas recientes muestran que los proyectos han tenido
un efecto importante en los parametros de medicion de los costos de transporte.
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Durante el periodo bajo examen se estaban ejecutando dos proyectos agricolas: un
programa de tecnologia y extension agricolas y un programa de inversion rural
productiva. Ademas, el FOMIN ejecutd programas de inversiones productivas y
de crédito. El programa de extension aplicé un modelo basado en la extension por
el sector privado, que orientd el papel del Estado hacia una funcion de
reglamentacion y planificacion. Aunque el proyecto no generd datos sobre su
efectividad, la informacién suministrada por el Banco sobre su ejecucion arroja
dudas sobre las condiciones necesarias para que el sector privado asuma la
funcion de extension®™. Ademas, la evaluacion del programa realizada por el
Banco indica que la estrategia para el sector y los cambios institucionales
propuestos por el programa no se llevaron a cabo ni se incorporaron en el
organismo publico pertinente (SNITTA). La segunda operacion si produjo
resultados. Aunque es probable que los resultados se hayan calculado con errores,
debido a la falta de datos de referencia bésicos y a la falta de un marco de
evaluacion adecuado, de los resultados disponibles se desprende que el proyecto
ha tenido una incidencia en los ingresos y la productividad agricola de los
productores beneficiarios, del orden del 20%.

El Banco ha promovido asimismo una reforma del sector financiero como
mecanismo para fomentar la productividad. En la estrategia se sefialaba que la
falta de crédito rural adecuado y la vulnerabilidad del sector financiero eran dos
de los condicionamientos mas importantes que incidian en la productividad. A fin
de abordar esta cuestion, se programé un préstamo en apoyo de una reforma de
politicas en el sector financiero, junto con un programa de crédito para las zonas
rurales. La reforma del sector financiero ha producido resultados iniciales. Como
se observa en el Cuadro 4.1, se han registrado aumentos en los coeficientes de
Basilea del sector financiero, lo que indica una disminucion de la vulnerabilidad.
Esta evolucion estd en consonancia con el desempefio positivo en materia de
ejecucion del proyecto®. Sin embargo, cabe sefialar que, hasta ahora, el proyecto
no ha alcanzado las metas de Basilea establecidas en el contexto del programa del
FMI con Honduras. Para ello, el Fondo tuvo que declarar una dispensa en 2005 con
respecto a las metas del sector financiero. La operacion para ampliar el crédito
rural no se aprobo. En la actualidad, Honduras recurre a la Corporacion del
Desafio del Milenio para financiar gran parte de su programa de desarrollo rural.

El Banco no recopil6 datos sobre crédito rural, y los datos obtenidos por OVE de
la. CNBS no estaban suficientemente desagregados para poder evaluar la
evolucion del crédito rural’’. No obstante, la evolucion de los ingresos rurales y de
la pobreza rural no ha mejorado a nivel global. El ingreso rural, como porcentaje
del ingreso urbano, continua disminuyendo, y lo propio sucede con el valor real
de los ingresos medios de los hogares en zonas rurales. Estos resultados indican
que, a pesar de los efectos positivos de la estabilidad financiera, ésta no ha sido
suficiente por si sola para aumentar el bienestar rural. Es posible que la falta de
crédito complementario para la produccion rural haya atenuado cualquier efecto
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positivo de la reforma del sector financiero sobre la pobreza rural, si bien esto es
una hipotesis que escapa al alcance de la presente evaluacion.

El apoyo del Banco a las exportaciones y a las mejoras del entorno empresarial se
encauzd mediante una combinacion de operaciones de cooperacion técnica y un
préstamo que tenian que ejecutar conjuntamente la SIC y la FIDE. El aumento de
las exportaciones bien podria atribuirse a dos factores: los cambios favorables en
la relacién de intercambio (en particular, respecto al café) y la reduccion de los
costos de transaccion en el comercio con los Estados Unidos en textiles y otros
productos de maquila. En el periodo bajo examen, Honduras hizo inversiones para
abaratar los costos de transaccion en Puerto Cortés, con el objeto de encontrar un
segmento especializado para poder competir con otros proveedores de textiles y
productos de maquila. Las actividades promovidas por el préstamo para
competitividad se centraron en mejorar el entorno empresarial y la posicion de
Honduras con respecto a los acuerdos comerciales regionales. A pesar de que no
se ha identificado ni hecho objeto de seguimiento informacion para validar estos
avances, los indices de competitividad, mayormente basados en encuestas de
opinion, indican mejoras modestas en materia de competitividad. Eso es lo que
ocurre en el caso del Foro Mundial de Competitividad, cuyo indice de
competitividad indica claramente que Honduras esta mejorando su calificacion en
esa esfera. Una descomposicion de los componentes del indice muestra que la
mayor parte del aumento se deriva del componente de gestion macroecondmica
(donde la calificacion del pais aumentd 13 puntos), lo que refleja los avances de
Honduras hacia una mayor estabilidad macroecondmica y fiscal. Los
componentes del indice mas estrechamente vinculados con la tecnologia y el
entorno de negocios no exhibieron ese tipo de mejora®®.

Capital humano

El programa del Banco con Honduras ha incluido muchas modalidades de
inversion en capital humano. EI BID ha continuado su apoyo a dos de los
principales programas focalizados en la pobreza: el PRAF, es decir, el programa
de transferencias condicionales en efectivo, y el FHIS, es decir, el Fondo
Hondurefio de Inversiéon Social. El Banco tuvo asimismo dos operaciones en el
sector de la salud, dos operaciones en educacion y tres proyectos en apoyo de la
descentralizacién de municipios.
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Cuadro 4.2: Indicadores de la estrategia y hallazgos de OVE respecto del pilar de capital humano

Objetivo Indicadores Fuente Progreso hacia los objetivos
Focalizacion de las Indicadores del Banco
politicas piiblicas = Se elabora marco institucional y Entrevistas Si (SIERP en funcionamiento)
presupuestario para hacer el
seguimiento del DERP
* Se logran las metas de gasto social | SIERP Se lograron las metas’
Calidad y cobertura del Indicadores del Banco
sector social =  Metas del DERP en educacion SIERP Parcial (primaria no; secundaria si)
= Capacitacion de trabajadores ne No se ha hecho seguimiento
desempleados
= Capacitacion de trabajadores ne No se ha hecho seguimiento
activos
* Metas del DERP en salud SIERP/OMS Parcial®
= Aumento de la focalizacion en Banco st
atencidn primaria de salud Mundial, BID
= Operador privado en Tegucigalpa | Entrevistas, No
BID
*  Aumento de la cobertura de aguay | OVE (EPH) Agua: disminuy6 (90% - 86%)'°
saneamiento en areas del programa Saneamiento: aument6 (71% - 77%)
* Municipalidades en la Red Social | nc No se ha hecho seguimiento
= Avances en la participacion nc nc (no es un indicador)
comunitaria
Indicadores del pais
= Aumento del empleo SIERP/EPH No
* Mejora de la calidad de los puestos | OVE (EPH) Sin variacion
de trabajo
*  Reduccion de la incidencia del ONUSIDA Aumento/desconocido'!
SIDA
= Cobertura de agua (nacional) SIERP Si (aumento, del 81% al 85%)
= Cobertura de saneamiento SIERP Si (aumento, del 69% al 78%)
(nacional)
* Metas del DERP en educacion SIERP Parcial
= Metas del DERP en salud SIERP/OMS Parcial®
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Objetivo Indicadores Fuente Progreso hacia los objetivos

7

8

10

11

Los objetivos de gasto del DERP se cumplieron y mantuvieron durante todo el periodo, en aproximadamente 8,8% del
PIB.

El SIERP no ha podido realizar un seguimiento de los efectos directos en el sector salud. Los datos secundarios indican
mejoras modestas en la mortalidad de neonatos y de menores de 5 afios. El Banco (CPR 2005) informa de que ha habido
mejoras en los valores de los tres tipos de mortalidad, pero funda esa evaluacion en datos que no corresponden al periodo
que se examina (se hacen comparaciones con 1996, esto es, dos periodos de programacion anteriores).

La evaluacion del Banco Mundial sobre la pobreza indica que la utilizacion de los servicios de salud en las escuelas
saludables y las campaiias de vacunacion son favorables para los pobres y que los hospitales no lo son. La evaluacion del
PRIESS por el BID indica que ese programa también es favorable para los pobres.

La cobertura corresponde a toda la zona de Tegucigalpa; la cobertura del programa dentro de la ciudad acusaba
variaciones, razon por la cual las estimaciones acaso no sean fiables.

La tasa de SIDA no esta calculada con precision. Las estimaciones puntuales indican un aumento en el porcentaje de
poblacion, pero los limites inferiores y superiores son demasiado amplios para poder establecer una tendencia durante el
periodo.

Indica valores de 2004
indica que es un dato preliminar

4.11 Del Cuadro 4.2 se desprende que los resultados agregados relativos a la pobreza
fueron inferiores a las metas del DERP. En educacion, los datos muestran una
mejora en la cobertura de la ensefianza secundaria, aunque no se registré un nuevo
aumento en la cobertura de la ensehanza primaria, que ya era relativamente
elevado. El andlisis de encuestas a hogares efectuadas en el periodo también
indica un cierto avance en los pardmetros de medicion de la eficiencia de la
educacion y una disminucion del nimero de repetidores escolares en las distintas
cohortes. Sin embargo, en términos de los resultados de examenes escolares, los
datos del examen estandar (datos de la UMCE)y los datos del Laboratorio
indican que no hubo mejora®; aunque los estudiantes acaso acudan con mas
frecuencia a la escuela, su rendimiento no ha mejorado. En salud, al tiempo de
prepararse el presente informe, los hallazgos preliminares de la Encuesta Nacional
de Salud (ENDESA) mostraban reducciones de la mortalidad de neonatos.

4.12  Las actividades del Banco en educacion se centraron en la educacion secundaria.
La institucion aprob6 dos programas, ambos para financiar mejoras fisicas en las
escuelas, la reforma de los planes de estudio (incluido el financiamiento de libros
de texto)y el sistema de supervision. El Banco financi6 una evaluacion de la
primera etapa del proyecto y comprobd un descenso en las tasas de desercion en
los CEB frente a otros establecimientos. No se observaron diferencias en el
rendimiento escolar. Estos resultados coinciden, en general, con los resultados
globales seguidos por el SIERP. En otras palabras, los resultados del programa
coinciden con los indicadores globales en el plano nacional®.

4.13 La calidad de los datos de salud en Honduras es deficiente y son exiguas las
pruebas de la eficacia de la politica de salud publica. Dadas esas limitaciones, ha
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sido dificil evaluar la evolucion del sector en los ultimos cuatro afos. Como se
puede observar en el Cuadro 4.2, se carece de la mayoria de los datos de salud.
No obstante, tras un decenio de lenta mejora de los indicadores de salud, datos
emanados de fuentes secundarias parecen indicar que esa tendencia se ha frenado,
aun cuando haya datos preliminares alentadores acerca de la mortalidad de
neonatos*.

El Banco ha actuado en el sector mediante dos préstamos para la salud y mediante
un apoyo constante al PRAF. En ambos préstamos para la salud, el Banco ha
respaldado tanto un sistema de recuperacion de costos para la prestacion de
servicios sanitarios, asi como un nuevo método de contratacion para la prestacion
de servicios basicos, por conducto de ONG, a fin de ampliar la cobertura. El
primer préstamo en el sector se aprob6 en 1998, por valor de US$36 millones, y el
segundo se aprobd en 2005, por valor de US$16,6 millones. Este tltimo no ha
avanzado en su ejecucion como para haber podido producir resultados, y ya se lo
ha examinado en el marco de la programacion. El préstamo de 1998 tuvo un doble
enfoque: financiar reformas en las politicas de salud (cambios en las
responsabilidades por la prestacion de servicios, recuperaciéon de costos,
elaboracion de la estrategia del sector y apoyo a la descentralizacion) y ampliar la
cobertura de las comunidades marginadas, mediante la prestacion itinerante de
servicios de atencion sanitaria basica (el modelo PRIESS/PECSBS)®. El proyecto
también introdujo cambios en la gestion hospitalaria, cuya ejecucion ha
sobrepasado las metas originales de la operacion.

En 2005 el Banco financi6 una evaluacion de la modalidad PECSBS de prestacion
de servicios®. De los datos concretos arrojados por la evaluacion se desprende
que el programa aumento las tasas de vacunacion y disminuyd las percepciones
sobre gastos sufragados por los pacientes. Ademas, los datos obtenidos en
encuestas de opinidbn muestran un alto grado de satisfaccion entre los
beneficiarios. Sin embargo, no hay estudios que analicen los efectos directos del
programa PRIESS en materia de salud*. Quedan pues sin responder diversos
interrogantes en materia de politicas, a saber: (i) si el aumento de la vacunacion es
el tnico beneficio que se ha producido, ;no se podria conseguir lo mismo con una
campafia de vacunacidn, a un costo inferior?; (ii) si el modelo se basa s6lo en la
atencion itinerante, ;como se atienden otras necesidades sanitarias, como las
enfermedades cronicas o agudas?; por ultimo, (iii) {puede un modelo de asistencia
sanitaria basado en un grupo heterogéneo de ONG constituir una solucion
sostenible a largo plazo para atender las necesidades sanitarias, o se trata s6lo de
una solucion temporaria hasta que se pueda crear un conjunto de servicios mas
completo? Sin responder a estas preguntas no se puede determinar si un modelo
de contratacion de servicios itinerantes, como el PECSBS, puede ser eficaz para
brindar atencion bésica de salud.

Los resultados del PRAF coinciden también, en general, con la experiencia del
PRIESS. En el caso del PRAF, el Banco respaldé un programa de transferencias
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condicionales en efectivo. A diferencia de otros paises en los que se ejecutaron
programas de ese tipo, en Honduras el programa se focalizd en funcion de las
necesidades de salud y, de hecho, la salud infantil fue el objetivo central del
programa. El PRAF produjo una clara utilizacioén de resultados; con respecto a los
efectos directos, las pruebas son, en el mejor de los casos, mixtas®. Asi ocurre en
el sector de la educacion y en mayor medida en el de la salud. Aunque los
indicadores de utilizacion de la atencion de salud mejoraron, los resultados del
estudio aleatorizado del Banco no hallaron ninguna incidencia en cuanto a retraso
del crecimiento, diarrea o nutricién. En suma, las intervenciones del PRAF fueron
eficaces para mantener a los nifos en la escuela y para que madres y nifios acudan
a los dispensarios de salud, pero no hay datos concretos de los que se desprenda
una situacion de mejoras reales en cuanto a estado de salud®.

De lo antes expuesto se puede concluir que las intervenciones financiadas con
recursos del Banco en el sector de la salud han logrado mejorar las medidas de
utilizacion de los servicios sanitarios. En el caso del PRIESS, las pruebas
disponibles solamente permiten documentar un efecto en la vacunacion, si bien
mejoras recientes en los efectos directos de salud a nivel nacional sugieren que la
politica sanitaria global del pais ha dado resultados. En el caso del PRAF, los
datos corresponden a vacunacion, visitas prenatales y exdmenes médicos. No
obstante, hasta ahora ese efecto sobre el comportamiento no se ha traducido en
efectos de bienestar a nivel de resultados de salud. La evaluacion del PRAF por
OVE suscita, en particular, algunos interrogantes con respecto a la eficacia de las
intervenciones en la demanda cuando las condiciones de la oferta son deficientes
y, de hecho, esta bien puede ser una de las razones de esta actuacion deficiente.
Los datos sobre intervenciones simuladas a nivel de la oferta indican que la
matriculacion habria aumentado otro 2% o 3% y que el trabajo infantil habria
disminuido en aproximadamente 4% si se hubiera registrado una respuesta en el
ambito de la oferta?’. Los temas relativos a la oferta son también importantes en el
caso del PRIESS, en el que no se advierte claramente que esta modalidad de
prestacion de servicios sea superior a otras. Desde una perspectiva sectorial mas
amplia, no se observa con claridad que esta modalidad de servicio pueda sustituir
la atencion médica de enfermedades agudas o cronicas, y en esas esferas el Banco
no ha tenido una respuesta para los pobres®.

Los dos ultimos programas examinados fueron el FHIS y las dos operaciones de
descentralizacion. La estrategia del Banco los agrupdé en el mismo pilar y
subtitulo y, por lo tanto, comparten los mismos indicadores. EI FHIS es un tipo
especial de programa, pues no constituye un sector en si mismo, sino mas bien un
mecanismo para la prestacion de servicios. Su funcion en la iniciativa de
reconstruccion se ha documentado ampliamente, incluso, cabe destacar, en la
anterior evaluacion de programa de pais correspondiente a Honduras efectuada por
esta oficina. No obstante, el préstamo mas reciente del BID al FHIS pone de relieve
a la institucion no solamente como vehiculo para canalizar fondos a los municipios,
sino también como agente en la profundizacion del programa de desarrollo
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municipal en Honduras. En este sentido, el préstamo refleja el entorno cambiante
del pais, en el que la mayor disponibilidad de ingresos por parte de las autoridades
municipales ha atenuado el papel del FHIS como entidad de financiamiento.

Tanto los datos analizados como la evaluacion efectuada por OVE muestran
varios resultados en relacion con el FHIS*, a saber: (i) el programa esta bien
focalizado, con respecto tanto a la pobreza como a las necesidades; (ii) las
inversiones en agua y saneamiento han influido en la salud basica, mientras que la
rehabilitacion de las unidades sanitarias no ha tenido repercusiones; (iii) la
construccion de escuelas incide en la matriculacion y (en alguna medida) en el
nimero de repetidores escolares, mientras que la mejora de las instalaciones
incide s6lo en la matriculacion. Cuando se examinan los resultados de la
descentralizacion, que quiza estén mas en consonancia con la nueva estructura del
FHIS, se observa que tanto la descentralizacion administrativa como la de
planificacion han hecho progresos; algunos municipios han elaborado planes
estratégicos y una proporcion creciente de presupuestos y proyectos municipales
se financia de conformidad con esos planes. Sin embargo, la informacién acerca
de las capacidades, organizacion, planificacion, adquisiciones y supervision por
parte de los municipios estd limitada a secciones transversales, por lo cual no es
posible determinar qué avances ha hecho el Banco en este ambito™.

El ultimo tipo de programas que el Banco apoyd con respecto al pilar del capital
humano ha sido el de los programas de fortalecimiento municipal. Las dos
operaciones de descentralizacion originales eran en apoyo de San Pedro Sula y
Tegucigalpa, e incluian diversos tipos de intervenciones, desde la infraestructura y
las mejoras vecinales hasta la privatizacion de servicios (por ejemplo, la
recoleccion de basura). Sin embargo, el Banco financié una evaluacién del
programa elaborado por Ecodit, cuyos hallazgos fueron, globalmente, muy
negativos. Las comprobaciones generales con respecto a cada uno de los principales
componentes de fortalecimiento del programa fueron que (i) la contratacion de
servicios publicos fue muy parcial, (ii)la reestructuraciéon de las finanzas
municipales no se logro, (iii) la sostenibilidad de las intervenciones del programa es
dudosa y (iv) la contribucion del programa al desarrollo de los mercados crediticios
locales esta en estado embrionario. En el caso particular de Tegucigalpa, el hallazgo
general de la evaluacion es igualmente critico: “Segun la Matriz de Objetivos y
Resultados, el Programa no alcanzo sus objetivos de sentar las bases para la
prestacion sustentable de servicios urbanos en el tiempo previsto. Es dificil que los
alcance plenamente en el tiempo que resta y que logre sentar las bases para la
prestacion sustentable de servicios urbanos en la AMDC-Tegucigalpa.” En
términos de indicadores de efectos directos, ni la evaluacion de Ecodit, ni el Banco
ni los municipios mantuvieron los datos que se habrian necesitado para efectuar una
evaluacion de impactos®. Los datos examinados por OVE, basados en fuentes
secundarias, sugieren una leve mejora en la cobertura de servicios, pero el alcance
de este hallazgo se limita a los datos de referencia basicos de la encuesta de
hogares utilizada (EPH)>.
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C. Reforma del Estado

421 La intervencion del Banco en la reforma del sector publico fue mucho mayor en
periodos de programacion anteriores que en el periodo de evaluacion que se
examina en el presente informe. Durante los primeros afios de la década de los
noventa, el Banco participd en la liberalizacién del comercio, la reduccion de las
restricciones a los movimientos de capital y los tipos de interés, la reforma del
sector bancario, la privatizacion y la transformacion en virtud de la cual muchas
de las intervenciones directas del Estado en el mercado se convirtieron en
funciones de reglamentacion. Durante el periodo bajo examen, el Banco ha
invertido en cuatro esferas principales. La primera fue la reforma de la
administracién de justicia, con dos operaciones. La segunda fue la reforma del
sistema financiero, que ya se menciono en el contexto de la competitividad y en el
capitulo relativo a la ejecucion. La tercera ha correspondido a tres operaciones
que afectan al sector fiscal: dos en el ambito de aduanas y rentas internas y una
para reformar el sistema de adquisiciones. La ultima esfera de intervencion ha
sido el apoyo al proceso de descentralizacion administrativa de Honduras.

Cuadro 4.3: Indicadores de la estrategia y conclusiones de OVE sobre el pilar de gobernanza

Objetivo Indicadores Fuente Progreso hacia los objetivos
Modernizacion y Indicadores del Banco
fortalecimiento de la = Gastos publicos asignados de ne nc (no es un indicador)

administracién publica acuerdo con prioridades y metas

claramente establecidas
= Metas fiscales del SCLP SIERP/FMI Parcial

= El 100% de las transacciones nc No se ha hecho seguimiento
gubernamentales debidamente
conciliadas por la tesoreria

Seguridad judicial Indicadores del Banco

= Construccion de juzgados (50); ISDP/ITP Si
ejecucion de programas.

= Poblacion en riesgo atendida en | ISDP No se ha hecho seguimiento
el Valle de Sula (50%)

= Capacitacion de jueces nc No se ha hecho seguimiento

Indicadores del pais

= Reduccion de la demora judicial | nc No se ha hecho seguimiento
a dos afios en causas penales

* Reduccion de la demora judicial | nc No se ha hecho seguimiento
a dos aflos en causas civiles

* Aumento de la confianza en la ne No se ha hecho seguimiento
justicia

* Reduccion de la tasa de nc No se ha hecho seguimiento

delincuencia en Sula
Indicadores alternativos

* Promedio de causas con demora | SIERP Reduccion (de 148 a 113)
judicial
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Objetivo Indicadores Fuente Progreso hacia los objetivos
» Estadisticas de la eficiencia SIERP Mejora'?
judicial y policial
* Indicador del imperio de la ley Indicadores Mejora (de -0.89 a -0.61)
del Banco
Mundial
Transparencia y corrupcion Indicadores del Banco
* Reduccién de irregularidades en | Entrevistas, No
las adquisiciones ISDP
= Aplicacion de las Entrevistas, No
recomendaciones de la ISDP
Evaluacion de la capacidad de
gestion financiera del pais
(CFAA)
Indicadores del pais
= Percepciones sobre la corrupcion | Indicadores No (empeoro, de -0.64 a -0.71)
del Banco
Mundial
= Progreso en la estrategia de nc nc (no es un indicador)
lucha contra la corrupcion
Descentralizacion/desarrollo Indicadores del Banco
local = Indicadores de la gestion nc nc (no se especifica un
municipal indicador)"
* % de municipalidades con nc No se ha hecho seguimiento
presupuestos participativos
* % de municipalidades con UEP Parcial
presupuestos auditados
= Elaboracion de planes de acciéon | Entrevistas, Parcial (se han elaborado ocho
para la descentralizacién en cada | SIERP planes de accion)
sector
Indicadores del pais
= Avances sustanciales en los nc nc (no se especifica un indicador)
programas de descentralizacion
y desconcentracion sectoriales
Indicadores alternativos
= Transferencias municipales (% SIERP Aumento (del 16% al 65%)
del presupuesto)
= Impuestos locales (% del gasto) | SIERP Poca variacion (1,18% a 1,24%)
= Porcentaje del gasto corriente en | SIERP Disminucién (89% al 81%)
los presupuestos municipales
= Numero de planes municipales SIERP Aumento (de 0 a 69)"
en ejecucion
= Medidas de las capacidades de SINIMUN nc (solamente hay una sola
los municipios seccion transversal disponible)

13 Véanse los indicadores alternativos seguidos por el SIERP.

14 También se conoce el nimero de planes estratégicos y de planes de mancomunidad. Aunque no se refieren a efectos
directos, estos indicadores hacen el seguimiento de la ejecucion de la descentralizacion.

* Indica valores de 2004
# Indica que es un dato preliminar
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El Cuadro 4.3 presenta una serie de indicadores que miden diferentes aspectos de
la accion del gobierno, aunque no se advierte con claridad qué significa esa serie
de indicadores o qué pretenden medir exactamente, en términos de consolidacion
de la gobernanza. En el plano sectorial observamos que ha habido pocos avances
documentados en materia de transparencia y corrupcion, segin lo medido por
indicadores basados en opiniones, como los de Transparencia Internacional y los
indicadores de gobernanza del Banco Mundial. En la administracion de justicia se
ha mejorado la eficiencia, junto con un aumento de las percepciones positivas
respecto al imperio de la ley en Honduras. En términos de recaudacion tributaria,
los datos muestran una cierta mejora en el periodo, sobre todo los datos mas
recientes, relativos a 2006, segiin los que los ingresos tributarios como porcentaje
del PIB aumentaron un punto porcentual con respecto al afio anterior.

En el sector de la administracion de justicia, el Banco tuvo dos operaciones en
curso de ejecucion durante el periodo bajo examen. De la evaluacion de OVE
sobre las operaciones en el sector de la administracion de justicia se desprende
que las iniciativas del Banco no han sido fundamentales para la reforma de dicho
sector, si bien han sido complementarias. Esta opinion se ha visto reforzada a la
luz de las entrevistas efectuadas en el pais al Presidente de la Suprema Corte. Las
dos grandes reformas que emprendi6 Honduras fueron la reforma politica de la
Suprema Corte y la reforma del codigo penal. Entretanto, la mayoria del
financiamiento del Banco se destind a mejoras en los tribunales y otros elementos
de infraestructura™. No obstante, los datos examinados indican una mejora en los
indicadores de eficiencia de los tribunales. Asimismo, también han mejorado las
mediciones globales de la seguridad judicial, en funcion de los Indicadores del
Banco Mundial relativos al imperio de la ley.

La segunda reforma del Estado propiciada por el Banco correspondio a la reforma
fiscal y a los sistemas de adquisiciones. En ambos casos, el examen efectuado por
OVE document6 avances en torno a algunos indicadores pero indicd que, en
general, las metas correspondientes no se alcanzaron™. En el caso de la reforma
fiscal, el Banco ha sido un agente permanente en el sector, mediante su apoyo a la
reforma de aduanas y de las rentas internas desde principios de los afos noventa.
Sin embargo, el examen del desempefio de los proyectos indica que los objetivos
originales de la reforma, que incluian la autonomia de la DEI, no se mantuvieron
en forma sostenida. Pese al abandono del modelo de reforma original, datos del
Banco Central de Honduras muestran un aumento, sobre todo en 2006, tanto de
los ingresos impositivos como de los ingresos corrientes, aumento éste que fue del
orden de un punto porcentual. Con respecto a la reforma del sistema de
adquisiciones, el proyecto se orientd a crear un régimen de adquisiciones
transparente 'y eficiente mediante reformas organizativas, juridicas y
administrativas. Hasta entonces, Honduras habia seguido el modelo de los
regimenes de adquisiciones de los organismos multilaterales y, en particular, del
PNUD. Los datos examinados indican que se llevo a término la mayor parte de las
actividades correspondientes al producto, se constituyé una oficina de
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adquisiciones y se elabor6 un sistema de informacion electronica para adquisiciones
(Honducompras). En cuanto a resultados, de la documentacion del Banco se
desprende un aumento de la eficiencia en relacion con los pardmetros de medicion
de las adquisiciones. Sin embargo, no se dispone de datos acerca del objetivo de
desarrollo original del programa, por cuanto la serie original de indicadores,
medidas de transparencia y medidas relativas a la calidad del gasto se dejé de lado
durante la ejecucion, reemplazadndosela con parametros de medicion de la eficiencia
en materia de adquisiciones™.

Incidencia en la pobreza y en el sector publico

La pobreza disminuy6 en Honduras en los ultimos cinco afios, pero solamente en
pequeiia medida y ciertamente en un nivel situado por debajo de las metas
trazadas en el documento de la estrategia de lucha contra la pobreza. El Gréfico
4.2 presenta la evolucion de los parametros de mediciéon comunes de la pobreza a
los que el pais dio seguimiento, junto con el crecimiento del ingreso per capita.
Como se puede observar, en los Ultimos cuatro afos se han registrado cambios
pequefios en los indicadores de pobreza. La incidencia de la pobreza se redujo de
64,3% en 2001 a 63,0% en 2005, en tanto que la de la pobreza extrema disminuy6
pasando de 47,1% a 42,6%. Ello representa una desaceleracion con respecto a
las tasas de disminucion de la pobreza registradas en los anos noventa, que fueron
mayores. Medidos en funcion del consumo y no del ingreso, los cambios en la
pobreza son comparables, en grandes lineas, con lo que se acaba de senalar, aun
cuando resultan ligeramente mayores para la pobreza y menores para la pobreza
extrema: la primera disminuyo6 de 52,5% a 50,7% y la segunda se redujo de 25,1%
a 23,7%. La desaceleracion de la reduccion de la pobreza refleja en parte una menor
elasticidad de la pobreza con respecto al crecimiento del ingreso real per cépita.
Como puede verse en el Cuadro 4.2, la elasticidad de la pobreza entre 1991 y 2000
fue de —1,58, mientras que de 2001 a 2005 fue de s6lo —0,1; en cuanto a la pobreza
extrema, el cambio no es tan pronunciado: —1,62 para los afios noventa y —1,36 para
el periodo de 2001 a 2005.

Los datos disponibles no permiten determinar en forma especifica las causas del
cambio en la pobreza, en el sentido de identificar por qué las personas han entrado
o salido de la pobreza durante el periodo bajo examen. Se pueden inferir patrones
respecto a la dindmica correspondiente. El primero es que la pobreza ha
disminuido muy lentamente, habida cuenta de que (i) el crecimiento per capita ha
sido bajo, si bien en términos absolutos fue mas elevado; (ii) la elasticidad de la
pobreza con respecto al crecimiento en el periodo bajo examen fue inferior a la
registrada en los afios noventa, y (iii) el cambio en la distribucidon del ingreso no
ha favorecido a los pobres. En la evaluacion se comprobd también que, de no
haber sido por las remesas, la pobreza no habria disminuido durante el periodo™.

En la parte derecha del Grafico 4.2 se presenta la tasa de crecimiento del ingreso
per cépita de cada quintilo de la poblacién que obtiene ingresos. Observamos que



Pobreza (%)

-36-

el cambio experimentado de 2001 a 2006

revela que en general se ha registrado

un aumento de los ingresos, medido en funcion del ingreso medio per cépita de
los hogares, pero que los decilos mas bajos de los ingresos han sufrido un

retroceso, a diferencia de los decilos

mas altos, que han registrado un

mejoramiento sustancial. El cambio también aumenta monotoénicamente con los
ingresos: cuanto mas elevados los ingresos, tanto mas elevada es la tasa de

crecimiento de los ingresos. En resumen,

un bajo crecimiento per capita, junto

con un crecimiento de menor signo en los decilos mas pobres, implica que la

pobreza no ha mejorado apreciablemente.

Grifico 4.2 Dindmica de la pobreza
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Fuente: Calculos propios basados en datos oficiales sobre la pobreza.

4.28

La evaluacion de OVE sobre la dindmica de la pobreza constatd asimismo los

siguientes hechos estilizados, que ayudan
respecto a la pobreza no han sido mejores:

sobre la base de datos mas antiguos ¢

a explicar por qué los resultados con

orrespondientes a 2000 y 2002, y de una

seleccion de muestras rurales del programa PRAF, es posible determinar que
(1) el nivel de activos inicial parece ser la clave en la dinamica de la pobreza.

Mas que los niveles de ingreso o

de consumo, el nivel de activos es

sumamente importante para explicar las transiciones de una situacion de
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pobreza a una de no pobreza; y (ii) no existen pruebas convincentes de la
existencia una “trampa de la pobreza” a niveles de activos bajos

o al determinar la acumulacion de activos de los muy pobres, aparecen los
siguientes hechos estilizados: (i) la funcion del crédito en la acumulacion de
activos es importante, aunque la distincion entre fuentes de crédito formales e
informales parece tener menos importancia; (ii) la estrategia de los hogares de
diversificarse hacia ocupaciones no agricolas no ha llevado a una mayor
acumulacién de activos ni a una mayor probabilidad de salir de la pobreza; en
cambio, lo que importa es el empleo y la ocupacion remunerada de los
miembros de la familia, y (iii) las estrategias de los hogares de promover la
migracion y recibir remesas son importantes, aunque no para los muy pobres

o de una muestra nacionalmente representativa del empleo y las
remuneraciones se desprende claramente que los cambios en la
concentracion de los ingresos —que aumentd durante el periodo— se han
debido a la variacion de los ingresos dentro de los grupos ocupacionales y
regionales y no entre grupos. Por ejemplo, la desigualdad ha aumentado
mas entre las comunidades rurales y urbanas que dentro de cada comunidad.
Lo mismo cabe decir de la desigualdad dentro de las ocupaciones agricolas
frente a las desigualdades entre las ocupaciones agricolas y no agricolas. La
escolarizacion aument6 tanto dentro de los componentes como entre ellos

o el impacto de las remesas es de caracter clave para la pobreza. Las
simulaciones de casos hipotéticos sin intervenciones muestran que el efecto
de las remesas sobre la pobreza en los ultimos cinco anos puede dar cuenta
de entre dos y tres puntos porcentuales en la pobreza entre 2001 y 2004, si
bien en otros estudios se han constatado aumentos menores (véase la nota
numero 57). De todas maneras, la constante expansion de las remesas como
fuente de ingresos aumentara ciertamente su efecto neto sobre la pobreza en
el futuro

o por ultimo, los resultados de las muestras representativas tienden a
sobreestimar ampliamente, en distintos grados, la importancia de los
atributos individuales, el trabajo, el crédito y el patrimonio en relacion con
la pobreza. La obtencion de cifras estimativas “infladas” acerca de los
factores determinantes de la pobreza puede conducir a una mala asignacion
de recursos y a una formulacion no adecuada de politicas publicas.

La estrategia del Banco hace gran hincapié¢ en la focalizacion de los programas
publicos y del gasto publico. Dos de sus tres objetivos especificos en el pilar de
capital humano se refieren a asegurar que el gasto publico llegue a aquellos a
quienes estaba llamado a llegar. Un primer objetivo es “aumentar la focalizacion
de la politica economica en pobreza”, mientras que el segundo objetivo es
“fortalecer las capacidades de la poblacion con menores ingresos y disminuir
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los factores de riesgo en los grupos de mayor vulnerabilidad” (el énfasis es
nuestro). En ambos casos esto requiere una evaluacion del grado en que la politica
publica apoyada con recursos del Banco esta focalizada, ya que esa informacion
es fundamental para determinar hacia donde se encaminan los programas
financiados con recursos del BID.

Al tiempo de realizarse el presente examen, el Banco no habia efectuado ningtin
analisis de la incidencia de sus programas. Tampoco ha hecho una evaluacion de
los resultados obtenidos en la mayoria de las operaciones aprobadas y, por lo
tanto, no ha efectuado estimaciones del impacto de sus beneficios por categorias
de pobres y no pobres. De hecho, el examen de OVE sefiala s6lo cuatro ejemplos
de evaluaciones financiadas por el Banco en las que se examinaron las
repercusiones de los proyectos del mismo o se hizo el seguimiento de los efectos
directos para la poblacion beneficiaria (PRIESS, ReRural, PRAF y FHIS). Los
restantes proyectos y programas del Banco no se han evaluado. La lectura de los
informes de terminacioén (ITP) de los proyectos del Banco no permite determinar
el aporte al desarrollo de la mayoria de las operaciones cerradas durante el
periodo bajo examen.

Eso no significa que no haya habido ninguna evaluacion del gasto publico y de los
resultados en Honduras. En términos del analisis de incidencia, en 2005 la
Secretaria de Estado del Despacho Presidencial financi6 una evaluacion del gasto
publico (véase Gasparini, 2005). En el Cuadro 4.3 se presentan las conclusiones
globales del trabajo de Gasparini en cuanto a focalizacion™. Dado que el Banco
apoya muchos de esos programas, vale la pena examinar esos resultados mas
detenidamente.

Cuadro 4.3: Resultados de la focalizacion, programas
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Fuente: Adaptacion de datos de Gasparini (2005)
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En el cuadro se muestra claramente que la mayoria de los programas en Honduras
son progresivos, ya que su incidencia es mas elevada entre la poblacion de bajos
ingresos. Los unicos programas que no son progresivos son los relacionados con
alcantarillados, transporte, educacion privada y educacion superior. No obstante,
aparte de ser progresivos, s6lo un subconjunto de programas es favorable para los
pobres, es decir, que la incidencia de sus beneficios es mayor entre los pobres que
entre los que no lo son. Por ejemplo, la educacion secundaria y terciaria, asi como
la atencion en hospitales y la vivienda, no son favorables para los pobres.

Con respecto a la distribucion del Banco entre esos programas, la mayoria de los
programas de capital humano financiados por éste son progresivos, con inclusion
del PRAF, los CEB y el FHIS. En el sector salud, aunque en el informe Gasparini
no se evalud al PRIESS, su focalizacion geografica en zonas rurales sin acceso a
una atencion sanitaria basica denota un programa altamente progresivo®. Cabe
presumir que los programas en apoyo del transporte y de los servicios de agua y
alcantarillado en Tegucigalpa y San Pedro Sula, aunque no han sido evaluados
por OVE, no sean favorables para los pobres ni tampoco progresivos, ya que la
probabilidad de que quienes tienen acceso a esos servicios en ambas ciudades
sean pobres es mucho menor que en el caso de una familia tipica en Honduras®.

Ademas del informe Gasparini, los datos de ReRural y del FHIS indican lo
siguiente con respecto a la focalizacion:

o en lo atinente al desarrollo rural, los datos de ReRural (productores de
leche) indican una repercusion importante en los ingresos, como se describe
en las secciones anteriores. No obstante, los beneficiarios de ReRural no son
predominantemente pobres. Sobre la base de los datos disponibles, OVE
calcula que aproximadamente 27% de los beneficiarios son pobres®. Ello se
compara desfavorablemente con los programas de desarrollo rural en general,
para los que Gasparini sefiald una alta incidencia de beneficiarios pobres

o mas alla de la focalizacion en la pobreza en el FHIS, tanto la evaluacion
efectuada por ESA Consultores como los datos examinados por OVE indican
que los proyectos, en general, se han ajustado bien a las necesidades (por
ejemplo, era mds probable que las poblaciones con mayores déficit de
educacion recibieran proyectos de educacion).

Aunque la focalizacion dice algo respecto de quién recibe los beneficios, para
determinar con mayor precision el gasto publico hay que hacer un anélisis de
coémo los pobres escapan a la pobreza en el tiempo. Aunque las inversiones en el
sector social y el capital humano estan en general en consonancia con los futuros
beneficios que obtendrad la generacion beneficiaria, con algunas excepciones los
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datos probatorios sobre la relacion entre esas inversiones y los ingresos u otras
mejoras tangibles del bienestar son de largo plazo®”. Dado el desfase entre las
ganancias en capital humano y las ganancias en bienestar, una estrategia de
reduccion de la pobreza deberia presentar un enfoque alternativo a corto plazo o
bien hacer depender toda mejora del bienestar de las inversiones a mas largo
plazo.

Ademas de una focalizacion apropiada de los gastos, una parte clave del apoyo
del Banco al DERP y a la Iniciativa para los PPME se destind a aumentar la
eficiencia y eficacia del gasto publico. En capitulos anteriores vimos que aunque
Honduras logré mantener niveles elevados de gasto social, ese gasto adicional no
llegd a producir los resultados esperados en educacion, salud y pobreza. Existe la
posibilidad de que ese gasto adicional en programas haya sido de baja "calidad",
en el sentido de que ha producido menos mejoras del bienestar por recurso
gastado. Esta hipodtesis es congruente con el andlisis a nivel de todo el pais
efectuado por OVE acerca de la calidad del gasto en salud y educacion (véase el
Anexo).

El Banco apoy¢ el gasto tanto con los recursos de la Iniciativa para los PPME
como con los recursos de los préstamos en apoyo de reformas de politica para la
reduccion de la pobreza (2001 y 2004)y con el programa de reforma fiscal
(2005). Un examen de las operaciones del Banco en el sector indica que
(1) Honduras inici6 tardiamente la reforma de sus instituciones presupuestarias y
de los controles financieros del gasto; (ii) el respaldo temprano del Banco a la
Iniciativa para los PPME no abordo6 la calidad del gasto, sino que se centro6 en la
aplicacion de las “practicas Optimas”, como el presupuesto por programas, la
cuenta Unica, el seguimiento de los productos fisicos imputables a los recursos del
presupuesto y la incorporacion de todos los organismos publicos en el
presupuesto, etc.; (iii) a partir del segundo préstamo en apoyo de reformas de
politica dentro de la Iniciativa para los PPME, el enfoque del Banco paso de ser
una “lista de verificacion” de practicas dptimas a incluir el diagndstico de sectores
especificos que podrian ser importantes para la calidad del gasto. Durante el
segundo préstamo en apoyo de reformas de politica, el Banco apoy6 también la
ejecucion de presupuestos basados en resultados. Por ultimo, el examen constatd
que la eficacia del gasto social —definida en forma amplia como la relacion entre
el gasto social y los indicadores de los sectores sociales— no mejoro, sino que, de
acuerdo con los datos disponibles, disminuyo®.

El examen de OVE constaté que el Banco habia apoyado mejoras en el gasto,
incluida la transparencia. No obstante, hay dos hallazgos pertinentes. En primer
lugar, el apoyo técnico proporcionado por el Banco estuvo a la zaga de su apoyo
financiero. En otras palabras, no se dispuso de instrumentos para aplicarlos en favor
de una mejor gestion del gasto en los primeros afios. En segundo lugar, los cambios
técnicos en cuanto a presupuestacion, transparencia e identificacion de resultados,
cuando se implanten, no seran una condicion necesaria ni suficiente para mejorar el
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gasto de los recursos publicos en los sectores sociales. Aunque las reformas
propuestas por el Banco estan en conformidad con las “practicas Optimas”
identificadas en diagnodsticos como la Evaluacion de la capacidad de gestion
financiera del pais (CFAA), tanto el Banco como el pais deberian tener en cuenta
que sustentarse en reformas puramente técnicas de la presupuestacion y la gestion
del sector financiero no producird necesariamente mejoras en la calidad de las
politicas publicas.

V. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Conclusiones

El Banco ha mantenido una relacion permanente y de larga data con Honduras. En
el curso de los afios, ha hecho una programacion intensiva y ha aprobado
préstamos en todos los sectores. Ha sido, también, el contribuyente mas
importante a la Iniciativa para los PPME en dicho pais. Esto ha continuado
durante el periodo bajo examen, particularmente con la contribucion del Banco a
la TADM, iniciativa para la reduccion de la deuda. El BID es actualmente la
entidad multilateral mas importante en Honduras. Su contribucion, medida en
funcion de los flujos netos, es considerable, tanto en lo que hace al financiamiento
externo como en términos de formacion de capital en el sector publico.

Durante el ciclo de programacion bajo examen, el Banco ha promovido la
continuidad de las politicas en Honduras. Esta continuidad queda demostrada por
el apoyo del Banco a la proteccion social, el FHIS, la educacion y la salud. En
general, el apoyo del Banco al desarrollo del sector social se ha dado sin solucion
de continuidad entre distintos periodos de programacion. En algunos casos, tales
como las transferencias condicionales en efectivo, el BID ha apoyado la misma
estrategia sectorial bajo distintos gobiernos. En otros casos, ha ido modificando su
enfoque a fin de adaptarlo a la evolucion de las circunstancias politicas e
institucionales, como la mayor descentralizacion administrativa.

El programa del Banco ha sido congruente en términos amplios con el programa
de pais. Sin perjuicio del apoyo sostenido brindado a los sectores sociales, en el
ultimo ciclo de programacioén también se pasd a hacer mayor hincapié en la
productividad y la competitividad. Ese cambio se plasma en el documento del
DERP. El programa se beneficid, ademds, de las iniciativas de coordinacion
emprendidas por Honduras, que sirvieron para identificar las responsabilidades
asignadas a cada uno de los agentes de desarrollo, incluido el Banco. En este
sentido, el Banco se ha destacado como agente importante en la organizacion de
la cooperacion internacional en Honduras.

La eficacia y la eficiencia del Banco se vieron disminuidas por la dificultad para
incorporar la ejecucion de su programa en la burocracia del pais. El modelo de
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intervencion basado en unidades ejecutoras de proyectos ha contribuido a esa
dificultad. Aunque se advierte una mejora por comparacion con el periodo de
programacion anterior, los programas del Banco siguen siendo estructuras
paralelas, con oportunidades limitadas de aprendizaje de lecciones fuera de la
unidad ejecutora de cada proyecto. En cuanto a la armonizacion en un sentido mas
amplio (tal como se define en la Declaracion de Paris), incluida la armonizacion
del seguimiento de los resultados, el Banco ha emprendido algunas iniciativas,
que de todos modos habra que acelerar.

En el examen se observd que las operaciones programadas siguen siendo
excesivamente complejas y soportan una carga de requisitos de coordinacion no
realistas. Estas operaciones dependian de forma critica de la colaboracion de una
amplia gama de agentes. Por falta de incentivos politicos adecuados, en todos los
casos o bien no hubo cooperacion o ésta demoré mucho en producirse, con la
consiguiente incidencia en la ejecucion de los programas. Estos problemas fueron
perjudiciales para la ejecucion, lo que lleva a la conclusion de que el programa del
Banco solo fue parcialmente eficiente.

En cuanto al enfoque del programa del Banco en cada sector, se comprobd en el
examen que la institucion no enfrentd en forma sistematica los desafios de
desarrollo mas urgentes del sector. En tres de los casos examinados, las
actividades del Banco fueron periféricas con respecto a las necesidades de
reforma existentes, en particular en silvicultura y educaciéon. Una notable
excepcion respecto a esta pauta es la reforma del sector financiero, en la cual el
Banco asumi6é un papel protagonico para identificar los desafios, elaborar una
solucion y, seguidamente, financiar y ejecutar la solucion. La dificultad que tuvo
el BID para identificar algunos de los desafios mas apremiantes de desarrollo en
Honduras y ayudar al pais a encararlos ha hecho que el programa so6lo sea
parcialmente pertinente.

Pese a que la estrategia tiene por objetivo declarado la reduccion de la pobreza,
¢ésta cambid poco durante el periodo bajo examen. El enfoque de la estrategia en
cuanto a la reduccion de la pobreza se sustentd en la hipotesis de que el
crecimiento reduciria la pobreza. El lento crecimiento per capita y el deterioro en
la distribucion del ingreso han frenado las reducciones de la pobreza. Ademas, la
estrategia no cre6 un mecanismo por medio del cual la competitividad, la
formacion de capital humano y la gobernanza pudieran traducirse en una mejora
del bienestar para los pobres.

En términos de indicadores de resultados, la estrategia del Banco es maés
evaluable que su predecesora. Se han mejorado la definicion de los indicadores y
la identificacion de los datos de referencia basicos, pero la estrategia siguid sin
determinar metas. El Banco, con todo, no hizo un seguimiento de su estrategia. El
examen de la actualizacion periddica de la estrategia del BID, asi como la
evaluacion de su cartera en ejecucion, revela que con los mecanismos de
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seguimiento existentes de la institucion no se hace el seguimiento de ninguno de
los indicadores de los pilares de la estrategia. Esto contrasta claramente con el
¢xito obtenido por el pais en la ejecucion y el seguimiento de los resultados del
DERP mediante el sistema SIERP. El pais pudo hacer el seguimiento de 16 de los
20 indicadores globales del DERP y 86 de los 102 indicadores sectoriales. En los
casos en que los indicadores del Banco coinciden con los del DERP, también se
pudo disponer de informacion para examinar la estrategia del primero. Cuando los
indicadores han sido diferentes, hubo que incorporar informacion externa para
evaluar la eficacia de la estrategia.

El examen de los datos disponibles aportd pruebas respecto de los avances en
torno a cada uno de los pilares de la estrategia, que arrojan luz sobre la eficacia de
ésta. Los datos disponibles sobre la estabilidad macroecondémica, por un lado, y la
competitividad y el entorno de negocios, por el otro, son positivos. Las pruebas
muestran que ha habido un avance considerable. En cuanto a la gobernanza, las
pruebas examinadas indican progresos en el sector de la administracion de
justicia, junto con mejoras en la eficiencia de los tribunales, e importantes avances
en los indicadores del sector financiero. Sin embargo, en otros aspectos, por
ejemplo las percepciones respecto de la corrupcion, no se han producido mejoras.
En la formacion de capital humano, las mejoras so6lo han sido modestas. Tras un
decenio de importantes mejoras en los indicadores de educacion, el ritmo de
mejoras ha disminuido. Los datos analizados muestran que en el sector de la
educacion se registran mejoras de la eficiencia, pero no hay pruebas de un mayor
aprendizaje. En salud, de los datos preliminares se desprende que la mortalidad de
neonatos ha disminuido. Por altimo, en cuanto a la pobreza y las desigualdades en
materia de ingresos, se ha observado un aumento de la desigualdad y
practicamente no ha habido cambio alguno en la pobreza. Dado el papel clave que
la pobreza y el bienestar tienen en el DERP, y vista su calidad de objetivo
declarado del Banco, la ausencia de avances solidos en esta esfera, pese al
resultado sectorial antes sefialado, significa que el programa del Banco con
Honduras no ha sido sino parcialmente eficaz.

Recomendaciones

El Banco deberia colaborar con el pais y con sus asociados en el ambito del
desarrollo para afinar su estrategia de reduccion de la pobreza, sobre la base de
los siguientes elementos:

o identificacion de mecanismos que puedan promover un crecimiento favorable
para los pobres

o evaluacion de la incidencia de todos los programas apoyados con recursos del
Banco, particularmente de los que incidan en sectores reales
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o identificacién de mecanismos y politicas que alienten a los pobres a acumular
activos y, en sentido mas amplio, a escapar de la pobreza.

El Banco deberia seguir poniendo empefio en integrar su programa con el pais,
haciendo, sobre todo, lo siguiente:

o incorporar el seguimiento de los indicadores de su estrategia en los sistemas
de seguimiento del pais y analizar periddicamente con el Gobierno de
Honduras los avances que se registren hacia el logro de las metas en materia
de indicadores

o dejar de lado a las unidades ejecutoras de proyecto como mecanismos de
entrega, para basarse en cambio en los ministerios sectoriales o las entidades
del pais a fin de llevar adelante la gestion de los proyectos, y acelerar el
transito hacia los programas con enfoque sectorial amplio.

Para la gestion por resultados es necesario determinar la eficacia de los programas
y las politicas del Banco y ello, a su vez, requiere un disefio riguroso de las
evaluaciones, asi como datos adecuados sobre los resultados. El Banco debe
esforzarse mas por producir célculos estimativos del efecto de los proyectos,
centrandose en una medicion adecuada de los datos de referencia bésicos y en la
formulacion ex ante de estrategias para evaluar la eficacia de los programas. Esto
reviste especial pertinencia para los proyectos centrados en los sectores reales, en
los que esta practica no estd bien desarrollada.



Notas

Dado que los proyectos se ejecutan a lo largo de varios afios, el horizonte de programacion de un pais no se
corresponde con el horizonte de ejecucion; en la mayoria de los casos, los proyectos que se aprobaron
durante el periodo bajo examen s6lo empezaron a traducirse en productos en 2004 y 2005. Por ese motivo,
para esta evaluacion del programa de pais el universo de resultados para el analisis se ha definido como los
proyectos, programas u otras actividades que ha respaldado el Banco y que han tenido incidencia
durante el periodo bajo examen. La programacion se limita a los proyectos que se aprobaron durante el
periodo y, en todo caso, se centra en gran medida en la Estrategia de Pais del Banco con Honduras,
elaborada en 2002 y aprobada en 2003.

Datos de los indicadores del Banco Mundial. Los datos del Banco Central de Honduras también muestran
una tasa de crecimiento del PIB real situada en torno a esta cifra (3,5%).

Esta declinacion se ha visto agravada por el huracan Mitch, que, segun la CEPAL, ocasion6 pérdidas de
entre 20% y 60% de la produccion de granos. De los datos historicos sobre produccion obtenidos desde
entonces se desprende que esos efectos estuvieron limitados a los dos primeros ciclos de planificacion
posteriores al huracan.

Véase OVE, Technical Note: Growth, Exports, and Fiscal Diagnostic, marzo de 2006.

La transicion de la exportacion de productos tradicionales a la exportacion de productos basicos
(camarones, langostas, melones y aceite de palma) se produjo en los ultimos afios de la década de los
noventa. Este resultado se observa en la disminucion de los indices de concentracion de las exportaciones y
los socios comerciales (véase el anexo sobre dindmica de las exportaciones).

El examen de las simulaciones de la deuda realizadas por el BID y el FMI y las estimaciones propias
demuestran que la deuda es sostenible y depende de que contintien los flujos de ayuda. Esas simulaciones
se efectuaron sin las nuevas reducciones de la deuda enmarcadas en la IADM.

Véase FMI, Honduras: Enhanced Initiative for Heavily Indebted Poor Countries Completion Point
Document, octubre de 2005. Véase, asimismo, UNAT, Estrategia para la Reduccion de la Pobreza:
Informe de Avance, 2005, junio de 2006.

Aungque no se dispuso de datos oficiales para el correspondiente analisis sobre salud, el analisis de los datos
preliminares efectuado por OVE muestra una reduccion de la mortalidad de neonatos.

Los datos sobre el SIDA tienen fecha y, segin el Banco Mundial, no son de buena calidad. Sin embargo,
sobre la base de esos datos, la tasa de infeccion no acus6 ninguna disminucion considerable entre 2000 y
2003. Véase Banco Mundial, Reducing HIV/AIDS Vulnerability in Central America. Honduras: HIV/AIDS
Situation and Response to the Epidemic, 2006.

No se dispuso datos actualizados sobre la pobreza en otros paises como para poder hacer comparaciones.
Estos resultados también estan basados en presentaciones preliminares de la encuesta mas reciente sobre
empleo.

Véase OVE, Technical Note on Poverty Dynamics in Rural Honduras: Evidence from a Specialized Panel,
junio de 2006.

No se han recopilado datos comparables y fiables sobre delitos violentos para los paises de América Latina
y el Caribe. Las tasas de homicidios notificadas para Honduras varian por fuente, periodo y zona
geografica, pero tienden a situarse en la gama de 40 a 80 homicidios por 100.000 habitantes. Un estudio
reciente del BID sobre grandes ciudades indica que la tasa de homicidios de San Pedro Sula es de 86 y la
de Tegucigalpa, de 48. Por lo menos en el caso de estas dos ciudades, las cifras son mas elevadas que los
correspondientes promedios regionales.

Los diagnosticos del BID, el Banco Mundial y el CEJA revelan un sistema en que el acceso a la justicia es
inadecuado, la administracion de justicia es ineficiente y el grado de impunidad relativamente elevado.

Véase la nota técnica de OVE sobre desastres naturales Technical Note on the Bank’s Approach to Natural
Disasters in Honduras, 2007.
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Para un andlisis de las repercusiones del CAFTA en la distribucién de ingresos, véase Jaramillo y
Lederman, El CAFTA-RD: Desafios y Oportunidades para América Central, 2005. Cabe sefialar que,
aunque existen estimaciones de los efectos distributivos del CAFTA para Nicaragua, El Salvador y
Guatemala, esas estimaciones no existen en el caso de Honduras.

Véase el documento GN-2238-1, aprobado el 4 de febrero de 2003.

Cabe sefalar que el proyecto con la mayor calificacion en cuanto a evaluabilidad fue el préstamo en
funcion del desempefio para el sector de salud, en el que la unica informacion faltante fue la relativa a
metas y etapas importantes en materia de mortalidad maternoinfantil.

La cartera actual del FOMIN se centra en (i) instituir normas requeridas a los efectos de los acuerdos
comerciales y el comercio (MIF/AT-504 [vestuario y manufacturas]) y MIF/AT-504 [aeropuertos]);
(ii) ayudar a los pequefios productores a exportar, por medio de la operacion MIF/AT-464, y (iii) promover
la incorporacion de las remesas en el sistema de crédito, por medio de la operacion MIF/AT-500.

PRI esta elaborando un proyecto de privatizacion de aeropuertos.

Por ejemplo, el préstamo en apoyo de reformas de politica para el sector financiero se inici6é por medio de
una operacion del FOMIN, MIF/AT-375; asimismo, por medio de la operacion MIF/AT-570, el Banco
complemento dicho préstamo reforzando las caracteristicas administrativas financieras de las cooperativas
de crédito.

Durante la mision de OVE a Honduras en noviembre de 2005, una de las principales quejas de los
funcionarios del municipio de Tegucigalpa fue que el Banco no habia utilizado las operaciones de
cooperacion técnica como fuente de asistencia técnica durante la ejecucion del proyecto de desarrollo de
Tegucigalpa y San Pedro Sula.

Estas restricciones se han definido sobre la base de documentos de préstamo del BID y del Banco Mundial,
material de prueba presentado por FIDE (2005), Remblah-Cospe (2004) y Vallejo (2002), asi como de
entrevistas en el pais.

Segun la estrategia del Banco, “El principal problema que enfrenta el sistema educativo es de gestion,
reflejado en el ausentismo de los maestros y en la reduccion del tiempo efectivo en el aula, que es de 100 a
110 dias al ario y de 3 a 4 horas al dia por parte de los docentes”. (1.26) Esta conclusion también se hace
patente en otros diagnosticos, asi como en las entrevistas celebradas en el pais. Sin embargo, los préstamos
del Banco no responden en forma directa al tema del ausentismo ni al del nimero de dias de clase. El
préstamo que mas se acerca a dar respuesta a ello es el HO-0202, uno de cuyos cuatro componentes es el
de una reasignacion de docentes para mantener un tamafio 6ptimo de clases sin aumentar el nimero de
docentes.

En el periodo, el Banco exhibe un aumento medio de 4%, 5% y 5% en las calificaciones satisfactorias de
IP, DO y AS, segtn lo informado por especialistas. El mejoramiento comparable notificado por expertos
para Honduras es de 7%, 8% y 8% para las mismas categorias.

Los coeficientes de correlacion son -0,29 y -0,08 para los flujos de capital netos y los flujos de efectivo
netos, respectivamente, por cuanto este ultimo no es distinto de cero. Los coeficientes de dispersion de
flujos de capital, flujos de efectivo y rentas son de 0,49, 1,86 y 0,33. En otras palabras, deducidos los pagos
de intereses (efectivo neto), los flujos son mas inestables que los ingresos.

La composicion real del grupo vario con el tiempo, tal que en algunos afios se lo ha conocido como G-15,
G-16 e incluso G-17.

El nuevo préstamo del Banco para proteccion social integral (1568/SH-HO), aprobado en 2004, reconoce
esta deficiencia y contiene un componente de fortalecimiento institucional. La cuestion de si esta
intervencion va a lograr racionalizar la multitud de programas enmarcados en el PRAF es un tema
empirico al que no se puede dar respuesta en este momento.

En una reunion celebrada con la SEFIN se sefial6 que el proyecto era uno de los que tenia peor actuacion,
junto con el proyecto de Compras y Contrataciones (HO-0176).
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Se celebraron entrevistas con funcionarios del Banco y de la FIDE. La SIC no estuvo disponible para la
realizacion de consultas.

El documento de proyecto indica que la ejecuciéon puntual y eficiente del proyecto propuesto es
indispensable para que se puedan ejecutar las estrategias del Gobierno de Honduras y del Banco.

El primer componente del proyecto financié muchas auditorias, que, segiin funcionarios del gobierno, eran
necesarias en ese momento. Si bien con ellas se logrd reducir la acumulacion de auditorias necesarias que
estaban pendientes, no se logré reforzar la capacidad del pais a nivel interno para llevar a cabo auditorias ni
se pudo contribuir a implantar un nuevo sistema de adquisiciones. Esos objetivos se abordaron con los
otros tres componentes del proyecto. Las pruebas analizadas muestran que se aprobo la nueva legislacion
necesaria para un sistema de adquisiciones reformado, credandose una nueva oficina de adquisiciones.
También se financiaron actividades de capacitacion, formuldndose asimismo recomendaciones para un
nuevo sistema de adquisiciones. Ademas, se suministraron diagnosticos y asesorias a seis ministerios en
forma experimental, con miras al logro de mecanismos de adquisiciones mas eficientes. Asimismo, se
elabor6 un nuevo sistema de informacion sobre adquisiciones (Honducompras). Sin embargo, sigue
pendiente la implantacion de un sistema nacional de adquisiciones revisado, con reglas y procedimientos
modernos, bajo el cual se efectiien todas las adquisiciones para el gobierno (componente 4). Del material
analizado tampoco queda claro si se puso en practica un nuevo programa de capacitacion
institucionalizado; la unica informacion disponible da a entender que se realizaron dos series de
actividades de capacitacion, pero no queda claro si ello se prolongara en el futuro (componente 3).
Ademas, si bien los parametros de medicion de la eficiencia muestran importantes mejoras al respecto en
los ministerios sectoriales tratados, su puesta en practica integral estaba programada originalmente para
fines del primer afio de ejecucion, lo cual se logro tnicamente en forma parcial, y solamente para 2005, a
pesar de que el proyecto se habia aprobado en 2000.

Una iniciativa de ese tipo se propuso a principios de los afios noventa, pero segun la anterior evaluacion de
programa de pais, asi como seglin la evaluacion efectuada por el Banco Mundial, el proyecto no alcanzé
sus objetivos de desarrollo.

Los datos provenientes de una encuesta de productores agricolas efectuada por el INE muestran una
disminucion de la superficie cultivada, inmediatamente después del huracan Mitch, seguida de una
recuperacion en los dos afios transcurridos desde el paso de dicho huracan.

Véase OVE, Technical Note: Empirical Exploration of Economic Discoveries, enero de 2006.

Sobre la base del examen realizado por la oficina de la documentacion del Banco y de las entrevistas con
funcionarios de la SAG se pueden extraer dos conclusiones. La primera es que las dificultades en la
ejecucion se debieron a una sobreestimacion de la capacidad y la disposicion del sector privado para
prestar servicios de extension conforme a los parametros determinados en el programa, asi como a la
escasez de la demanda de los servicios que se podian proporcionar.

De acuerdo con los datos de la ejecucion y de las entrevistas con los responsables de la formulacion de
politicas y funcionarios de la CNBS, el BCH y el BID, la ejecucion de la reforma del sector financiero ha
sido uno de los mejores ejemplos de coordinacién entre organismos multilaterales y del gran interés del
gobierno y su identificacion con la iniciativa.

Tampoco se dispone de informacion historica sobre la utilizacion del crédito por parte de los productores
en la Estrategia de pais con Honduras. Si se dispone de informacion en la ENCOVI, pero en este caso los
datos corresponden unicamente a 2004.

Entre 2001 y 2006 la posicion ocupada por Honduras en el indice de instituciones mejord en cinco puntos,
mientras que en el indice sobre tecnologia y entorno de negocios no se registraron cambios. En el indice
sobre el entorno macroecondmico se produjo un aumento de 13 puntos.

Los tnicos resultados de una comparacion internacional provienen del informe del informe PREAL de
2003; los ultimos resultados del Laboratorio estan previstos para principios de 2007.

Véase OVE, Nota Teécnica: Evolucion del Sector Educativo, marzo de 2006.
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Segtin la OPS (OPS, ANALISIS DE SITUACION — HONDURAS, 2004). Se han registrado mejoras
modestas en cuanto a mortalidad y SIDA desde los afios noventa. La mortalidad cay6 de 34 a 31, si bien
medida por encuestas posiblemente no comparables, mientras que en lo atinente a nuevos casos de SIDA
no se ha registrado mayormente una disminucion desde la expansion de la enfermedad en 1993, segun
datos del Ministerio de Salud.

Cabe sefialar que Honduras ha elegido abordar el problema del SIDA, que es uno de los problemas mas
graves de salud, mediante asociaciones con el Fondo Mundial y el PNUD, y no con el BID; por lo tanto, en
el presente informe no examinamos los resultados correspondientes a este ambito.

Véanse Bitran et al. (2005). Cabe sefialar que se han registrado mejoras en torno a los indicadores
nacionales de salud, incluida la mortalidad infantil. Sigue pendiente una explicacion de la evolucion de
esos indices en términos de intervenciones de politica.

La evaluacion no midio efectos directos explicitos en materia de salud (por ejemplo, medidas de
morbilidad y mortalidad, insuficiencia ponderal del recién nacido, indicadores del desarrollo en la nifiez,
etc.), sino que se centrd en la vacunacion y en las mediciones de utilizacion de la medicina preventiva. La
unica medida representativa de los efectos que se examind es la incidencia en los nacimientos en
hospitales. Teniendo en cuenta su valor nominal, las constataciones del estudio indican que (i) la cobertura
de vacunacion ha aumentado, (ii) los datos sobre utilizacion de los servicios de salud son de signo mixto y
(iii) las medidas sustitutivas de los efectos directos en materia de salud (nacimientos en hospitales) han
empeorado. Es probable que estos hallazgos no sean exactos, ya que la evaluacion tropezd con cuestiones
insuperables de método y datos. Por ejemplo, los resultados del programa indican que el programa
perjudico la salud al reducir el nimero de nacimientos en hospitales. Este resultado negativo se debe
probablemente a comparaciones inapropiadas entre los grupos testigo y los grupos que recibieron
tratamiento. Del mismo modo, tampoco parecen fiables los resultados de utilizacion e incluso la magnitud
de los resultados de la inmunizacion. Dado que no se disponia de datos de referencia basicos, el programa
realizd la evaluacion comparando las areas del programa con areas “comparables” ajenas al programa, y
partiendo de la hipotesis de que todas las diferencias obedecian al programa. La hipdtesis de que las dos
comunidades eran comparables antes de la ejecucion del programa a todas Iuces no fue valida. El grupo
testigo estaba, de hecho, mas expuesto a los servicios sanitarios ortodoxos, por lo que era de esperar un
numero mas elevado de nacimientos en hospitales, diferentes tasas de utilizacion y diferentes tasas de
vacunacion.

Por ejemplo, comparaciones hechas a lo largo del tiempo acerca de puntuaciones obtenidas en los
examenes indican que dichas puntuaciones aumentaron para las escuelas enmarcadas en el PRAF y, de
igual manera, muestran que ese aumento superdé los promedios nacionales. Sin embargo, las
comparaciones que usaron el disefio aleatorizado (véase el Anexo)no muestran ninguna diferencia de
puntuacion al compararse las escuelas enmarcadas en el PRAF con escuelas ajenas a dicho programa pero
comparables en otros aspectos.

Los resultados no corresponden sino a la primera fase del programa. El Banco dejo de prestar apoyo para
el solido programa de evaluacion relacionado con el PRAF, lo cual hace dificil evaluar cualquier mejora
registrada desde la primera fase. OVE tratoé de ampliar el disefio aleatorizado en el caso de los resultados
de los examenes en el ambito de la educacion, combinando datos administrativos junto con informacion
sobre el tratamiento impartido en el marco del programa, sin encontrar resultados.

Véase Alvarado, F. y Alzta, M. Supply Side Subsidies, Educational Outcomes and Child Labor Supply in
Honduras, de proxima publicacion en OVE Working Paper Series, 2006.

OVE esta actualmente analizando el modelo de actuacion del PRIESS como parte de su examen ex post.
Los resultados no estuvieron disponibles a tiempo para el presente estudio.

Véanse ESA Consultores, Evaluacion Ex-Post del Fondo Hondurerio de Inversion Social, mimeografo,
2006, y OVE, Nota Técnica: FHIS, 2006. Véanse asimismo datos del sistema SINIMUN.

El FHIS recogi6 datos sobre las caracteristicas de los municipios en 2003. En estos momentos, OVE esta
actualizando esos datos para comparar la evolucion de las capacidades de los municipios en el transcurso
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del tiempo, como parte de su evaluacion de los fondos de inversion social. Sin embargo, en el momento de
prepararse el presente informe, estos datos todavia no se habian recogido.

Los municipios tienen registros de las obras que se efectuaron, junto con sus correspondientes vecindarios.
Sin embargo, no se hallaron datos sobre la utilizacion de servicios por parte de los hogares, ni sobre las
medidas de bienestar de los hogares en los grupos tratados y en los tomados para fines de comparacion.

La unica informacion disponible se referia a la cobertura de agua y alcantarillados en ambas ciudades. En
un caso, los datos de la EPH indican una mejora en la cobertura (alcantarillados), mientras que en otros
casos ha habido una disminucién (agua). No se advierte con claridad en qué areas de la ciudad se ejecut6 el
programa. Esto limita la fiabilidad de las estimaciones de cobertura e imposibilita también la identificacion
de comunidades comparables.

Una evaluacion efectuada por Angel y Faundez (2005) acerca de la intervencion del Banco en el ambito de
la administracion de justicia encontrd resultados similares.

Véase OVE, Technical Note: Fiscal Reform in Honduras, marzo de 2006.

El primer componente del proyecto financié muchas auditorias, que, segun funcionarios del gobierno, eran
necesarias en ese momento. Si bien con ellas se logréd reducir la acumulacion de auditorias necesarias que
estaban pendientes, no se logro reforzar la capacidad del pais a nivel interno para llevar a cabo auditorias ni
se pudo contribuir a implantar un nuevo sistema de adquisiciones. Esos objetivos se abordaron con los
otros tres componentes del proyecto. Las pruebas analizadas muestran que se aprobd la nueva legislacion
necesaria para un sistema de adquisiciones reformado, creandose una nueva oficina de adquisiciones.
También se financiaron actividades de capacitacion, formuldndose asimismo recomendaciones para un
nuevo sistema de adquisiciones. Ademas, se suministraron diagndsticos y asesorias a seis ministerios en
forma experimental, con miras al logro de mecanismos de adquisiciones mas eficientes. Asimismo, se
elabor6 un nuevo sistema de informacion sobre adquisiciones (Honducompras). Sin embargo, sigue
pendiente la implantacion de un sistema nacional de adquisiciones revisado, con reglas y procedimientos
modernos, bajo el cual se efectiien todas las adquisiciones para el gobierno (componente 4). Del material
analizado tampoco queda claro si se puso en practica un nuevo programa de capacitacion
institucionalizado; la unica informacion disponible da a entender que se realizaron dos series de
actividades de capacitacion, pero no queda claro si ello se prolongara en el futuro (componente 3).
Ademas, si bien los parametros de medicion de la eficiencia muestran importantes mejoras al respecto en
los ministerios sectoriales tratados, su puesta en practica integral estaba programada originalmente para
fines del primer afio de ejecucion, lo cual se logro tnicamente en forma parcial, y solamente para 2005, a
pesar de que el proyecto se habia aprobado en 2000.

Datos preliminares del INE, sobre la base de una muestra objeto de una encuesta en el primer semestre de
2006 sugieren que la pobreza disminuy6 un punto porcentual mas, cayendo al 62%.

Esto no se aplica a la pobreza extrema, en la que la elasticidad no ha variado. Véase OVE, Technical Note
on Poverty Dynamics in Rural Honduras: Evidence from a Specialized Panel, junio de 2006.

Aunque OVE no ha replicado esos resultados, si estudiamos la focalizacion de dos programas del Banco,
el ReRural y el FHIS, en la medida en que los datos administrativos y de encuestas nos permitieron
hacerlo.

A los efectos de la evaluacion del programa de pais, OVE no examind los datos microeconomicos de
Bitran (2005) a fin de verificar este aspecto.

Con respecto a las operaciones en apoyo de la gobernanza, no es posible evaluar su incidencia, ya que los
beneficios no son recibidos por grupos claramente identificables. Los préstamos en apoyo de reformas de
politica, que por su naturaleza constituyen un apoyo presupuestario generalizado, tienen una incidencia
igual al gasto publico global y, por lo tanto, no son pertinentes en este contexto.

La evaluacion de ReRural por el Banco también incluyd otras categorias de productores, pero la unica
categoria para la que se pudo estimar la distribucion de los ingresos sobre la base del informe que se
elaboro fue la de productores de leche.
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Hay pruebas de que la nutricién y la salud inciden en la productividad del mercado de trabajo a corto
plazo, y en algunos casos la capacitacion laboral también puede tener repercusiones inmediatas (aunque
muy pequefias) en la productividad y el empleo. Véanse Barrera, 1990; Behrman, 1995; Behrman y Wolfe,
1987; Haughton y Haughton, 1997; Kassouf y Senauer, 1996; Senauer y Garcia, 1991; Thomas y Strauss,
1992, para el caso de la nutricion. Carneiro y Heckman, 2003, presentan un analisis bibliografico respecto
de la capacitacion.

Véase OVE, Technical Note on Budgetary Reform and Poverty Reduction in Honduras, junio de 2006.





