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Resumen:

Entre los instrumentos de cooperacion al desarrollo de la Union Europea, los apoyos
presupuestarios ocupan un papel relevante en la cooperacion con la Republica de Honduras
y se ajusta plenamente a los principios y compromisos asumidos en la Declaracion de Paris
sobre la eficacia de la Ayuda en 2005, la declaracion de la Agenda de Accidn de Accra en
2008 y la declaracion de la Alianza de Busan para el desarrollo de una eficaz colaboracion
del 2011.

El apoyo presupuestario es una modalidad de ayuda que se basa en las transferencias
financieras a la cuenta del tesoro nacional de Honduras y que tiene como fundamentos el
dialogo, la evaluacion del desempefio, el desarrollo de capacidades basandose en la

colaboracion y la responsabilidad mutua.

El apoyo presupuestario no es un cheque en blanco y su desembolso esta sujeto al
cumplimiento de determinados criterios, los de elegibilidad que se deben cumplir antes y
durante la duracion del apoyo y los de desempefio que deben de cumplirse antes de efectuarse

los desembolsos.

Entre las condiciones de elegibilidad se incluye una referida a la implementacion de las
politicas publicas apoyadas indicando la Union Europea como criterios la relevancia y
credibilidad politica del pais y el progreso en funcion delos objetivos establecidos. Mientras
que para el resto de criterios de elegibilidad y desempefio, la Unidn Europea se ha dotado de
formatos y herramientas que permitan su evaluacion, en el caso de la implementacién de las

politicas publicas, solamente da un marco de referencia.

El presente trabajo, partiendo de una revision de los marcos teoricos y reglamentarios plantea
la necesidad de dotarse de un instrumento que permita una adecuada y objetiva revision de

este indicador.

El documento se estructura en tres capitulos, el primero iniciando con el marco general en el
cual se desarrolla la cooperacién al desarrollo centrandose posteriormente en el marco de

cooperacion al desarrollo de la Union Europea.
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El segundo capitulo se centra en una breve revision de la teoria existente sobre el disefio,
implementacion y evaluacion de las politicas publicas. Y el tercer capitulo trata sobre los
instrumentos actuales para medir el impacto de las intervenciones financiadas en la reduccion

de la pobreza.

El trabajo desarrollado ha mostrado que, adn en el caso de instrumentos aplicados en paises
desarrollados, la evaluacion de la implementacion de las politicas pablicas, adolece de la falta
de un instrumento especifico que integrando todas las dimensiones de una politica y no solo
los programas y proyectos que derivan de ella, recoja informacion de todos los grupos de
interés, de los organismos publicos, privados y sociedad en general, que permita una
retroalimentacion periddica de su comportamiento y generar una opinion objetiva sobre su

implementacion.

Palabras clave: Apoyos Presupuestarios, Union Europea, Politicas Publicas
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Introduccion

La Union Europea, como muchos de los principales donantes a nivel mundial, ha ido
adaptando sus estrategias de intervencion en sus intervenciones de cooperacion al Desarrollo
para intentar incrementar su eficiencia y eficacia en lograr una mejora en el impacto de las

politicas de ayuda a la reduccion de la pobreza.

Los Foros de Alto Nivel iniciados con la Conferencia Internacional sobre la Financiacion
para el Desarrollo celebrada en Monterrey (2002), Paris (2005), Accra (2008), Busan (2011)
y mas recientemente el de México (2014) aun cuando muestras signos alentadores y han
logrado plasmar, al menos en el papel, acuerdos y compromisos para instrumentalizar la
apropiacion, alineacion, armonizacion, rendicion de cuentas mutua y la eficacia de la ayuda,
siguen destacando que son necesarios mayores esfuerzos para la implementacion de los

compromisos adquiridos.

Esta dinamica llevd a la Union Europea a plantearse una reflexién sobre sus politicas de
desarrollo que se plasmaron en el Programa para el Cambio en 2011 donde se incorporaron
nuevas modalidades de intervencion que respondieran mas adecuadamente a los
compromisos asumidos en los foros internacionales y aparecieron iniciativas como los
programas de apoyo a politicas sectoriales y el apoyo presupuestario en todas sus

modalidades.

En Latinoamérica, la utilizacion del instrumento de apoyo presupuestario es relativamente
reciente. La primera experiencia data de fines del 2000 en Per, con el Programa de Apoyo

a la Seguridad Alimentaria, cuya implementacion exitosa llevé a su expansion por la region.

En Centroamérica, las primeras intervenciones con este mecanismo se empezaron a gestionar
en 2005y, para el caso particular de Honduras, esta modalidad se utiliza para casi el 50% de
la ayuda al desarrollo que la Unién Europea brinda a éste pais. EI Programa Indicativo
Multianual de la Unién Europea 2014-2020 en Honduras asciende a 235M€.1

! (Comisién Europea-Comunicado Prensa, 2014)
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CAPITULO 1: CONTEXTO
1.1 Preambulo: La cooperacion al desarrollo.

El comunicado de la primera Reunion de Alto Nivel de la Alianza Global para la Cooperacion
Eficaz celebrada en México en abril de 2014 ha puesto de relieve que la agenda de Busan
sigue siendo el instrumento para la mejora de la eficacia de la ayuda y de que es necesario

mayores esfuerzos en la implementacion de los compromisos adquiridos.

Del informe de avance de los once? indicadores definidos para avanzar en los compromisos,
en tres se indica que es demasiado pronto para evaluarlos, 4 muestran cierto progreso, 3 se
dice que han iniciado bien y en 1 se mantienen los logros que ya se habian alcanzado. No
pareciera muy alentador, pero lo que si es esperanzador es que, al marcarse la obligatoriedad
de su revision se ponen las bases para tomar medidas para mejorar su desempefio para

informes siguientes.

Indicadores
Indicador 1. La cooperacion al desarrollo se orienta a resultados que responden a las prioridades de los paises en desarrollo.

Indicador 2. La sociedad civil actiia en un entorno que potencia al maximo su participacion y su contribucion al desarrollo
Indicador 3. Participacion y contribucién del sector privado al desarrollo
Indicador 4. La informacion sobre la cooperacion al desarrollo se pone a disposicion pablica

Indicador 5a. Previsibilidad anual: proporcion de la financiacion de la cooperacion al desarrollo desembolsada dentro del afio fiscal
para el que se habia programado por los proveedores de cooperacion

Indicador 5b. Previsibilidad a medio plazo: proporcion de la financiacion de la cooperacion al desarrollo cubierta por previsiones de
fondos

Indicador 6. La ayuda se incluye en presupuestos sometidos a control parlamentario
Indicador 7. La responsabilidad mutua entre los actores de cooperacion al desarrollo se potencia mediante evaluaciones incluyentes
Indicador 8. Igualdad de género y empoderamiento de la mujer

Indicador 9. Se potencian y usan los sistemas de los paises en desarrollo.

Indicador 10. La ayuda no esta ligada

Fuente: Elaborado a partir de (Alianza Global, 2014)

Mantener la revision de los mismos e involucrar, tal y como pide la propia declaracion de
México, a Parlamentos, sociedad civil y empresas en su logro permitira un avance mucho
mas rapido y sostenido. Esta en nuestras manos el dotarnos de instrumentos y mecanismos

que nos aseguren esta participacion.

2 El Indicador 5 se desdobla en: 5a y 5b.
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1.1.1 Alianza Global para la Cooperacién Eficaz al Desarrollo

En el Foro de Alto Nivel de Busan en 2011 se gesto la idea de una “Alianza Global para la
Cooperacion Eficaz al Desarrollo” asi como un acuerdo para una agenda internacional de
desarrollo post-2015. Los principios de la ésta “Alianza Global” han sido suscritos por 161

paises y 56 organizaciones internacionales®.

El Acuerdo de la Alianza Global invito a PNUD y a la OCDE a trabajar juntos en pro del
efectivo funcionamiento de esta alianza. En respuesta a esta solicitud, PNUD y OCDE

constituyo un equipo conjunto de apoyo, compuesto por personal de ambas instituciones.

Con motivo de la preparacion de la Primera Reunion de Alto Nivel celebrado en México en
abril 2014, la Alianza Global encarg6 a la OCDE y al PNUD la elaboracion de un Informe

de Avance sobre los compromisos asumidos en Busan.

La metodologia e instrumentos de monitoreo fueron elaborados por el Grupo Interino Post-
Busan®, en base al mandato que surgi6 de la Declaracion conjunta a raiz del Foro de Alto
Nivel de Busan, que establecia el acuerdo de seleccionar una serie de indicadores relevantes
a través de los cuales se pudiera monitorear el apoyo internacional y el compromiso regional

para la implementacion de los compromisos. (Varios Autores, 2011).

El comunicado final de esta Primera Reunion de Alto Nivel de la Alianza Global para la
Cooperacion Eficaz al Desarrollo, se basé en los cinco aspectos seleccionados para el

desarrollo de la reunién:

- Progreso en la implementacion de los principios clave para la eficacia de la
cooperacion al desarrollo: progreso desde Busan y desarrollo inclusivo®.

- Impuestos y Desarrollo: movilizacion de recursos internos.

- Compartir el Conocimiento: cooperacion Sur-Sur, cooperacion triangular e

intercambio de conocimientos.

3 Tomado de (Varios Autores, 2014)

4 Aprobado en junio 2012 en la reunion final del Grupo de Trabajo sobre la Eficacia de la Ayuda. EI Grupo de
Trabajo sobre la eficacia de la ayuda esta alojado en el Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE.

5 En este contexto, desarrollo inclusivo se entiendo como los esfuerzos en avanzar a un crecimiento con
mayores niveles de igualdad y equidad en oportunidades y derechos para todos.
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- Hacer llegar de manera efectiva el desarrollo en los paises de renta media.

- Mejorar el rol de las empresas en el desarrollo: trabajo con el sector privado.

No se encuentran en el comunicado muchas referencias al “Informe de Avances 2014: Hacia
una cooperacion al desarrollo méas eficaz” y pocas referencias a la inclusion de las

Organizaciones de la Sociedad Civil.

En esta declaracion se incorpord un Anexo 1 “Iniciativas voluntarias”, donde se listan 39
acciones gue, organizaciones y paises estan llevando a cabo y para las cuales la Reunién de
Alto Nivel de la AGCED estima que debe prestarseles apoyo. En estas iniciativas voluntarias,
sigue habiendo claras referencias a la importancia de la implementacion y evaluacién de las
politicas asi como a la inclusion de los Organismos de la Sociedad Civil (OSC) y sector
privado en todas sus fases. Entre estas iniciativas se incluye una denominada “Futura Red

Politica de Cooperacion Internacional”.

La de igualdad de género y el cambio climatico no parecen haber sido elementos centrales
para esta reunion, sirva como muestra que mientras la palabra politica aparece 10 veces en el

comunicado, la palabra género solamente 3 y la de cambio climatico 2.

Adicionalmente a reforzar la implementacion y profundizacion de la agenda de Busan, quizas
el aspecto mas relevante es el de las disposiciones de funcionamiento de la Alianza Global
para la Cooperacion Eficaz al Desarrollo, con la definicion de reuniones de alto nivel cada

dos afios y la implicacion en la elaboracion de la agenda post-2015.

1.1.2 Analisis de la evolucion de la Declaraciéon de Busan, respecto a la de Paris y

ala de Accra.

Un primer elemento es el relativo al alcance del acuerdo, mientras las dos primeras
declaraciones se centraban en la eficacia de la ayuda, Busan para a hablar de cooperacion

para un desarrollo eficaz.

En la tabla siguiente se presenta un resumen comparativo de lo acordado en estos Foros de
Alto Nivel, detallando los aspectos centrales de los principales temas tocados: apropiacion,
alineacion, armonizacidn, rendicion de cuentas mutua, gestion por resultados, cooperacién

Sur-Sur, rol de la sociedad civil-gobiernos locales-parlamento y equidad de género.

Alumno: Miguel Angel Rodriguez Fernandez 4
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Tabla 1Comparacion Paris-Accra-Busan

Paris 2005
Apropiacion

Los paises socios ejercen
una autoridad efectiva

DESARROLLO

Accra 2008

Los paises en desarrollo ampliaran
el dialogo sobre politicas para el

U
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Busan 2011

La apropiacion de las prioridades
de desarrollo por los paises en

sobre sus politicas de desarrollo.
desarrollo y estrategias y
coordinan acciones de

desarrollo.
Los donantes basan todo

desarrollo a nivel nacional y
fortaleceran su capacidad para
dirigir y gestionar el desarrollo

Alineacion Se usaran los sistemas nacionales

su apoyo en las

estrategias, instituciones y
procedimientos nacionales
de desarrollo de los paises

socios. Mantendran

esfuerzos por desligar la
AOD y suministraran
previsiones confiables

Armonizacion Las acciones de los
donantes son mas

armonizadas, transparentes
y colectivamente eficaces

Rendicibnde  Donantes y socios son
cuentas responsables de los

mutua resultados del desarrollo
Gestion por Administrar los recursos y
resultados mejorar la toma de

decisiones orientadas a

resultados
Cooperacién ~ No se menciona
Sur-Sur
Rol sociedad  Solamente referencias a su
civil, participacion y
gobiernos fortalecimiento
locales y
parlamentos.
Equidad de No se menciona.
género

Los donantes respaldaran a los
paises socios respetando las
prioridades nacionales, invirtiendo
€n sus recursos humanos e
instituciones, haciendo un mayor
uso de sus sistemas para la
provision de ayuda y aumentando
la previsibilidad de los flujos de
ayuda.

Trabajar para reducir la
fragmentacion de la ayuda.

Los paises socios y los donantes
rendiran cuentas entre ellos y ante
sus respectivos parlamentos y
6rganos de gobiernos.

Aumentaremos el nivel de
transparencia y rendicion de
cuentas ante el publico en relacion
con los resultados.

Observar el principio de no
interferir, igualdad entre asociados
y respetar independencia,
soberania, diversidad cultural y
contenido local.

Reconocimiento como actores
independientes. Parlamentos rol en
disefio de politicas y mejorar la
colaboracidn entre ellos, gobiernos
locales y gobierno central.

Mencion al uso de estadisticas
desagregadas por género.

por default en la cooperacion al
desarrollo en apoyo a las
actividades gestionadas por el
sector publico, trabajando con y
respetando la estructura de
gobernanza tanto del proveedor de
la cooperacion como del pais en
desarrollo.

Para el 2013, se hara un uso mas
extensivo de los arreglos liderados
por el pais en desarrollo,
incluyendo la division de trabajo,
abordajes basados en programas,
programacion conjunta y
cooperacion delegada.

Profundizar esfuerzos para que las
revisiones mutuas se lleven
adelante en todos los paises en
desarrollo, alentando a la
participacién activa de todos los
actores del desarrollo en estos
procesos

Se tenderd a utilizar el marco de
resultados elaborado bajo el
liderazgo del pais en desarrollo

CSS y triangular para el desarrollo
sustentable.

Importancia de los roles de cada
uno de los actores y detalla sus
principales
participaciones/aportaciones.

Inclusidn de la equidad de género y
el empoderamiento de la mujer
como condicion para el desarrollo
sustentable e inclusivo

Fuente: Elaborado a partir de (AUCI, 2012)
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1.1.3 El Informe de Avance: donde hay progreso...donde no.

En 2014, la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) v el
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), publicaron el Informe de Avances

2014 “Hacia una cooperacion al desarrollo mas eficaz”.

El informe plantea que “Pese a la lentitud del progreso, los esfuerzos iniciados en 2005 se
han mantenido de forma generalizada y muestran una profunda transformacién en la forma
en que se gestiona y practica hoy la cooperacion al desarrollo” (OCDE/PNUD, 2014, pag.
25)

En las tablas siguientes se presenta un resumen de los puntos mas relevantes que el informe

destaca para cada uno de los once indicadores propuestos®.

Tabla 2 Resumen Indicadores AOD 2015. Informe Avance 2014: Apropiacion y Alineacion

Indicador Metas para 2015 Avance reportado
Indicador 1. La Todos los proveedores de Demasiado pronto para evaluar el
cooperacion al desarrollo  cooperacion al desarrollo progreso. Indicador aplicado en ocho
se orienta a resultados usaran los marcos paises. Las primeras observaciones
que responden a las nacionales de resultados parecen indicar una gran variacion en el
prioridades de los paises uso de los marcos.

en desarrollo.

Indicador 10. La ayuda Progreso continuo a lo largo  Cierto progreso. El 79% de la AOD
no estéa ligada del tiempo bilateral no esta ligada (en comparacion
con el 77% en 2010).

Fuente: Elaboracion propia en base a (OCDE/PNUD, 2014)

A pesar de que tanto las declaraciones de Paris, Accra y Busan priorizaron el tema de la
apropiacion por parte de los paises, es significativo el poco avance en lograr las metas
propuestas a un afio del cumplimiento esperado. No deja de sorprender, de acuerdo a lo
informado en el cumplimiento del Indicador 10, que se afirme que el 79% de la AOD no esta
ligada. Si més de tres cuartas partes de la AOD no se disefia de manera condicional, deberia

haberse podido medir un avance significativo en el Indicador 1.

6 En el anexo 1 se encuentra la Tabla comparativa completa.
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Tabla 3 Resumen Indicadores AOD 2015. Informe de Avance 2014: Armonizacién y Gestion por Resultados

Indicador

Indicador 5a.
Previsibilidad anual:
proporcion de la
financiacion de la
cooperacion al desarrollo
desembolsada dentro del
afio fiscal para el que se
habia programado por
los proveedores de
cooperacion

Indicador 5b.
Previsibilidad a medio
plazo: proporcién de la
financiacion de la
cooperacion al desarrollo
cubierta por previsiones
de fondos

Indicador 9. Se
potencian y usan los
sistemas de los paises en
desarrollo.

Metas para 2015

Reduccion de la diferencia a la
mitad. Para 2015: el 90% de la
financiacion debera
desembolsarse segun lo
programado

Reduccidn de la diferencia a la
mitad. Para 2015: las previsiones
deberan cubrir el 92% de la
financiacion prevista para 2016, el
85% para 2017 y el 79% para
2018

La mitad de los paises en
desarrollo avanzaran como
minimo un nivel (a saber, 0.5
puntos) en la escala de desempefio
de la gestion de las finanzas
publicas (GFP)/Evaluacion de las
politicas e instituciones nacionales
(EPIN). Reduccion de la
diferencia en el uso de los
sistemas de GFP y de
adquisiciones (reduccién de dos
tercios cuando puntuaciéon > 5 en
la escala GFP/EPIN, o de un
tercio cuando puntuacion entre 3.5
y 4.5). Para 2015: un 57% de la
financiacion debera usar los
sistemas nacionales.

Fuente: Elaboracion propia en base a (OCDE/PNUD, 2014)

Avance reportado

Cierto progreso. El 84% de
los desembolsos programados
se efectud segun lo previsto
(en comparacion con el 79%
en 2010).

Un buen inicio, pero se
necesita mas progreso. Las
previsiones de fondos cubren
el 83% de la financiacion
total estimada para 2014; el
70% para 2015 y el 57% para
2016.

Logros anteriores
mantenidos, pero se necesita
MAas progreso.

No hay un cambio general en
la calidad de los sistemas
nacionales de gestion de las
finanzas publicas.

No hay cambio en el uso de
los sistemas nacionales la
financiacion de la
cooperacion al desarrollo que
usa los sistemas nacionales de
GFP y de adquisiciones
permanecio a su nivel de
2010 (alrededor de 49%).

Estos tres indicadores (5%,5b y 9) tuvieron un comportamiento mas acorde con lo esperado

reportando avances significativos, salvo en el caso del uso de sistemas nacionales, indicador

ligado a la Gestion por Resultados, en donde se reconoce la falta de un progreso sostenido.
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Tabla 4 Resumen Indicadores AOD 2015. Informe 2014: Rendicion de Cuentas Mutua

Indicador Metas para 2015 Avance reportado
Indicador 7. La Todos los paises en Cierto progreso. El 59% de los
responsabilidad desarrollo contaran con paises cuentan con

evaluaciones mutuas evaluaciones mutuas. Estan en

mutua entre los actores de
curso prometedoras iniciativas

cooperacion al desarrollo Inclityentes .

para monitorear mutuamente el
se potencia mediante o

progreso, pero cabe insistir mas
evaluaciones .

en que las evaluaciones sean
incluyentes incluyentes y transparentes.

Fuente: Elaboracion propia en base a (OCDE/PNUD, 2014)

Como muestra el avance reportado, existe un progreso relativo, para ser un elemento
recurrente en todas las cumbres y no se entiende muy bien la acotacion que el reporte plantea

de que las evaluacidon sean incluyentes y transparentes.

A pesar de ello, pareciera demasiado alto, podria ser interesante profundizar un poco mas en
el tema para ver si la rendicion de cuentas mutua afecta a toda la cooperacion de un donante

particular o solamente a programas especificos.
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Tabla 5 Resumen Indicadores AOD 2015. Informe 2014: Sociedad Civil, Gobiernos Locales y Parlamentos

Indicador

Indicador 2. La sociedad
civil actGa en un entorno
que potencia al maximo
su participacion y su
contribucion al
desarrollo

Indicador 3.
Participacion y
contribucion del sector
privado al desarrollo

Indicador 4. La
informacion sobre la
cooperacion al desarrollo
se pone a disposicion
publica

Indicador 6. La ayuda
se incluye en
presupuestos
sometidos a control
parlamentario

Metas para 2015

Progreso continuo a lo largo

del tiempo

Progreso continuo a lo largo

del tiempo

Aplicacion del estandar
comun y abierto para la
publicacién electrdnica de
informacidn sobre los
recursos proporcionados a
través de la cooperacion al
desarrollo

Reduccion de la diferencia a
la mitad. Para 2015: un 85%

debera reflejarse en el
presupuesto

Fuente: Elaboracion propia en base a (OCDE/PNUD, 2014)

Avance reportado

Demasiado pronto para evaluar el
progreso. Se necesita mas reflexion
sobre la medicion debido a la escasez de
datos.

Demasiado pronto para evaluar el
progreso. Puesta a prueba del indicador
en curso. Otras fuentes parecen indicar
que la calidad del dialogo publico-
privado tiene importancia.

Un buen inicio, pero se necesita mas
progreso. El proveedor medio publica
informacién una vez al afio, que data de
seis a nueve meses, sobre el 50% de los
campos de datos del estandar comun.
Particularmente problematica resulta la
transparencia de la informacion
prospectiva: el 25% de los proveedores
no publica ninguna informacion
prospectiva a través de los sistemas del
estandar comdn.

Cierto progreso. El 64% de los flujos
programados se refleja en los
presupuestos publicos. Solo siete paises
han alcanzado o rozan la meta del 85%.

Salvo el Indicador 6, donde el informe reporta cierto progreso, en el resto de indicadores se

indica que es demasiado pronto para evaluarlos, a un afio de su cumplimiento. Como ya se

ha referido anteriormente, siendo un tema repetitivo en cada cumbre, no se han logrado

mecanismos que aseguren su implementacion.

Este aspecto de participacion de la sociedad civil —en su sentido mas amplio- aunque se

retomara mas detalladamente mas adelante, es uno de los aspectos que han inspirado la

realizacion de esta tesis.
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Tabla 6 Resumen Indicadores AOD 2015. Informe 2014: Género

Indicador Metas para 2015 Avance reportado
Indicador 8. Igualdad de  Todos los paises en Un buen inicio. Un tercio de los paises
géneroy desarrollo contaran con cuentan con sistemas instaurados, y hay
empoderamiento de la sistemas que efectlen el indicios de que otros estan decididos a
mujer seguimiento y hagan efectuar un seguimiento mas sistematico
publicas las asignaciones de las asignaciones dedicadas a la

atribuidas a la igualdad de igualdad de género.
género y al empoderamiento
de la mujer.

Fuente: Elaboracion propia en base a (OCDE/PNUD, 2014)

En el tema de género, que el 33% de los paises hayan instaurado sistemas para el seguimiento
de asignaciones no pareciera ser motivo para considerarlo un resultado alentador, maxime
teniendo en cuenta que el indicador solamente se refiere a un sistema de seguimiento de las
asignaciones destinadas a igualdad de género. Al revisar el Informe sobre el progreso de las
mujeres en el mundo publicado por ONU Mujeres, méas bien nos encontramos con pocos
elementos para el optimismo: la tasa de participacion de la mujer en la poblacion activa se
ha estancado (ONU Mujeres, 2015, pag. 76), los salarios de las mujeres contintan siendo
inferiores a los de los hombres en un 24% ( (ONU Muijeres, 2015, pag. 96), en la mayoria de
los paises, las mujeres tienen menos posibilidades de recibir una pension de vejez que los
hombres (ONU Mujeres, 2015, pags. 147-152).

Los indicadores definidos para dar seguimiento a los compromisos alcanzados en los Foros
de Alto Nivel y evaluados en este informe dibujan un panorama bastante pesimista de que se

logren en el 2015, aun cuando intentan dar respuesta a los principios compartidos.

Si analizamos el principio de que las intervenciones deben alinearse con las prioridades y
politicas establecidas por los paises en desarrollo. La mayoria de los indicadores hacen
referencia a este principio, pero en el Indicador 9 “Se potencian y usan los sistemas de los
paises en desarrollo” hay una clara referencia a la Evaluacion de las Politicas e Instituciones
Nacionales (EPIN).

En el Indicador 1 “Usar mas los indicadores, las estadisticas y los sistemas de monitoreo y

evaluacion propios de los paises refuerza los marcos nacionales de resultados y consolida la
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apropiacion y la rendicién de cuentas”’, para ello reviste particular importancia la

identificacion de politicas e instrumentos operativos.

El Indicador 3, al detallar que “Promover una mejor participacion del sector privado tanto en
la concepcidn y la aplicacion de las politicas de desarrollo como en el didlogo sobre aquellas
reformas que incidan en un entorno que les sea favorable potenciara al maximo su
contribucion al desarrollo”®, recomienda incorporar este elemento a la relacion con el sector

privado.

En el Indicador 8, el informe recomienda “Efectuar el seguimiento de las asignaciones
presupuestarias desagregadas por sexo Yy hacerlas publicas permite utilizar plenamente esos
datos para informar las decisiones politicas, orientar las inversiones y atribuir recursos de un
modo que beneficie al maximo tanto a las mujeres como a los hombre”® haciendo necesaria

una evaluacion de la implementacion de las politicas publicas correspondientes.

Los aspectos de apropiacién y gestion por resultados aparecen en los siguientes indicadores:
el 1 “La cooperacion al desarrollo se orienta a resultados que responden a las prioridades de
los paises de desarrollo”, 6 “La ayuda se incluye en presupuestos sometidos a control
parlamentario”, 9 “Instituciones eficaces: se potencian y usan los sistemas de los paises en

desarrollo” y 10 “La ayuda no esta ligada”.

Por lo que respecta al Indicador 9 el informe detalla que “revestird particular importancia
proseguir el analisis para identificar las politicas y los instrumentos operativos de los
proveedores individuales que tienen mas probabilidades de inducir mayores avances en este
ambito”1°. Este indicador se elabora en base a la evaluacion de los sistemas de Gestion de
Finanzas Publicas y se basa en el sistema del Banco Mundial denominado “Evaluacién de
Politicas Publicas” y en el de “Gestion de las Finanzas Publicas”. En este punto la

herramienta mas utilizada es la “Gasto Publico y Rendicion de Cuentas” (PEFA — Public

7 (OCDE/PNUD, 2014) Pég. 27
8 Ibidem Pag. 29
® Ibidem P4g. 30
10 Ibidem Pag.44
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Expenditure and Financial Accountability), donde se utilizan criterios para la evaluacion de

la calidad del presupuesto y del sistema de gestion de las finanzas, basados en:

- Presupuesto exhaustivo y fidedigno, vinculado a prioridades politicas.
- Sistema de gestion de las finanzas.
- Rendicion de cuentas e informacién fiscal oportuna y precisa, con auditoria de

cuentas pablicas y seguimiento efectivo.

En el aspecto de alianzas incluyentes para el desarrollo, el informe, en lo que se refiere a
politicas publicas, se centra en preguntarse hasta qué punto el sector privado y la sociedad
civil participa en la concepcion y aplicacion de politicas y estrategias. Sin llegar a dar
instrumentos 0 mecanismos para lograrlo, el informe destaca la importancia de que tanto la
sociedad civil como los actores privados participen activamente en la “determinacion, la

ejecucion y el monitoreo de las politicas y los programas de desarrollo”.

1.2 La Politica de Cooperacion al Desarrollo de la Unién Europea

Los fundamentos de la cooperacion al desarrollo de la Unidn Europea estan recogidos en el
Titulo 11 del Tratado de Funcionamiento de la UE. En diciembre de 2005, se firmo la
“Declaracion conjunta del Consejo y de los Representantes de los Gobiernos de los Estados
miembros reunidos en el seno del Consejo, del Parlamento Europeo y de la Comision sobre
la politica de desarrollo de la Unién Europea titulada «EIl consenso europeo sobre

desarrollo>> (Comisién Europea, 2006).

Este documento define los objetivos y principios que los Estados miembros y la Comision
Europea se comprometen a respetar y aplicar, en sus respectivas politicas de desarrollo con
un espiritu de complementariedad, planteando como objetivo prioritario la reduccion de la
pobreza en el mundo, en el marco de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, pero
considerando que éste objetivo fundamental abarca los objetivos complementarios del
fomento de la buena gobernanza y el respecto de los derechos humanos que considera valores

comunes gue constituyen los cimientos de la UE.
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Como principios comunes establece los de asociacion, diadlogo politico en profundidad,
participacion de la sociedad civil, la igualdad de género y un compromiso permanente para
prevenir la fragilidad de los Estados. El instrumento principal adoptado fue el de una
programacion plurianual conjunta, basada en las estrategias y procedimientos de los paises
socios que favorezca la coherencia de las politicas en favor del desarrollo y en politicas
sectoriales de desarrollo entre las que hace hincapié en: gobernanza, derechos humanos,
estado de derecho y democracia; desarrollo social y humano; desarrollo sostenible; medio
ambiente y gestion de los recursos naturales; agricultura y desarrollo rural; seguridad

alimentaria; desarrollo econdmico y comercial; infraestructuras; migracion.

En el 2011 la Unién Europea adoptd dos reformas disefiadas para lograr que su politica de
desarrollo fuera mas estratégica y focalizada: la “Agenda para el Cambio” y las nuevas

politicas y reglas para los apoyos presupuestarios.

1.2.1 La Agenda para el Cambio

La Agenda para el Cambio (Comision Europea, 2011) enfatiza la importancia de erradicar la
pobreza en un contexto de derechos humanos, democracia y otros elementos clave de buena
gobernanza y en un crecimiento sostenible e inclusivo del desarrollo humano. En este
segundo punto, la agenda para el cambio prioriza: proteccion social, salud, educacion y
creacion de trabajos; clima de negocios, integracion regional y acceso a mercados mundiales;

agricultura y energia sostenibles.

La reforma también hace énfasis en mejorar la efectividad de la ayuda, especialmente a través
de la programacion conjunta y un marco propuesto de resultados entre la UE y los Estados
miembros; formas innovadoras de financiar el desarrollo como combinacion de subvenciones

y préstamos; mejor alineamiento de las politicas internas y externas.
En este marco la Comision Europea propone doce puntos que llevarian a:

1. una mayor participacion en los programas de cooperacion nacionales y regionales de
la UE dedicada a las prioridades de politica (ver puntos 2 y 3);
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2. la concentracién de las actividades de la UE en cada pais en un maximo de tres
sectores;

3. unaumento del volumen y la cuota de ayuda de la UE a los paises mas necesitados y
donde la UE puede tener un impacto real , incluidos los Estados fragiles;

4. mayor importancia de los derechos humanos, la democracia y las tendencias de buena
gobernanza para determinar la combinacién de instrumentos y modalidades de ayuda
a nivel de pais;

5. apoyo continuo para la inclusion social y el desarrollo humano a través de al menos
un 20 % de ayuda de la UE;

6. un mayor enfoque en la inversién en conductores del crecimiento econdémico
inclusivo y sostenible, proporcionando la columna vertebral de los esfuerzos para
reducir la pobreza;

7. una mayor proporcion de ayuda de la UE a través de instrumentos financieros
innovadores, incluyendo facilidades para la combinacion de subvenciones y
préstamos;

8. un enfoque en ayudar a reducir las exposicion de paises en desarrollo a las crisis
globales como el cambio climatico , los ecosistemas y la degradacién de los recursos,
y la volatil y escalada variacién de precios de energia y agricolas, mediante la
concentracion de la inversion en agricultura sostenible y energia;

9. hacer frente a los desafios de la seguridad , la fragilidad y la transicion;

10. estrategias conjuntas de respuesta de la UE y de los Estados miembros sobre la base
de las estrategias de desarrollo propio de los socios estrategias, con una division
sectorial del trabajo;

11. un marco comun de la UE para la informacion de resultados;

12. mejorar la Coherencia Politica para el Desarrollo, incluyendo nuevos programas
tematicos que creen sinergias entre intereses globales y la erradicacién de la pobreza.

La ayuda a terceros paises se brinda a través de tres modalidades:

- Proyectos, subvenciones y contratos: concedidos normalmente a través de
convocatorias a la presentacion de propuestas, mediante procedimientos de licitacion
de servicios, suministros y obras y adjudicandose bajo las reglas establecidas en la
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“Guia Practica de los procedimientos contractuales para las acciones exteriores de la
UE” (PRAG-Comision Europea, 2014).

- Apoyo presupuestario: transferencias al tesoro nacional del pais socio, acompariadas
de intenso dialogo politico, basado en asociaciones y responsabilidad mutua y cuya
programacion, disefio y administracion se realiza en base a la “Directrices para Apoyo
Presupuestario” (Comisién Europea-EUROPAID, 2012)

- Apoyo sectorial: en sectores especificos y que pueden ser puesto a disposicion tanto
a través de un apoyo presupuestario sectorial, de contratos y subvenciones o en

combinacion de recursos de distintos donantes.

En este marco los instrumentos propuestos se pueden visualizar en el siguiente grafico:

Grafico 1 Financiacion al Desarrollo: Instrumentos Europeos

* Instrumento europeo para la Democraciay Derechos Humanos
Generales ¢ Instrumento de Estabilidad
* Instrumento para la Cooperacion en Seguridad Nuclear

*Instrumento de Cooperacion al Desarrollo

*Programas Tematicos — Bienes Publicos

Reg I ame nto d e Actores No Estatales y Comunidades locales

. *Programa Pan Africano
: mplementaCIon eInstrumento europeo de Vecindad

Comun ¢|nstrumento de Pre-Adhesion
*Instrumento de Asociacion

Groenlandia y * Instrumento para Groenlandia
FED * Fondo Europeo de Desarrollo (Presupuesto Exterior)

Fuente: Elaboracion propia en base a documentos Europaid.
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En cuanto a recursos, el Presupuesto Plurianual Propuesto 2014 — 2020 propone:

Tabla 7 Presupuesto 2014-2020 Cooperacion al Desarrollo UE

Instrumento Presupuesto en

Millones de Euros

Instrumento de Pre-Adhesion 14,110
Instrumento Europeo de Vecindad 18,182
Instrumento de Cooperacion para el Desarrollo 23,295
Instrumento de Asociacion 1,131
Instrumento de Estabilidad y Paz 2,829
Instrumento Europeo para Democracia y Derechos Humanos 1,578
Instrumento para Cooperacion en Seguridad Nuclear 631
Instrumento para Groenlandia 219
Fondo Europeo de Desarrollo (Financiado fuera del Presupuesto de la UE) 34,276
TOTAL 96,251

Fuente: Multianual financial framework 2014-2020 (Comision Europea, 2014)

El monto més importante es el correspondiente a los fondos FED, que son financiados
directamente por contribuciones de los Estados Miembros y es el principal instrumento de
ayuda a los paises de Africa, Caribe y Pacifico. Son préstamos administrados por la Comision
Europea y el Banco Europeo de Inversiones bajo una facilidad de inversion. Para el resto de

paises, el principal instrumento es el de Cooperacion al Desarrollo.

1.2.2 El Enfoque del Apoyo Presupuestario de la UE a terceros paises.

El “Enfoque del Apoyo Presupuestario de la UE a terceros paises” (Comision Europea, 2011)
se refiera a aquellas operaciones que representan transferencias financieras directas al tesoro
nacional de un pais contraparte, condicionadas a un dialogo politico, la evaluacion del
desempefio y el desarrollo de capacidades, como una forma de fomentar la apropiacion de
las politicas y reformas de desarrollo y de focalizarse en las raices y no en los sintomas del
subdesarrollo.
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La atribucion de un apoyo presupuestario, sigue estando sujeta a que exista responsabilidad
mutua y compromiso compartido a los valores fundamentales de derechos humanos,
democracia e imperio de la ley, valores expresados ya como tales en el Consenso Europeo

sobre Desarrollo.

El Apoyo Presupuestario se proporciona como un vector de cambio para responder a cinco
desafios clave del desarrollo (Comision Europea-EUROPAID, 2012):

- Promover los derechos humanos y los valores democraticos;

- Mejorar la administracién financiera, la estabilidad macroeconémica, el crecimiento
inclusivo y la lucha contra la corrupcion y el fraude;

- Promover reformas sectoriales y mejorar la entrega de servicios sectoriales;

- Construccion del Estado en estados fragiles y hacer frente a los retos especificos de
desarrollo de los estados conformados por pequefias islas y los territorios y paises de
ultramar.

- La mejora de la movilizacion de los recursos financieros nacionales y reducir la

dependencia de la ayuda.

Como respuesta a estos desafios la UE provee tres modalidades de programas de apoyo

presupuestario:

- Contratos de Buena Gobernanza y Desarrollo: apoyo presupuestario a politicas y
estrategias nacionales de desarrollo o reforma. Reemplazan los apoyos
presupuestarios generales y los recursos son entregados cuando hay plena confianza
en que van a ser usados alineados con los valores fundamentales y el beneficiario se
compromete a respetar esas practicas durante la implementacion.

- Contratos de Reforma Sectorial: dirigir reformas y mejorar la entrega de servicios
sectoriales. EI compromiso con las practicas democraticas se tiene en cuenta y se
examina frente a la necesidad de seguir prestando servicios esenciales.

- Contratos de Construccion del Estado: apoyar situaciones fragiles y de transicion. El
compromiso con los valores fundamentales es un criterio para conceder esos apoyos
pero la Union Europea lo evalda con un enfoque de largo plazo, sopesando el riesgo

de inaccioén.
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Los convenios entre la UE y un pais socio constan en general de dos tipos de criterios: de

elegibilidad y de desempefio.

Criterios de elegibilidad !
La UE, en su nueva guia (poner la referenciada), ha definido cuatro criterios de

elegibilidad:

- Politicas Nacionales/sectoriales y reformas (Politicas Publicas)
- Marco de estabilidad macro-econémica

- Gestion de las Finanzas Publicas

- Transparencia y Control del Presupuesto.

Tabla 8 Criterios de Elegibilidad Apoyos Presupuestarios UE

CRITERIOS DE ELEGIBILIDAD. APOYOS PRESUPUESTARIOS DE LA UE
CRITERIOS Para la aprobacion Durante la implementacion

Politica Existencia de una estrategia de desarrollo Progreso satisfactorio en la implementacion

Piblica nacional/sectorial creible y relevante que (de la politica/estrategia) y mantenimiento
sirva de soporte a los objetivos de reduccién  de la credibilidad y relevancia de la misma o
de pobreza, crecimiento sostenible e de cualquier estrategia que la haya sucedido.
inclusivo y gobernanza democratica.

Estabilidad Existencia de un programa creible y Mantenimiento de una politica creible y
a0l relevante para restaurar y/o mantener la relevante orientaba a la estabilidad

mica estabilidad macroecondmica. macroecondmica o progreso alcanzado para
recuperar los equilibrios fundamentales

(el il01ale HERY  Existencia de un programa creible y Progreso satisfactorio en la implementacion
Finanzas relevante para mejorar la Gestion de las de su programa de mejora de la gestion de
Publicas Finanzas Publicas. las finanzas publicas.

Wi seElacs s El gobierno ha publicado o bien la propuesta  Progreso satisfactorio en cuanto a la
weaAehlaiiel B del Ejecutivo o el presupuesto dentro del disponibilidad publica de informacion

del ciclo presupuestario anterior o actual presupuestaria accesible, oportuna,

Presupuesto comprensiva.

Fuente: Elaboracion propia en base a (Comision Europea-EUROPAID, 2012)

11 Para el instrumento de Apoyo Presupuestario de la UE, los criterios de elegibilidad se entienden como
aquellas condiciones minimas que un pais debe cumplir para poder ser “elegible” como candidato para recibir
fondos a través de este instrumento. (Comisién Europea, 2015)

Alumno: Miguel Angel Rodriguez Fernandez 18
Tutora : Dra. Maria Raquel Agost Felip



iv\ dl MASTER UNIVERSITARIO EN COOPERACION AL H
v UNIVERSITAT

DESARROLLO JAUME:]

En su documento de directrices, la UE propone dos elementos esenciales adicionales: el

dialogo sobre el apoyo presupuestario y el marco de gestion de riesgos.

Los criterios de elegibilidad deben cumplirse tanto a la aprobacién del programa como cada

vez que haya un desembolso.

Criterios de desempefio

Los criterios de desempefio son aquellos referidos a las condicionalidades establecidas para
el desembolso y que se comunmente se denominan tramos variables, dado que su importe
dependera en gran medida de, en primer lugar el cumplimiento de los criterios de elegibilidad
y en segundo término del avance logrado en el alcance de los resultados establecidos en los

indicadores de desempefio.
Los principales aspectos a los que la UE presta atencidn son:

- Configuracion institucional del sistema

- Existencia de un marco de evaluacion del desempefio ligado a los objetivos de politica
y a procesos clave.

- Calidad, regularidad y confiabilidad de los datos, incluyendo los sistemas oficiales de
estadistica, indicadores (entrada, procesos, salida y resultados) y documentos de

informe.

Los indicadores de entrada y de procesos miden los recursos financieros y las acciones de
politica y de regulacion que se han tomado. Los indicadores de salida miden las
consecuencias concretas e inmediatas de la aplicacion de los recursos y de las medidas
tomadas. Los indicadores de resultados miden los resultados obtenidos a nivel de los
beneficiarios y los indicadores de impacto miden las consecuencias de los indicadores de

resultados en términos del objetivo mas amplio.

Estos indicadores son seleccionados de manera conjunta entre la UE y las autoridades
gubernamentales y en coordinacidn con otros cooperantes y, con estos actores, la UE debe
acordar una metodologia apropiada y transparente para su evaluacion. En general, los fondos
no desembolsados no son incorporados a posteriores desembolsos dado que reduce el efecto

del incentivo inicial que se persigue con los tramos variables.
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Como en el caso de los criterios de elegibilidad, la UE define otros elementos esenciales a

revisar en el caso de los criterios de desempefio: la movilizacion de las rentas internas,

responsabilidad, lucha contra el fraude y la corrupcion, desarrollo de capacidades.

Tabla 9 Criterios Indicadores de Desempefio

Movilizacion de las

rentas internas

- Asistir en reformas

Responsabilidad

- Fortalecimiento de la

Lucha contra el
fraude y la
corrupcion

Promover la

Desarrollo de capacidades

- Gestion de las Finanzas

tributarias y
fortalecimiento de la
administracion
tributaria.

- Promover la
responsabilidad interna
y la gestion de las
finanzas publicas

- Gestionar la riqueza
de los recursos
naturales y promover
ingresos desde estos
recursos.

- Promocionar un
entorno tributario
transparente,
cooperativo e
internacionalmente
equitativo.

- Fortalecimiento de la
participacion de los
paises en desarrollo en
los foros
internacionales
pertinentes.

- Apoyo a la adopcién
y aplicacién de normas
internacionales

Fuente: Ibidem

apertura, transparencia y
responsabilidad de los
procesos de presupuesto.

- Apoyar un enfoque
participativo reforzando
y promoviendo la
participacion de los
organismos nacionales
de control y otras partes
interesadas sobre
politicas y las revisiones
anuales de desempefio.

- Apoyo a los drganos
nacionales legislativos y
de control, auditoria
interna y controles
institucionales asi como
a las autoridades sub-
nacionales y
organizaciones de la
sociedad civil.

- Incrementar la
transparencia publicando
informacion relevante de
los acuerdos financieros
de apoyo presupuestario
y revisiones de
desempefio.

Alumno: Miguel Angel Rodriguez Fernandez

Tutora

: Dra. Maria Raquel Agost Felip

capacidad
institucional para
que los paises
SOCiOS se
comprometan
activamente en la
lucha contra el
fraude y la
corrupcion y se
equipen con los
mecanismos
apropiados y
efectivos que
cubran en su
totalidad el “ciclo
anti-fraude y
corrupcion”
(prevencion,
deteccidn,
investigacion y
sancién) asi como
la capacidad de las
autoridades y de la
justicia de realizar
las adecuadas
inspecciones.
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publicas.

- Reformas tributarias,
administracion tributaria y
gestion de los recursos
naturales.

- Revision del Gasto Puablico y
encuestas de seguimiento.

- Reformas del sector Publico
y de la Administracion
Plblica.

- Calidad y capacidad de los
sistemas estadisticos.

- Capacidad de los cuerpos
nacionales de control, como
los parlamentos, instituciones
de auditoria suprema, cuerpos
judiciales, auditoria interna e
instituciones de control,
organizaciones de la sociedad
civil, autoridades locales y
medios de comunicacion.
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Evaluacién de la elegibilidad de politicas publicas

En las Directrices para el Apoyo Presupuestario al tratar el tema de la “Elegibilidad durante
la implementacion”, la UE detalla que ésta evaluacion debe hacerse tomando en
consideracién el marco de monitoreo de politicas, pero que deben tomarse en consideracion
otras fuentes relevantes de informacién poniendo el ejemplo de las encuestas de resultados,
para poder llegar a una conclusién informada y justificada del progreso mas alla de aquella
centrada en el célculo del numero de indicadores alcanzados. (Comision Europea-
EUROPAID, 2012, pag. 35)

Al final del documento de directrices, la UE proporciona los elementos y formatos para la
evaluacion de cada uno de los criterios de elegibilidad. La tabla siguiente compara el nimero
de paginas y el namero de instrumentos (formatos/planillas) por cada uno de los criterios.

Tabla 10 Criterios de Elegibilidad - extension y formatos

Criterio Nro. de Nro. de
paginas formatos

- Implementacién de politicas publicas 5 0

- Estabilidad macroecondmica 12 4

- Gestion de las Finanzas Publicas 21 10

- Transparencia y control del presupuesto 10 6

Marco de gestion de riesgos 7 2

Fuente: Ibidem

Como puede apreciarse en la tabla anterior, el primer criterio de elegibilidad, la
implementacion de politicas publicas, es al cual el documento de referencia de la UE dedica
menos paginas Yy, a diferencia del resto de criterios, no cuenta con ningin formato o planilla

estandarizado para su reporte.
El Anexo 3 “Revision de la Elegibilidad de politicas pablicas” sigue la siguiente estructura:

- Marco de politicas: contenido y formulacién de las politicas, marco de monitoreo y
evaluacion, revision de los mecanismos y coordinacion con otros donantes,
coherencia con otras politicas gubernamentales.

- Relevancia de la Politica: contribucion al desarrollo sostenible e inclusivo, entrega de

servicios publicos y reformas sectoriales, responsabilidad y mecanismos de control
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nacionales, contribucion a los temas transversales (género, juventud...), aspectos
especificos (construccion del estado en estados en situacion fragil, movilizacion de

recursos internos...).

1.2.3 Conclusiones

Los instrumentos actuales de la Union Europea para la implementacién de los apoyos
presupuestarios, no contemplan el uso de formatos o instrumentos especificos para medir el
grado de avance en la implementacion de las politicas publicas, aunque dan pistas para su
medicion.

Si tomamos lo detallado por la UE como criterio de elegibilidad nos encontramos con dos
elementos, por un lado el “Progreso satisfactorio en la implementacion (de la
politica/estrategia)” y por otro lado el “mantenimiento de la credibilidad y relevancia de la

misma o de cualquier estrategia que la haya sucedido”.

El primer aspecto, progreso satisfactorio, podria siempre poder evidenciarse a través de una
Matriz de Evaluacion del Desempefio, que permitiria el medir el grado de avance de los
objetivos estratégicos fijados en la correspondiente politica/estrategia, a través de un sete de
indicadores que podrian medir los resultados cuantificables esperados, por lo que la ausencia

de formatos podria ser facilmente compensada por esta matriz.

El segundo aspecto, mantenimiento de la credibilidad y relevancia, sin embargo, no cuenta
con un instrumento ni un mecanismo que permita evidenciarlo, siendo un aspecto crucial a
la hora de decidir la asignacion de recursos escasos. Los cambios, tanto de contexto como de
actores y prioridades, son muy frecuentes en los paises en los que se concentra la cooperacion

al desarrollo y por tanto, este aspecto es crucial.

Podriamos encontrarnos con que logramos una eficaz y eficiente implementacion de la
politica pero que ha perdido su relevancia o credibilidad en cuanto al desarrollo nacional, lo
que hace relevante el dotarse de un instrumento que permita una revision objetiva de estos
aspectos, tanto para lograr un mejor aprovechamiento del instrumento como para tomar las

medidas correctivas necesarias.

Alumno: Miguel Angel Rodriguez Fernandez 22
Tutora : Dra. Maria Raquel Agost Felip



UNIVERSITAT

U
Iidl MASTER UNIVERSITARIO EN COOPERACION AL H
NTERUNIVERS ITAR) DESARROLLO JAUME]

1.3 Honduras: breve descripcion

1.3.1 Datos Generales12 Grafico 2 Mapa de Honduras

[ ]
La Republica de Honduras es una de TF Honduras

las naciones que forma parte del
sistema de integracion
centroamericana (SICA). Limita con
Guatemala, El Salvador y Nicaragua
y con dos océanos, el Pacifico y el
Atlantico. Su superficie es de
112,492 Kms2, su punto mas alto es

Pico Bonito con 2,450 mts, siendo un \

b

pais con vocacion eminentemente o . .
Fuente: Oficina de Informacion Diplomatica
forestal, representando el 75% de su

territorio, con mas de 50 areas protegidas que representan mas del 10% de su territorio.

La capital constitucional de la Republica de Honduras son las ciudades de Tegucigalpa y
Comayaguela, ciudades adyacentes separadas solamente por el rio Choluteca, aunque
comunmente se conoce Tegucigalpa como capital de Honduras. Ambas ciudades conforman
el Distrito Central y concentran casi el 30% de la poblacidn, con aproximadamente 2 millones
de habitantes. La segunda ciudad mas poblada y concentrando la industria nacional es San

Pedro de Sula, en la costa norte, con alrededor de 800 mil habitantes.

La poblacion de Honduras es de mas de 8,5 millones de habitantes de las cual la poblacion
indigena hondurefia, de acuerdo a los datos del Instituto Nacional de Estadistica es

aproximadamente del 13%, con nueve pueblos indigenas y afroantillanos culturalmente

12 Informacion resumida de: “Honduras Ficha Pais”, Oficina de Informacion Diplomatica, Ministerio de
Asuntos Exteriores de Espafia (Oficina de Informacion Diplomatica, 2014).; “Encuesta Permanente de
Hogares de Propdsitos Multiples — Mayo 2013, Instituto Nacional de Estadistica de Honduras (Instituto
Nacional de Estadistica de Honduras, 2013); “Principales Indicadores Econémicos” Banco Central de
Honduras (Banco Central de Honduras, 2014).
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diferenciados: Afroantillanos, Garifunas, Lencas, Maya-Chorti, Misquitos, Nahuas, Pech,

Tawahkas y Tolupanes.

El clima es templado con una temporada de lluvias entre mayo a octubre y seca de noviembre
a abril. La mayor parte de la poblacion profesa alguna religion cristiana con predominancia
de la catdlica.

La moneda oficial es el Lempira, en noviembre 2014, 27 Lempiras equivalen a un euro.

1.3.2 Datos sociales13

El INE de Honduras publica lo resultados del analisis de pobreza en base a tres metodologias:
el método de la linea de pobrezal*, el método de necesidades basicas insatisfechas®® y el
método integrado®®.

Linea de pobreza: El 64,5%'" de los hogares hondurefios se encuentra en condiciones de
pobreza, siendo mas grave en el area rural. El coeficiente de GINI*® que mide la desigualdad

en la distribucién de los ingresos se sitla en 2013 en 0,544.

Necesidades Basicas Insatisfechas: bajo esta metodologia, en mayo 2013, la pobreza

alcanzaba el 40.8 de los hogares hondurefios, llegando en el area rural al 48,9%. Las NBI que

3 1bidem

14 Analiza la capacidad de los ingresos de los hogares de cubrir la compra de bienes y servicios de un
conjunto de necesidades alimentarias y no alimentarias consideradas como bésicas.

15 Mide la falta de: disponibilidad agua potable, acceso a saneamiento basico, asistencia a la escuela (7 a 12
afios), nimero de personas dependientes por persona ocupada, existencia de tres 0 mas personas por pieza
(excluyendo bafios, estado de las viviendas,

16 Combina los dos métodos de medicion: linea de pobreza y necesidades basicas insatisfechas.

17 De acuerdo la informacion publicada por el INE en 2015 con datos de la Encuesta Permanente de Hogares
de Propositos Multiples 2014, la pobreza alcanzaba al 62.8% de los hogares, con una disminucién de 1,7
puntos en referencia al afio anterior. (INE, 2015)

18 Mide la desigualdad en los ingresos, siendo un ntimero entre 0 y 1, donde O corresponde a la igualdad
perfecta (todos tienes tiene los mismos ingresos) y 1 la desigualdad perfecta (1 tiene todos los ingresos y los
demas ninguno).

19 De acuerdo la informacidn publicada por el INE en 2015 con datos de la Encuesta Permanente de Hogares
de Propositos Mdltiples 2014, la pobreza alcanzaba al 42% de los hogares, con un incremento de 1,2 puntos
en referencia al afio anterior, (INE, 2015)
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concentran mayor porcentaje de no satisfechas son el acceso a saneamiento basico y el

numero de personas dependientes por persona ocupada.

Metodo Integrado: Combinando los resultados de los dos metodos se obtiene que: un
33,2%% de los hogares hondurefios se encuentran en pobreza cronica?, el 7,6% presenta
pobreza estructural??, el 31,3% estan en situacion de pobreza reciente?® y el 26,9% de los

hogares se consideran integrados socialmente?.

La poblacion de acuerdo a la EPHPM Mayo 2013 es de 8.535.692 habitantes de los cuales el
48% son hombres y el 52% mujeres. Los jovenes menores de 19 afios representan el 43,9%

y los adultos de mas de 60 afios son solamente el 9,5%.

En cuanto al acceso a la tecnologia la encuesta revela que el teléfono celular con una
cobertura del 87,6% es el mas alto seguido de televisor con un 75,2%. El 14,5% de las
personas mayores de 15 afios no sabe leer ni escribir; la cobertura educativa de 6 a 11 afios
es del 92,3%, pero la cobertura educativa entre los 15 a 17 afios es solamente del 27,1%.

La esperanza de vida al nacer es de 70,91 afios, con una tasa de natalidad del 23,66/1000 y

una tasa de fertilidad de 2,86 hijos/muijer.

1.3.3 Datos econémicos?2>

El PIB de Honduras era en 2013 de 39.230 millones de USD y un crecimiento del 2,8%, con
una renta per capita de 2.180USD, situandose la inflacion del afio en un 4,9%.EI déficit fiscal
de la Administracion Central se situ6 en 2013 en el 7,7% del PIB y la prevision para 2014 es

que baje al 5,6%. El endeudamiento publico represent6 en 2013 el 43% del PIB

20 Con los datos de la Encuesta 2014, la pobreza crénica llegaria al 32.6% de los hogares, disminuyendo 0.6
puntos en referencia al afio anterior. (INE, 2015)

21 No tienen sus necesidades basicas satisfechas y presentan ingresos por debajo de la linea de pobreza.

22 Ingresos superiores a la linea de pobreza pero al menos una necesidad basica insatisfecha.

23 Tienen satisfechas todas sus necesidades basicas pero sus ingresos son inferiores a la linea de pobreza.

24 Tienen todas las necesidades basicas satisfechas e ingreso superior al de la linea de pobreza.

%5 Informacion resumida de: “Honduras Ficha Pais”, Oficina de Informacion Diplomatica, Ministerio de
Asuntos Exteriores de Espafia.; “Encuesta Permanente de Hogares de Prop6sitos Multiples — Mayo 2013”,
Instituto Nacional de Estadistica de Honduras; “Principales Indicadores Econdmicos” Banco Central de
Honduras (pagina web).
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Del total de Poblacion en Edad de Trabajar (PET), la Poblacién Econémicamente Activa
(PEA) representa un 53,7% de la Poblacién en Edad de Trabajar con una participacion
mucha mas alta de hombres, representando las mujeres poco mas de un 30% de la PEA. La
Tasa de Desempleo abierto es del 3,9% de la PEA, pero esta cifra es engafiosa ya que el
subempleo visible e invisible afecta a mas del 50% de la PEA.

La industria representa el 28,2% del PIB y se concentra en la actividad de transformacion
(maquila) con poco valor afiadido, dentro de la cual la actividad textil con un 79% es la mas
importante seguida de la produccién de partes de automovil (11%). La actividad
manufacturera sigue estando dominada por la produccion de alimentos (46%) mientras que

la produccion textil solamente representa el 22,1%.

1.3.4 Lasrelaciones con Europa

Las relaciones entre Honduras y la Unidn Europea se basan en el Dialogo de San Jose, en el
que la Unidn Europea firmo con Centro América el 22 de febrero de 1993 el “Acuerdo Marco
de Cooperacion” (Comisién Europea, 1999) cuyos ejes principales era: el apoyo institucional
para la consolidacion de los procesos democraticos, la lucha contra la pobreza y la exclusién

social y el apoyo a la reforma econdmica y aumento de la competitividad.

En diciembre de 2003 se firmo el “Acuerdo de dialogo politico y cooperacion”?® y en 2004,
en la Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno Union Europea — América Latina y el Caribe,
se decide iniciar negociaciones para un “Acuerdo de Asociacion”, cuyas negociaciones
concluyeron en mayo del 2010, firmado en junio 2012 en la cumbre del Sistema de
Integracion Centroamericana realizada en Tegucigalpa, ratificado por el Parlamento Europeo
en diciembre de ese mismo afio y por el Congreso Nacional de Honduras en 2013,
convirtiéndose Honduras en el segundo pais en ratificarlo, después de Nicaragua. Este

Acuerdo esta abarca tres pilares: comercio, dialogo politico y cooperacion.

% http://eeas.europa.eu/ca/pol/pdca_12_03_es.pdf
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Como ya fue mencionado, la Unidn Europea canaliza su cooperacion a través de diferentes
instrumentos en base a una planificacion plurianual. EI documento de planificacion regional
para América Latina de la Union Europea?’ establecia tres ejes de orientaciones: i) Cohesion
social y reduccién de la pobreza, de las desigualdades y de la exclusion; ii) Integracion
regional y iii) Invertir en recursos humanos y apoyar la comprension mutua. EI programa
indicativo plurianual para 2014-202028 presentado en Bruselas en noviembre 2014 plantea a
nivel continental cinco ejes: 1) nexo entre seguridad y desarrollo; 2) buen gobierno, rendicion
de cuentas y equidad social; 3) crecimiento integrador y sostenible para el desarrollo humano;
4) sostenibilidad ambiental y cambio climatico y 5) educacion superior. En este mismo plan,
se detalla que el programa sub-regional para América Central se centrara en tres areas: i)
integracion economica regional; ii) seguridad y estado de derecho y iii) cambio climatico y

gestion de desastres.

1.4 La cooperacion de la Union Europea con Honduras

La cooperacion de la Unién Europea con los paises de CentroAmérica (Costa Rica, El
Salvador, Honduras, Nicaragua y Panama) se inicio en 1984 en base al dialogo de San José,
centrandose en la resolucion de los conflictos armados en la region. Una de las primeros
apoyos en Honduras fue la implementacién de la Oficina de Seguridad Alimentaria que
canalizaba los apoyos tanto en el area de ayuda alimentaria directa como de proyectos.

Actualmente la cooperacion con Honduras abarca desde las misiones de observacion
electoral, a acuerdos de asociacion voluntaria dentro del plan de aplicacion de las leyes,
gobernanza y comercio forestales de la UE (FLEGT), el apoyo directo a ONGs y otros
colectivos a través del Instrumento Europea para la Democracia y los Derechos Humanos
(EIDHR), asi como las convocatorias de subvenciones de acuerdo a lineas tematicas
especificas como la convocatoria a Actores no Estatales y autoridades locales en el desarrollo

o las ligadas a iniciativas de programas en marcha.

27 http://eeas.europa.eu/la/rsp/07_13_es.pdf
28 http://www.eeas.europa.eu/lac/docs/mip_alr_vf 07_08_14 en.pdf
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La cooperacion de la Unidn Europea con CentroAmérica pasé de 638,3 millones de euros
en el periodo 2002-2006 a 860 millones de euros para el periodo 2007-2013.

Tabla 11 Cooperacion UE-CA 2002-2013

1 COOPERACION GEOGRAFICA 2002-2013

Fuente: Marc Litvine?®

De los 223 millones de euros a los que ascendid la cooperacion de la Union Europea a
Honduras, mas del 50% fueron a través de programas de apoyo presupuestario: Estrategia de
Lucha contra la pobreza (60,5 M€), Seguridad Alimentaria (2 M€), Descentralizacion
(34M€), Agua y Calidad (42,1 M€), Recursos Naturales (26 M€). Durante el periodo 2002-
2006 los montos a traves de este instrumento fueron menores: 14 M€ en Seguridad
Alimentaria y 34 M€ en Descentralizacion representando un poco mas del 40% del total.
(Honduras, 2014)

2 Presentacion Marc Litvine, funcionario de la UE, Taller Regional, Honduras, marzo 2012
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Los programas de apoyo presupuestario financiados por la Unién Europea en Honduras han

utilizado en todos los casos el mecanismo que, antes de la nueva guia de apoyo presupuestario

de la Unién Europea, se denominaba Apoyo Presupuestario Sectorial, salvo en el caso del

Apoyo a la Estrategia de Reduccion de la Pobreza que utilizé el mecanismo anteriormente

denominado Apoyo Presupuestario General*C.

Tabla 12 Resumen Apoyos Presupuestarios de la UE en Honduras

Nombre

Programa de Apoyo

Presupuestario al

Plan de Nacién APN

Programa de Apoyo
Presupuestarios
Sectorial Aguay
Calidad PAPSAC

Programa de Apoyo

a Descentralizacion

Programa de Apoyo
Sectorial Forestal
PAPSFOR

Programa de Apoyo

a la Seguridad

Alimentaria en

Honduras

Ejecutores

Secretarias de Presidencia, Salud y
Educacion. Coordinacion General de
Gobierno, INE.

Secretaria de Finanzas, de Ciencia 'y
Tecnologia, de Agricultura, de
Desarrollo Econémico, de Salud y
Coordinacion General de Gobierno

Secretaria de Gobernacion y Justicia

Secretaria de Recursos Naturales y
Ambiente (Instituto de Conservacion

Forestal)

Secretaria de la Presidencia, de
Agricultura, Instituto Nacional
Agrario, Instituto Nacional de la
Mujer

30 Podria asimilarse a los que la Guia 2012 denomina contratos de buena gobernanza y desarrollo.

31 Phasing-Out del PASAH
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Inicio/fin
31/12/2009

31/12/2014

01/11/2021

21/03/2016

02.02.2005
31.12.2013

30.10.2013

08.10.2020

30.11.2005

31.12.2013

Monto M€

60.5

42.1

34.0

26.0

14,0

2’031
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Fuente: Elaboracion propia en base a la Plataforma de Gestion de la Cooperacién (Honduras, 2014)
1.5.1 Apoyo Presupuestario al Plan de Nacion

El Objetivo General era: “Apoyar la ejecuciéon de la Estrategia para la Reduccién de la
Pobreza del Estado de Honduras, enfocandose en la mejora de las condiciones de educacion

y salud”

Su Obijetivo Especifico: “Mejorar la calidad de la educacion primaria y de los servicios de
salud, focalizandose en las regiones mas pobres del pais, en el marco de la Estrategia de

Reduccion de la Pobreza y las Estrategias Sectoriales de Educacién y Salud.

El resultado esperado en Educacion era la “Reduccién de la tasa de desercion y repeticion en
Educacién Basica, mejora de los sistemas de manejo de los recursos humanos y de evaluacion
del aprendizaje y desempefio del profesorado del sistema educativo pablico nacional. En

Salud, el resultado esperado era “Disminuir la tasa de mortalidad infantil”.

En el caso del APN y de todos los apoyos presupuestarios anteriores, la condiciones de
elegibilidad se denominaban condiciones generales y se referian a los criterios minimos que
el pais debia cumplir para acceder a los fondos y que se pueden visualizar en la tabla

siguiente.

Tabla 13 Condiciones de Elegibilidad APN
Politica y estrategia nacional  Apreciacion positiva de la CE sobre el progreso

satisfactorio en la aplicacion de un Plan de Gobierno

Estabilidad macro- Apreciacion positiva por parte de la CE de la existencia
economica de una politica macroecondémica cuyo objetivo es la

estabilidad econdmica

Gestion de las finanzas Progreso satisfactorio en la implementacion del
publicas Programa de Mejora de la Gestion de las Finanzas
Publicas.

Fuente: Elaboracion propia en base a la Plataforma de Gestion de la Cooperacion (Honduras, 2014)
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En el Anexo 1.1 se detalla la informacién tanto de las condiciones de elegibilidad como de

las de desempefio.

1.5.2 Programa de Apoyo Presupuestario al Sector Agua y Calidad

El objetivo general del programa es contribuir al crecimiento econémico y la reduccion de la

pobreza. Se enmarca en los objetivos y metas del Plan de Nacion 2010-2022 “Una Honduras

productiva y sin pobreza”.

El objetivo especifico es contribuir a dar espacio politico y margen fiscal al gobierno, para

alcanzar los objetivos sectoriales en materia de acceso a agua y saneamiento, por una parte y

de calidad para la competitividad de productos agropecuarios, por otra parte.

Los resultados esperados son: a) la inversion pablica queda salvaguardada en los sectores de

agua y saneamiento y calidad para la competitividad y su sostenibilidad se ve mejorada; b)

se ha reforzado la credibilidad del proceso presupuestarios en ambos sectores asi como la

eficiencia del gasto publico y ¢) la politica de disciplina fiscal es reforzada.

Tabla 14 Condiciones de Elegibilidad PAPSAC

Politicay
estrategia

nacional

En el sector Agua y Saneamiento presentacion de informes evidenciando

avances en:

- El fortalecimiento del liderazgo del CONASA, en particular consolidacién de su ente técnico.
- Aprabacion y avances en la implementacion de la politica sectorial
- Reactivacion y funcionamiento de la mesa sectorial tripartita.

- Cumplimiento del Plan de Negocios Técnico-Administrativo implementado para el
fortalecimiento del CONASA-SANAA aprobado el 2011

- Avances en la implementacion de la nueva ley general de agua (aspectos ambientales de la
gestion de recursos hidricos).

En el sector de la calidad para la competitividad, presentacion de informes

evidenciando avances en:

- La implementacion de la ley de calidad en la consolidacion de las actividades del sistema

nacional de calidad.

- La implementacion de la estrategia de competitividad.
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- La consolidacion de las actividades del PREAGROH incluyendo los acapites referidos a los

resultados esperados del plan estratégico de SENASA.

Estabilidad  Progreso satisfactorio en el mantenimiento de una politica de estabilidad
macro- macroeconomica. Se pondra particular interés en:

economica Control del gasto en sueldos y salarios
- Control de la deuda flotante

- Déficit de la administracion central

- Servicio de la deuda publica

- Nivel de reservas internacionales

- Progreso en la definicion de la ley de servicio civil

En caso de renovacion o prorroga del programa con el FMI mas alla de
marzo del 2012, la apreciacion del progreso de la politica
macroecondmica se hara en particular en base a la implementacion

satisfactoria del mismo.

Gestion de  Progreso satisfactorio en la aplicacion de programas de mejora y/o
las finanzas reforma de la gestion de las finanzas publicas. Se pondra particular interés

publicas en los aspectos siguientes:
- Mejora de la politica y administracion tributaria
- Mejora del SIAFI

- Mejora de la credibilidad, transparencia, control y auditoria del

presupuesto.
- Implantacion de una politica integral anticorrupcion.
- Mejora de los sistemas de compras.

- Debida presupuestacion de los tramos

Fuente: Elaboracion propia en base a la Plataforma de Gestion de la Cooperacion (Honduras, 2014)
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En el Anexo 1.2 se detalla la informacién tanto de las condiciones de elegibilidad como de

las de desempefio.
1.5.3 Programa de Apoyo a la Descentralizaciéon

El objetivo general era contribuir a la reduccion de la pobreza y al establecimiento de una

administracion publica moderna y eficiente.

El PROADES se inscribe en el marco de la Estrategia de Reduccion de la Pobreza (ERP) y
en el Programa Nacional de Descentralizacion y Desarrollo Local (PRODDEL), ambos

programas disefiados con una perspectiva de largo plazo.

Condiciones de elegibilidad

Tabla 15 Condiciones de Elegibilidad PROADES
Politica y estrategia nacional ~ Apreciacién positiva de la CE sobre el progreso
satisfactorio en la aplicacion de la Estrategia nacional
de descentralizacion en el marco de la Vision de Pais

Estabilidad macro- Apreciacion positiva por parte de la CE sobre la politica
econémica macroeconomica

Gestion de las finanzas Progreso satisfactorio en la Gestién de las Finanzas
publicas Publicas.

Fuente: Elaboracion propia en base a la Plataforma de Gestion de la Cooperacion (Honduras, 2014)

En el Anexo 1.3 se detalla la informacién tanto de las condiciones de elegibildiad como de

las de desempefio.

1.5.4 Programa de Apoyo Sectorial Forestal

El objetivo general es contribuir a la implementacion eficiente de la politica forestal y a una

gestion sostenible de los recursos naturales en el ambito forestal.
Su objetivos especificos son: i) es desarrollar el Programa Nacional Forestal (PRONAFOR)

contribuyendo a darle espacio politico y margen fiscal al gobierno, para alcanzar los objetivos
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sectoriales forestales; ii) la implementacion de planes de manejo forestales y en el uso

sostenible de los recursos naturales en un contexto de cambio climatico.

Los resultados esperados son: la inversion publica esta salvaguardada en el sector forestal, y
se ha mejorado la sostenibilidad; la credibilidad del proceso presupuestario en el sector
forestal se ha mejorado asi mismo que la eficiencia del gasto publico en el sector; La politica
de disciplina fiscal es reforzada; Las instituciones publicas que participan al sector forestal

estan reforzadas y mejor articuladas.

Tabla 16 Condiciones de Elegibilidad PAPSFOR
Politica y estrategia sectorial ~ Apreciacion positiva de la CE sobre el progreso
satisfactorio en la estrategia y politica sectorial: ley
forestal y programa nacional forestal.

Estabilidad macro- Apreciacion positiva por parte de la UE sobre la politica
econdmica macroeconémica

Gestion de las finanzas Progreso satisfactorio en la Gestion de las Finanzas
publicas Publicas.

Transparencia y escrutinio Disponibilidad al pablico en tiempo oportuno de una
del presupuesto® informacidn presupuestaria exhaustiva y consistente.

Fuente: Elaboracion propia en base a la Plataforma de Gestion de la Cooperacion (Honduras, 2014)

En el Anexo 1.4 se detalla la informacién tanto de las condiciones de elegibildiad como de
las de desempefio.

1.5.5 Programa de Apoyo a la Seguridad Alimentaria en Honduras

El objetivo general era contribuir al logro de los objetivos globales de la Estrategia de

Reduccion de la Pobreza rural y la disminucion de la desnutricion infantil con el fin de

32 El PAPSFOR al ser firmado en el 2013 ya incorpora las 4 condiciones de elegibilidad de acuerdo a la Guia
2012 de la UE.
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contribuir al desarrollo econémico y social de la poblacion en estado de inseguridad

alimentaria y de la economia rural en su conjunto.

Su objetivo especifico era contribuir a la reduccion de la vulnerabilidad alimentaria de la
poblacion rural en los municipios priorizados en la ERP que registran mayores indices de
pobreza desde una perspectiva de género, en el marco de la Estrategia Nacional de SAN y de
un gobierno local fortalecido en sus capacidades de planificacion de desarrollo local y

priorizacién de acciones de seguridad alimentaria.

Los resultados esperados eran: i)Fortalecimiento institucional: La Secretaria de la
Presidencia amplia la coordinacion interinstitucional y la consulta social sobre seguridad
alimentaria asi como la actividad de S&E de impacto de la misma, a través de la UNAT; ii)
Ordenamiento Juridico de la Tierra: Municipios beneficiarios del Programa fortalecidos en
su capacidad de planificacion del desarrollo local y apoyo a la SA de las comunidades mas
vulnerables, a través del apoyo al ordenamiento juridico del territorio municipal y a la
preparacion de Planes de Desarrollo Municipal participativos con enfoque de género
orientados hacia el manejo sostenible de los recursos naturales, el desarrollo econémico local
y el apoyo a iniciativas comunitarias locales de SA v; iii) Iniciativas socioproductivas:
poblacion meta del programa gestionando iniciativas productivas con enfoque de SA
realizadas con la facilitacion de medios financieros sostenibles, acompafiamiento técnico y

divulgacion para mejorar el acceso, el uso y la inocuidad de los alimentos.

Tabla 17 Condiciones de Elegibilidad PASAH
Apreciacion positiva de la CE sobre el progreso satisfactorio en la implementacién de la
Estrategia de SAN

Apreciacion positiva por parte de la CE sobre la politica macroeconomica, fiscal y

presupuestaria asi como sobre el proceso de mejora de la gestion de las finanzas publicas

Fuente: Elaboracion propia en base a la Plataforma de Gestion de la Cooperacion (Honduras, 2014)

En el Anexo 1.5 se detalla la informacion tanto de las condiciones de elegibilidad como de

las de desempefio.
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1.6 Conclusiones

Honduras continua siendo un pais prioritario para la Cooperacion de la Union Europea y, de
acuerdo al Programa Indicativo Multianual para los proximos siete afios, se continuara
utilizando el instrumento de Apoyo Presupuestario como uno de los canales prioritarios para

la cooperacion entre Honduras y la Unién Europea.

Los sectores de concentracion de la cooperacion de la UE son tres: Seguridad Alimentaria y

Nutricional, Empleo Decente y Proteccion Social, y finalmente, Estado de Derecho.

Tanto por el monto de la cooperacion como por los &mbitos en los que se concentrara a futuro
el dotarse de un instrumento que permita el adecuado acompariamiento a la implementacion
de las politicas publicas apoyadas en el marco de la intervencion de la Union Europea,
permitird, corregir los defectos de disefio o aplicabilidad y mejorar de esta manera el nivel

de impacto en los grupos de interes.

Las relaciones entre las instituciones publicas y los ciudadanos deberian constituir una de las
preocupaciones principales de cualquier gobierno tanto a nivel de bdsqueda de mecanismos

como de instrumentos que favorezcan una mejor participacion.

Es importante, en este sentido, la identificacion de posibilidades de mejora de esta
participacién y de asegurar el adecuado involucramiento en el disefio, implementacion y
monitoreo de las politicas publicas, a través de la exploracion de escenarios, herramientas e

instrumentos que con la adecuada transparencia y credibilidad, la faciliten.

Asimismo, si ya es complicada la participacion de la ciudadania en general, las barreras para
los grupos vulnerables son mucho mayores, por lo que los instrumentos y mecanismos que
se disefien deben prestar especial atencién a estos colectivos, que, adicionalmente, son los

principales destinatarios de la cooperacion de la Union Europea.

En Honduras, el abanico de grupos vulnerables es muy amplio incluyendo minorias étnicas,
mujeres, jovenes, migrantes y emigrantes retornados, grupos de diversidad sexual, grupos
con capacidades especiales, reinsercion de joévenes en grupos violentos, invisibles o muy
parcialmente visibles en las intervenciones de desarrollo.
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CAPITULO 2: Las politicas publicas

2.1 Introduccion

La investigacion cientifica y empirica sobre el nacimiento, creacidn, implementacion y
evaluacion de politicas publicas es muy antigua y extensa. En este capitulo, sin animo de
realizar una recopilacion exhaustiva, se pretende dar una vision los suficientemente amplia y
descriptiva que permita, posteriormente justificar y acotar de manera mas precisa, el area de

la evaluacion de las politicas publicas que se pretende analizar.

Se toma como punto de partida la obra de John Rawls, probablemente méas referenciada por
los politdlogos, “Una teoria de la Justicia” (Rawls, 1971) para después intentar dar un muy

somero resumen de los principales autores y teorias actuales.

El capitulo arranca con una breve descripcion de las principales tipologias y clasificaciones
de las politicas publicas como paso previo a una breve descripcion de los mecanismos de
implementacién y de evaluacion. Se explica la diferencia entre ciencia politica empirica y
teoria politica normativa, dedicando un espacio mas amplio a la teoria politica liberal que ha

imperado desde la segunda mitad del siglo XX.

Las experiencias nacidas de la “nueva gestién publica” son parte central de este apartado, en
particular, las ligadas a aquellas que sirven de soporte al marco de la cooperacion al
desarrollo, con especial énfasis en aquellas que incorporen elementos novedosos de

implementacion y evaluacion.

Contintia con el andlisis de las ultimas experiencias en formulacién, implementacion y
evaluacion de politicas en Honduras, centrandose en las politicas sociales, area en la que se

concentran la mayoria de los programas de cooperacion de la Unién Europea con Honduras.

2.2 Las politicas publicas

Las politicas publicas son, o deberian ser, el marco estratégico y metodologico a través del
cual un gobierno puede proporcionar un bien o servicio pablico. La politica publica debe por
tanto servir de puente entre las demandas de la sociedad, entre compromisos politicos
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publicos y los bienes publicos y/o servicios que el Gobierno puede proporcionar o0 generar

las condiciones para que se proporcionen.

La importancia de las politicas publicas para la sociedad deberia por tanto tener como
premisa el favorecer la participacion de todos los grupos de interés estimulando no solo los
mecanismos de consulta e informacion sino también su implicacién, sin embargo, en la
realidad, las politicas publicas suelen identificarse y elaborarse casi siempre en el ambito
politico, con algunos procesos de consulta e informacion pero con muy poca implicacién de

los grupos de interés.

Es importante destacar, que al menos en su concepcion, las politicas publicas tienen méas de
planificacién que de implementacion, aun cuando se nutran de experiencias pasadas, su
objetivo principal es normar, regular y establecer un modelo de actuacion encauce y dirija la

actuacion publica.

2.2.1 Latipologia de las politicas

Theodore J. Lowi, en su articulo “Cuatro sistemas de hacer politica, politicos y eleccion™33
(Lowi, 1972), presenta un modelo tedrico de clasificacion de politicas en cuatro3* categorias:
distributivas, redistributivas, reguladoras y constituyentes, basandose en dos criterios: la

coercion utilizada y el efecto sobre los ciudadanos.

Tabla 18 Tipologia de las Politicas de Lowi

Efectos directos sobre la | Efectos indirectos sobre la
conducta de los ciudadanos | conducta de los ciudadanos

Imponen obligaciones Politicas reguladoras Politicas redistributivas
Establecen  poderes o | Politicas distributivas Politicas constituyentes
privilegios

Fuente: (Lowi, 1972)

33 En inglés “Four systems of policy, politics, and choice”.
34 Al inicio eran tres categorias, incorporando en posteriormente una cuarta: consituyente.
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James Q. Wilson propone otro tipo de clasificacion basdndose también en dos criterios como
Lowi, pero centrandose en los beneficios y los costes para los ciudadanos. Bajo esta premisa,
Wilson identifica cuatro tipos de politicas: mayoritarias, clientelares, emprendedoras y de

grupos de interés. (Wilson, 1980)

Tabla 19 Tipologia de Politicas segan Wilson

Beneficios

Concentrados en pocos | Difusos entre muchos

ciudadanos ciudadanos
Costes | Concentrados en | Politica de grupos de | Politicas emprendedoras
pocos ciudadanos interés
Difusos entre muchos | Politicas clientelares Politicas mayoritarias
ciudadanos

Fuente: (Wilson, 1980)

Wilson, con esta clasificacion desarrollando un sistema que evita plantear politicas ambiguas,
intentaba responder a las criticas a la tipologia de politicas de Lowi de que era complicado
asignar determinadas politicas en alguna de las categorias por él definidas.

Randall B. Ripley y Grace A. Franklin ampliaron la clasificacion de Lowi incorporando
cuatro tipos de politica interna: distributiva, regulatoria, de proteccion reglamentaria y
redistributiva competitiva. Junto con tres tipos de politica externa: estructural, estratégica y
crisis. (Randall B. Ripley, 1987).

En las siguientes paginas se intentara el profundizar un poco mas en las estas dos

clasificaciones propuestas por Lowi y Wilson.

Las politicas publicas determinan la politica...y el hecho mas significativo es que el gobierno
aplica la coercion®. Esta premisa es de la que parte Lowi para su clasificacion.

3 “policies determine politics...and the most significant political fact about government is that government
coerces.” Pagina 299 (Lowi, 1972)
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Grafico 3 Tipos de politica segun Lowi

Aplicabilidad de la Coercién
Conducta individual Conducta colectiva

Partido
g Politicas Politicas (GRS

© £ . . ) ] ) ) electoral)
= g distributiva institucionales intercambio de
° algo por algo®®
;‘95 - Grupo _
- Politicas Politicas ~ (grupo de interés)
85 D - . ; negociacion
sg§ E reguladoras  redistributivas
o o -

Descentralizado Centralizado

Desagregado Sistema de nivel

Local Cosmopolita

Interés Ideologia

Identidad Estatus

(persona) (tipo de persona)

Fuente: Traduccion de (Lowi, 1972)

Las politicas distributivas son aquellas que, de acuerdo a determinadas conductas establecen
(distribuyen) determinados recursos. Implican la concesion de algun tipo de beneficio a un
pequefio grupo de beneficiarios. Ejemplos mas comunes de este tipo incluirian las politicas

de reforma agraria en América Latina, las politicas arancelarias, las subvenciones...

Las politicas institucionales se refieren a las que plantean reformas constitucionales o
institucionales que afectan la distribucion de poderes, norman la relacion entre ellos y
cambian las estructuras y reglas para la toma de decisiones. Suele haber conflictos entre
grupos y se pueden identificar ganadores y perdedores. Como ejemplos: las reformas

constitucionales, las reformas de la administracion del Estado.

Las politicas reguladoras, como su propio nombre indica, rigen la conducta, ejercen el control
de los grupos de interés a los que se dirigen, imponiendo obligaciones para su cumplimiento

% “logrolling”: aunque la traduccion literal seria intercambio de favores, en este contexto podria traducirse
mejor por la locucidn latina “quid pro quo”, por lo que se ha optado por la traduccion algo por algo.
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y sanciones en caso de incumplimiento. Ejemplos de esta tipologia serian las politicas

ambientales, de explotacidn de recursos naturales, de regulacion de la construccion.

Y por ultimo las politicas redistributivas son aquellas que transfieren beneficios a
determinados grupos o sectores de la poblacion transfiriendo los costos a otros grupos o
sectores. Los principales ejemplos serian: la politica tributaria, de seguridad social, las de los

fondos estructurales y de cohesion.

Wilson por su parte, propone dos tipos de matrices relacionadas, una referida a la tipologia
de las politicas y la segunda a los tipos de organizacion gubernamental. En el caso de la
tipologia, la clasificacion de Wilson obedece al nivel de incentivo para organizarse e influir

en la politica por cada uno de los tipos.
Gréfico 4 Tipologia politicas Wilson

Costo de la Regulacion

Concentrado Disperso
5 -
3 £ Politicas de grupos Politicas
> = c Z .
2 S de interes clientelares
S S
3
v & Politicas Politicas
© S . . .
5 2 empresariales mayoritarias

Fuente: Traduccion de (Wilson, 1980)3

Cuando son dispersos los costos y beneficios de la regulacion, las clasifica como de poca
posibilidad de organizarse en torno a estos temas y las define como “mayoritarias”, son
aquellas que la mayoria percibe como de beneficio para la sociedad y por tanto asumen los

costos, por ejemplo, las referidas a la seguridad social.

37 Paginas 367 a 370
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Las politicas clientelares también con tendencia a poco incentivo para los consumidores,
aunque si para el grupo interesado, dado que aunque los beneficios los obtiene un
determinado grupo, los costos se distribuyen en toda la sociedad. Por ejemplo las

subvenciones.

Las politicas de emprendedor, donde el incentivo para organizarse es mayor para aquellos
grupos (no el conjunto de la sociedad) que se oponen a ella, las clasifica como de beneficios
dispersos y costos concentrados y son aquellas en que determinados grupos pagan los costos

de proteger al resto de la sociedad.

Y por altimo las politicas de grupos de interés, que concentran tanto el costo como los
beneficios, son aquellas en las que cada grupo tiene algo interés en ejercer influencia. Por

ejemplo, los fondos de la politica agricola.

Por lo que respecta a los tipos de organizacién gubernamental, las clasifica segun los procesos

de produccion y sus productos (outputs).

Gréfico 5 Tipos de Organizacion gubernamental segin Wilson

Proceso de produccion

Visibles para el observador Invisibles para el observador
externo externo
Facilmente Organizaciones Organizaciones
medibles productoras artesanales

pificiimente ~ Organizaciones de  Organizaciones que
el e procedimiento afrontan
Fuente: Traduccion de (Wilson, 1980)3

Productos de la

Agencia

Aquellas agencias gubernamentales cuyos productos son facilmente mesurables y a las cuales
un observador externo puede visualizas, las clasifica como “organizaciones productoras”, se
caracterizan por realizar tareas simples, estables, repetitivas, por ejemplo la recaudacion

tributaria.

38 Paginas 367 a 370
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Las organizaciones artesanales son aquellas que aunque lo que producen es facilmente
medible, no son visibles a un observador externo, por ejemplo, los abogados del Estado. Se
caracterizan por la aplicacion de una serie de habilidades a una Unica y estable tarea y

produccién similar.

Cuando es necesario tener habilidades especiales para una tarea estable pero con productos
unicos, se trata de organizaciones de procedimiento, por ejemplo los militares. Y finalmente,
las organizaciones que afrontan son aquellas que aplican habilidades generales para tareas
especificas pero cuyos productos no pueden ser evaluados, como podria ser el caso de un

consejo de asesores de politica.

En Honduras, aunque probablemente se entenderia mucho mejor la tipologia definida por
Wilson, basandonos en sus dos criterios de beneficios y costos, sigue siendo muy dificil la
clasificacion. Por ejemplo, clésicos ejemplos de politica mayoritaria (para Lowi
constituyente), como serian la politica electoral o la politica anticorrupcion, estan sujetas a
intereses y beneficios que podrian entenderse concentrados en poca gente, por lo que aunque
sus costes son “difusos” (por utilizar la expresion acufiada por Wilson), sus beneficios no

tienen esta misma caracteristica.

2.2.2 Lateoria normativa de las politicas

La teoria politica normativa o como la denominan otros autores, filosofia politica intenta
dotar a la politica de un conjunto de principios y normas generales que deberian servir de

referente para el accionar politico.

En su ya referido libro “Teoria de la Justicia” (Rawls, 1971) Rawls, afirma que el objeto
primario de la justicia: la estructura basica de la sociedad®®y siendo las primeras virtudes de

la actividad humana, la verdad y la justicia no pueden estar sujetas a transacciones*’. En su

%9 (Rawls, 1971) pagina 17
40 |bidem, pagina 18
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inicio, el autor ya deja claramente establecido dos principios, el de ser esencial para la

construccion de la sociedad y el de no ser negociable.
Alcanza el autor en su libro a definir los dos principios esenciales de la justicia:

Primer principio: Cada persona ha de tener un derecho igual al sistema més amplio de
libertades basicas, compatible con un sistema similar de libertad para todos. (Rawls, 1971)*.

Segundo principio: Las desigualdades econdémicas y sociales han de ser estructuradas de
manera que sean para: a) mayor beneficio de los menos aventajados, de acuerdo con un
principio de ahorro justo, y b) unidos a los cargos y funciones asequibles a todos, en
condiciones de justa igualdad de oportunidades. (Rawls, 1971)%2,

En este punto, el autor define de manera clara una posicion de igualdad de ciudadania y dos
elementos relevantes en cuanto a los distintos niveles de ingreso y a la posibilidad de acceder
a los mismos cargos y funciones. Este pensamiento aun cuando pudiera asimilarse al
liberalismo clasico, se diferencia en que reserva y legitima el papel del Estado de bienestar

justificando su intervencion en aras de lograr el cumplimiento de los dos principios.

Las principales criticas al libro de Rawls “Teoria de la Justicia” (Rawls, 1971) pueden

agruparse en tres grandes grupos: género, multiculturalidad y comunidad frente a individuo.

Los principales defensores de la posicion comunitaria frente a la individual reflejada en la
Teoria de la Justicia de Rawls son Aladair Macintyre, Michael Sandel, Charles Taylor y
Michael Walzer (Bell, 2014) y aun cuando no han propuesto una teoria sistematica
alternativa, plantean en contraposicion a la posicién individual de los seres humanos expuesta
por Rawls que la teoria politica ha de estar fundamentada en la sociedad, en sus tradiciones
y culturas diferenciadas.

En cuanto a la critica sobre la falta de reconocimiento a la multiculturalidad, se pueden
encontrar argumentos en la obra “La inclusion del otro. Estudios sobre Teoria Politica”

(Jurgen, 1999) en el que se recoge el dialogo con Rawls o Taylor y en la obra “Ciudadania

41 (Rawls, 1971) pagina 235
42 |bidem, péagina 280
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Multicultural” (Kymlicka, 1996) donde van dando argumentos tedricos sobre el
reconocimiento del derecho de la diferencia. Por ejemplo Kylimka afirma que los derechos
de las minorias no s6lo son consistentes con la libertad individual, sino que en realidad

pueden fomentarla.*®

En cuanto a la critica desde la perspectiva de género, la critica es que las mujeres han sido
excluidas en el andlisis, negando su propia naturaleza, reflejando una perspectiva netamente
masculina (Okin, 2004) que distribuye beneficios y cargas de manera injusta, en parte debido
al sistema de género, de naturaleza patriarcal heredado tanto por instituciones como por
tradiciones (Baehr, 2013).

A pesar de que pareciera que los principales criticos de la teoria expuesta por Rawls se
centran en lo que ellos entienden como carencias, el propio concepto de la justicia ha sido

objeto de discusion.

Foucault, al tratar el tema de la justicia en su debate con Chomsky recogido en el libro “La
naturaleza humana: justicia versus poder” (Chomsky & Foucault, 2006) comentaba que, “el
problema de la naturaleza humana, desde una perspectiva tedrica, no nos llevo a adoptar
posiciones enfrentadas....cuando se planted el problema de la naturaleza humana en relacién
con los problemas politicos, surgieron nuestras diferencias.....son todos conceptos formados
dentro de nuestra civilizacion, de nuestro tipo de conocimiento y de nuestra forma de la

filosofia, y que por lo tanto forman parte de nuestro sistema de clases”.

En este apartado hemos visto como, a pesar de existen ciertos avances en incorporar otras
perspectivas, la construccion de politicas pablicas sigue respondiendo a una concepcion mas
individualista —la relacién del individuo con el Estado-, mas que a una relacion social —la
relacion de la comunidad con el Estado-, aunque a nivel Latinoamericano, existen algunas

experiencias de incorporar estos conceptos a la construccion de politicas.

La nueva constitucion de Bolivia es un ejemplo al denominarse un “Estado Unitario Social

de Derecho Plurinacional Comunitario” (Bolivia, 2008), reconociendo el derecho a la

4 (Kymlicka, 1996) pagina 111
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autonomia autogobierno, cultura, instituciones y entidades territoriales y, posibilitando la
incorporacion de conceptos mas centrados en practicas comunitarias que individuales a la

construccion de politicas.

En la practica, a la hora de la definicién de las politicas publicas, esta nueva visién se ha
concretado al menos declarativamente, en la construccion de politicas publicas, por ejemplo,

la Politica de Proteccidn Social y Desarrollo Integral Comunitario (Bolivia G. d., 2007).
2.2.3 Lajusticia, la desigualdad, la medicion

La Teoria de la Justicia de Rawls (Rawls, 1971), con algunos afiadidos, sigue siendo el
referente a la hora de hablar del marco teodrico del porqué de las politicas pablicas, como
hemos visto hasta ahora. Sin embargo, en particular en lo referente a las politicas de
desarrollo, la visién que més ha imperado ha sido la economista. Los principales referentes

en la politica de las Gltimas décadas no han sido los filosofos sino los economistas.

Liderado por las instituciones del Breton Woods y los denominados economistas
ortodoxos**, corriente predominante en los tltimos afios, la medicion del bienestar —o de la
pobreza- se limitaba a indicadores econémicos, en la mayoria de los casos ligados al Producto
Interno Bruto, a los Ingresos y a las Necesidades Basicas Insatisfechas. La medicion de la

desigualdad o de otros factores es relativamente reciente.

La desigualdad, en esta teoria econémica ortodoxa, era considerada como una caracteristica
consecuencia natural del capitalismo y, en muchos casos, sin connotaciones negativas, sino
mas bien como un aliciente para fomentar la innovacion y el crecimiento econémico. En los
altimos afios, dos economistas de los denominados heterodoxos®, Stiglitz y Piketty, con
mayor suerte este ultimo, han logrado introducir la desigualdad como un aspecto relevante
de la politica econdmica, haciendo llegar a la politica una idea fundamental de que una

concentracion extrema de renta y riqueza, como la que actualmente se esta dando en las

4 De manera simplificada se podria asociar esta corriente al desarrollo del libre mercado, defendiendo la
eficiencia de los mercados, la valoracidn de variables macroeconémicas (PIB, IPC...) y la neutralidad del
dinero. Corriente principal, los Nuevos Clasicos.

5 En contraposicion a los ortodoxos, asociados a ideas keynesianas de intervencion estatal en el mercado,
critican el modelo de mercado eficiente, los indicadores utilizados habitualmente y defienden que un aumento
o disminucion del dinero puede alterar la riqueza. Corriente principal los Nuevos Keynesianos.
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sociedades capitalistas, amenazan no solo la estabilidad econdémica, sino que también los

fundamentos de la democracia.

En su libro “El precio de la desigualdad”, Stiglitz afirma que “...la acusada reduccion de la
desigualdad durante el periodo que va desde 1950 hasta 1970 se debi6 en parte a los
desarrollos de los mercados, pero mucho més a las politicas del gobierno, como la mejora
del acceso a la educacion superior que trajo consigo la G.1.Bill*® y el sistema tributario
sumamente progresivo promulgado durante la Il Guerra Mundial. Durante los afios
posteriores a la «revolucién Reagan»>, por el contrario, aumento la divisoria entre los
ingresos personales e, irénicamente, al mismo tiempo se desmantelaron las iniciativas
gubernamentales disefiadas para suavizar las injusticias del mercado, se redujeron los
impuestos a las rentas altas y se recortaron los programas sociales” (Stiglitz J. E., 2012, pag.
51).

Para este autor, las politicas publicas han tenido un impacto muy significativo en el
crecimiento de la desigualdad, basando su argumento en que, aunque las fuerzas del mercado
son los determinantes principales del grado de desigualdad, son finalmente “las politicas

gubernamentales las que determinan las fuerzas del mercado” (Stiglitz J. E., 2012, pag. 81)

Piketty, por su parte, plantea que “fuera de choques extremos o de politicas publicas
especificas (sobre todo fiscales), la estructura «natural>> de la desigualdad parece conducir
prioritariamente a un predominio de los rentistas sobre los ejecutivos” (Piketty, 2014, pag.
402). Para esta afirmacion Piketty hace un analisis histérico de la evolucion de la tasa de
retorno de capital (neta de impuestos) y del crecimiento de la economia (productividad méas
crecimiento demografico) y de cdmo evoluciono la desigualdad.

En este andlisis de datos historicos, Piketty presenta como la tasa de retorno de capital ha
estado siempre por encima de la tasa de crecimiento de la economia salvo durante gran parte
del siglo XX donde la combinacién de un fuerte crecimiento econdmico y un sistema

impositivo progresivo, mantuvieron la tasa de retorno de capital por debajo de la tasa de

46 Oficialmente denominada “Servicemen’s Readjustment Act” en favor de los soldados que combatian en la
Il Guerra Mundial
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crecimiento, pero en las Ultimas décadas la tasa de retorno del capital ha vuelto a superar la
tasa de crecimiento y, segun este autor, la desigualdad, si no se hace algo para corregirlo,
seguira aumentando encontrdndonos de nuevo con un nuevo “capitalismo patrimonial”
caracteristico de un mundo con crecimiento lento, como el del siglo X1X, donde las grandes
fortunas estaban directamente ligadas con las herencias.

A pesar de que el autor centra principalmente su analisis en estas dos variables, dedica
también un acépite a la desigualdad respecto al trabajo, aunque reconociendo que “las
desigualdades ante el trabajo son siempre mucho menores que las que se dan ante el capital”
(Piketty, 2014, pag. 245).

Sin embargo, en ese mismo capitulo indica que debe ser tomada en cuenta porque “por una
parte, los ingresos del trabajo suelen representar entre dos tercios y tres cuartos del ingreso
nacional y, por otra, porque las diferencias en las distribuciones de los ingresos del trabajo
en los diferentes paises son muy sustanciales, lo que sugiere que las politicas publicas y las
diferencias nacionales pueden tener grandes consecuencias sobre estas desigualdades y sobre

las condiciones de vida de amplios grupos de la poblacion” (Piketty, 2014, pag. 246).

En cuanto a la medicidn, como ya se menciono al inicio de este acépite, en los ultimos afios
hay una fuerte corriente de cuestionamiento de si los indicadores de desarrollo econdmico

habitualmente utilizados permiten adecuadamente medir el desarrollo o el progreso social.

En el afio 2008, Sarkozy, Presidente en aquel entonces de la Republica Francesa solicité a
los sefiores Stiglitz, Sen y Fitoussi el establecimiento de una Comision que adopté el nombre
de “Comision sobre la Medicion del Desarrollo Econémico y del Progreso Social” con la
mision de “determinar los limites del PIB como indicador de los resultados econémicos y del
progreso social, reexaminar los problemas relativos a la medicion, identificar datos
adicionales que podrian ser necesarios para obtener indicadores del progreso social mas
pertinentes, evaluar la viabilidad de nuevos instrumentos de medicion y debatir sobre una
presentacion adecuada de datos estadisticos” (Stiglitz, Jospeh E.; Sen, Amartya; y Fitoussi,
Jean Paul, 2009).

El referido informe plantea que “ha llegado la hora de que nuestro sistema estadistico se

centre mas en la medicidn del bienestar de la poblacion que en la medicién de la produccién
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econdmica” (Stiglitz, Jospeh E.; Sen, Amartya; y Fitoussi, Jean Paul, 2009) y plantea doce
recomendaciones, concluyendo que confian en que el informe propicie la investigacion sobre

el perfeccionamiento de los instrumentos de medida.

Tabla 20 Recomendaciones Comision Stiglitz, Sen, Fitoussi

Recomendaciones

1.- En el marco de la evaluacion del bienestar material, referirse a los ingresos y al

consumo, mas que a la produccién

2.- Hacer hincapié en la perspectiva de los hogares.

3.- Tomar en cuenta el patrimonio al mismo tiempo que los ingresos y el consumo

4.- Otorgar méas importancia a la distribucion de los ingresos, del consumo y de las

riquezas.

5.- Ampliar los indicadores de ingresos a las actividades no mercantiles.

6.- La calidad de vida depende de las condiciones objetivas en las cuales se encuentran las

personas y de sus capacidades dinamicas.

7.- Los indicadores de la calidad de vida deberian, en todas las dimensiones que cubren,

proporcionar una evaluacién exhaustiva y global de las desigualdades.

8.- Se deberan concebir encuestas para evaluar los lazos entre los diferentes aspectos de la
calidad de vida de cada uno, y las informaciones obtenidas se deberan utilizar cuando se
definen politicas en los diferentes ambitos.

9.- Los institutos de estadisticas deberian proporcionar las informaciones necesarias para
asociar las diferentes dimensiones de la calidad de vida y permitir de esta manera la

construccion de diferentes indices.

10.- Las mediciones del bienestar, tanto objetivo como subjetivo, proporcionan

informaciones esenciales sobre la calidad de vida.

11.- La evaluacién de la sustentabilidad necesita un conjunto de indicadores bien definido.

12.- Los aspectos ambientales de las sustentabilidad merecen un seguimiento separado que

radique en una bateria de indicadores fisicos seleccionados con cuidado.

Fuente: (Stiglitz, Jospeh E.; Sen, Amartya; y Fitoussi, Jean Paul, 2009)
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Otro elemento importante que mencionan es que “el bienestar es pluridimensional” y que,
“estas dimensiones deberian aprehenderse de manera simultanea: a). Las condiciones de vida
materiales (ingreso, consumo Y riqueza); b. La salud; c. La educacion; d. Las actividades
personales, y dentro de ellas el trabajo; e. la participacion en la vida politica y la gobernanza;
f. Los lazos y relaciones sociales; g. El medio ambiente (estado presente y porvenir); h. La
inseguridad, tanto economica como fisica” (Stiglitz, Jospeh E.; Sen, Amartya; y Fitoussi,
Jean Paul, 2009).

2.2.4 La cohesidn social

Los Jefes de Estado y de Gobierno de América Latina han venido refiriéndose reiteradamente
a la cohesion social en las sucesivas cumbres tanto a nivel latinoamericano como en las

cumbres mantenidas con la Unién Europea.

El Banco Interamericano de Desarrollo, el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo,
la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe y la Comision Europea mantienen
desde septiembre del 2005 el programa EUROsoCIAL que tiene como objetivo contribuir a
aumentar el grado de cohesion social de las sociedades latinoamericanas actuando sobre las
politicas puablicas en cinco areas prioritarias: educacion, justicias, fiscalidad y empleo
(EUROSOCIAL, 2005).

La cohesidn social, es un concepto relativamente reciente en términos de politicas publicas,
apareciendo por primera vez a fines de los 90, y sobre el cual todavia no existe un consenso

sobre su definicion.

El BID en su publicacion “La cohesion social en América Latina y el Caribe” la define como
“la suma del conjunto de externalidades positivas que genera el capital social, mas la suma
de factores que fomentan el equilibrio en la distribucion de oportunidades entre los
individuos”. (Ferroni, 2010).

La Oficina de Coordinacién y Orientacion del programa URB-AL I11 de la Unidn Europea la
conceptualiza asi: “Una comunidad socialmente cohesionada —cualquiera que sea su escala:

local, regional, nacional- supone una situacion global en la que los ciudadanos comparten un
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sentido de pertenencia e inclusion, participan activamente en los asuntos publicos, reconocen
y toleran diferencias, y gozan de una equidad relativa en el acceso a los bienes y servicios
publicos en cuanto a la distribucion del ingreso y la riqueza. Todo ello, en un ambiente donde
las instituciones generan confianza y legitimidad y la ciudadania se ejerce a plenitud”
(Orientacion, 2010)*

Juan Carlos Feres la define como “la dialéctica entre mecanismos instituidos de
inclusidn/exclusion sociales y las respuestas, percepciones y disposiciones de la ciudadania

frente al modo en que dichos mecanismos operan” (Feres, 2006).

Una definicion méas amplia se encuentra en el documento elaborado por la Comisién Europea
y el BID para la Conferencia de Alto Nivel sobre Cohesion Social celebrada en el 2006: “La
cohesion social pretende ofrecer oportunidades reales para cada persona, incluyendo los mas
desaventajados, para acceder a los derechos basicos y al empleo, beneficiarse del crecimiento
econdmico y de esa manera participar plenamente en la sociedad. Las personas estan en el
centro de este enfoque: a ellas ha de darseles la oportunidad para contribuir a, y beneficiarse

del progreso economico y social”. (Comision Europea, 2006)

En el documento de trabajo “Cohesion Social, Instituciones y Crecimiento”, William
Easterly, partiendo de la mencidn que simpatiza con definiciones mas académicas (Jensen
1998, Gobierno Canadiense 1999, Ritzen 2001 y Maxwell 1996), propone una definicion
mucho mas instrumental pero que permita una medicion mas sencilla: “define la cohesion
social como la naturalezay el alcance de las divisiones sociales y econdmicas de la sociedad”.
(Easterly, 2006).

Una vez definido el marco conceptual cabe hacerse la pregunta de su importancia real, es
decir, cobmo se puede cuantificar su relacion directa con el desarrollo en general y con sus

variables en particular.

47 \éase Documento base del Programa URB-AL I11, Oficina de Coordinacion y Orientacion, 2010b, pp.10-
11 http://www.urb-al3.eu/uploadsdocumentos/DocumentoBase_def.pdf; la cita esta tomada de Federacién
Espafiola de Municipios y Provincias, Cohesién Social: ¢qué definicidn? Accién local y nacional, ponencia
presentada en el 1.° Foro de Gobiernos Locales de la Unién Europea, América Latina y el Caribe, Paris, 29y
30 de noviembre de 2007; véase http://www.forum-localgovts-uealc.org
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En el referido documento Siguiendo con el documento “La cohesion social en América
Latina y el Caribe”, se propone la construccion de un *“indice de cohesion social”.

Tabla 21 Componentes del indice de cohesion social

Componentes del indice de cohesidn social

Ire idercia ce pobreza

Giml

Tama o ce la clase media
GIMI Eclucative

Movilidad intergeneracional

Estructurma  Igualdad ante la by
Cohesidn politica Sesgos en participacién politica
sodal Activickhd en omanizaciones
) Corfianza interpersonal
Externalidades ¢ i nen en las instituciones pablicas
PosItVas  Confianza en los politicos
Capital social Za pacickd fiscal

Estructura
Distribucion de sOCioeco NOMmica
oportunidades

Conflicto en las mlaciones tabajadones-empleadones
Victimas de delitos
Tasa de homicidios

Externalidades
negatnras

Fuente: (Ferroni, 2010)

Los resultados de la aplicacién de este indice apuntan hacia la existencia de una relacion de
causalidad entre las condiciones que determinan el grado de cohesidn de una sociedad y su
capacidad de crecimiento econdémico, competitividad, facilidad para adaptarse a los cambios,

innovacion tecnologica y en la consolidacion de un sistema democratico eficaz.

Dani Rodrick en su documento “A donde se ha ido el crecimiento” (Rodrick, 1999) plantea
evidencia que demuestra que instituciones débiles y sociedades dividas responden peor a los
vaivenes y que los conflictos sociales latentes y las instituciones de resolucion de conflictos

tienen influencia directa en la persistencia del crecimiento econémico.

En su documento de trabajo “Instituciones y Crecimiento” Easterly encuentra evidencia
similar, las sociedades mas cohesionadas han siempre crecido mas rapido que las menos

cohesionadas Yy esta diferencia se hace méas pronunciada en épocas de recesion.
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Grafico 6 Media de Crecimiento Suavizada 1960-2002
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Como uno de los efectos determinantes, Easterly inicia por considerar el papel de las

instituciones encontrando que se puede asegurar que mejores instituciones se asocia

positivamente con un mejor promedio de crecimiento. Sobre todo en los paises en vias de

desarrollo, la reforma institucional ha tenido un impacto significativo en el promedio de

crecimiento.

De igual manera, instituciones de buena calidad se asocian a bajos niveles de inequidad.

Gréafico 7 Estado de Derecho y crecimiento per capita 1960-98

Figure 3: Rule of law and per capita growth 1960-98
(tnoving median of 30 observations ordered by nile of law)
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Fuente: (Easterly, 2006)
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Esta evidencia le lleva al autor a afirmar que: “Edificar la cohesion social, a través de la
construccion y mantenimiento de instituciones de alta calidad que tenga como finalidad el
bien comun y la reduccién diferencias economicas (y otras), ha sido y continua siendo una

tarea vital para los paises que luchan por el desarrollo” (Easterly, 2006). %8

El autor concluye su estudio con la afirmacién de que entonces que existe una directa
correlacion que expresa de esta manera: “mas cohesion social conduce a la mejora de las
instituciones, y que la mejora de las instituciones a su vez conduce a un mayor

crecimiento”.*®

Finalmente, para cerrar este apartado, en el informe “Enfrentando al Cambio: La estrategia
de Lisboa para el Crecimiento y el Empleo”, se plantea que “no hay varita méagica para
proporcionar las tasas de crecimiento y de empleo que Europa necesita urgentemente. Mas
bien hay una serie de iniciativas interconectadas y de cambios estructurales que a través de
su refuerzo acumulado por su aplicacién simultdnea en todos los Estados miembros
proporcionaran tanto la amplitud y la fuerza para liberar el potencial indudable que existe en

la economia europea.” (Group, 2004)

2.2.5 El didlogo social

Una vez establecida la importancia de la cohesion social, se hace necesario responder a la
pregunta de, como podemos mejorarla. En este caso existe un profundo consenso en que el
dialogo social es uno de los instrumentos mas importantes y, es por ello que, en la mayoria

de los paises, tanto desarrollados como en vias de desarrollo se le ha dado especial relevancia.

48 (Easterly, 2006) Pagina 12
49 Ibidem
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El reto de un proceso de dialogo social es, de acuerdo Pruitt:

Tabla 22 Dialogo Social

Caracteristicas Desafios

Abordad problemas sociales | Definir la relacién entre el dialogo

complejos que las | democratico y las instituciones de la
Propgsito | instituciones existentes | democracia constitucional.
enfrentan de manera

independiente con dificultad

Representan un microcosmos | Tener presente la relacion del grupo de
Participantes | del sistema politico, | participantes con el macrocosmos que

economico y social representa.

Diélogo abierto e incluyente | Equilibrar la necesidad de apuntar a los
resultados con la necesidad de crear un
Proceso espacio seguro para la construccion de
relaciones y el desarrollo de la confianza

mutua.

Fuente: (Pruitt, 2006)

En Europa los procesos de didlogo social han sido aplicados en casi todos los paises, con
mayor o menor fortuna, en paises como Espafia con un inicio prometedor y pujante
enmarcado en el proceso de transicion democratica (1975-1986), el Pacto de Toledo (1995)
para analizar el tema de la seguridad social, la creacién del Consejo Econdmico y Social
(1991), actualmente es este consejo el que recoge la mayoria de las intervenciones en cuanto
al Dialogo Social, pero, de una fuerte incidencia en politicas inicial a mucho menos pujante
actualmente. En Irlanda han tenido mejores resultados integrandose incluso a nivel

departamental.
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2.2.6 Lateoria de los procesos de politicas

El examen exhaustivo de la teoria de los procesos de politicas no es el objeto de esta tesis

pero si es relevante identificar, al menos, los principales actores del proceso.

“El objetivo de la teoria politica del proceso de las politicas es explicar cdmo los actores
politicos interesados interactian dentro de las instituciones politicas para producir,

implementar, evaluar y revisar las politicas publicas.” (Schlanger and Blomquist, 1996).

Vallés la define como “una cadena de acontecimientos, decisiones y conductas en la que
intervienen actores individuales y colectivos” (Valles, 2007) y en este sentido clasifica los

procesos en dos grandes areas intervinculadas entre si: el contexto cultural y los actores.

Colomer plantea una definicibn mucho méas acotada concentrandose en su objetivo que como

él plantea es “la provision de bienes publicos” (Colomer, 2009).

Sodaro por su parte dice “Afirmar que la politica es un proceso implica entenderla como una
consecuencia continua de acontecimientos e interacciones entre varios actores, como los

ciudadanos, las organizaciones y los gobierno” (Sodaro, 2006).

Ya mas concretamente al tratar el proceso de politicas, Sabatier indica “que incluye la forma
en que los problemas son conceptualizados y presentados al gobierno para su solucién, las
instituciones gubernamentales formulan alternativas y seleccionan soluciones de politica y

esas soluciones son implementadas, evaluadas y revisadas”. (Sabatier & Christopher, 2006).

En el capitulo elaborado por Cairney y Heikkila (Sabatier & Christopher, 2006), donde
proponen una comparacion de las teorias de los procesos de politica, plantean los siguientes
elementos que serviran de base para esta comparacion: Actores, Instituciones, Redes 0
subsistemas, Ideas o creencias, Contexto Politico y Eventos.

En cuanto a los resultados del proceso de elaboracién de las politicas publicas, siguiendo a

Rojas y Lafuente, “las buenas politicas publicas son aquellas:

i.  Consensuadas entre las partes interesadas clave;
ii.  Sélidas desde el punto de vista econémico;
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iii.  Politicamente implementables;
iv.  Técnicamente implementables;
v.  Con capacidad de respuesta técnica
vi.  Sustentables
vii.  Estables” (Rojas, Fernando y Lafuente, Mariano, 2010, pags. 11-13)

En este muy breve resumen podemos extraer varios elementos en comun:

- Todos los autores hablan de un proceso dindmico y en la mayoria de los casos
participativo que incluye a varios actores e se concreta en un proceso continuo de
formulacidn, implementacion, evaluacion y revision de la formulacion.

- Seincluye entre los actores principales a un nuevo actor, el “institucional”.

- La mayoria de los autores explicitan que el principal objetivo de la politica es la

provision de bienes publicos.

2.3 Laimplementacion de las politicas publicas
2.3.1 Laimplementacion de las politicas publicas

Al hablar de la implementacion de las politicas publicas necesariamente hay que referirse a
uno de los libros mas citados por todos los autores: “The Australian Policy Handbook”. En
este libro, los autores proponen un ciclo idealizado: Identificacion de los temas, analisis de
politica, instrumentos de politica, consulta, coordinacion, decision, implementacion vy

evaluacion (Bridgeman, Peter; Davis, Clyn; y Althaus, Catherine, 2007).

Este ciclo de politicas publicas es resumido por Rojas y Lafuente (Rojas, Fernando y
Lafuente, Mariano, 2010) en dos fases, formulacion y administracion, cada uno de ellos con
dos etapas. EI momento de formulacion con la etapa de identificacion y la etapa de decision
y el de administracion con la etapa de implementacién y la etapa de evaluacion.

Las dos fases de este proceso esquematizado por estos autores incorporan el concepto de
programas, diferenciando entre la fase de formulacion de las politicas y la fase de concrecion
de las mismas a traves de lo que ellos denominan programas. En este contexto, el programa
es el conjunto de actividades, estructura, acuerdos institucionales, metas, resultados e
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indicadores para implementar una politica y cuya implementacion es, en gran medida,

responsabilidad del Gobierno.

En la tabla siguiente puede apreciarse el esquema planteado y como, las once etapas
identificadas en “The Australian Policy Handbook”, los autores Catherine Althaus, Peter
Bridgman y Glyn Davis, las agrupan en cuatro momentos y dos fases. Las dos fases las

dividen en la fase de formulacion de politicas y la fase de administracion de politicas.

En la tabla siguiente se pueden ver el detalle.

Tabla 23 El Proceso de las politicas

Fase Etapa

Identificacion de problemas

Identificacion de . .
. Analisis de politica
politicas

Instrumentos de politica
Formulacion de

Consulta y coordinacion

politicas
Decisiones sobre | Evaluacion y disefio
politicas Decisi6n
Formulacion de programas
Implementacion | Ejecucion
Administracion de | % P92 | Monitoreo
politicas Evaluacion  de | Evaluacion

programas Correccion de programas o politicas

Fuente: Rojas y Lafuente en base a (Bridgeman, Peter; Davis, Clyn; y Althaus, Catherine, 2007)

Como veremos mas adelante, los procesos de evaluacion se centran en la segunda fase, en la

administracion de politicas, mas que en la fase de formulacion.
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Grafico 8 Comparacién Proceso Politicas Publicas

The Australian Policy HandBook
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. coordination
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Fuente: (Bridgeman, Peter; Davis, Clyn; y Althaus, Catherine, 2007)
La formulacion de politicas publicas en la OCDE

Evaluacién
¥ Diseno
de politicas

Decisién sobre Formulacién Implementacién Evaluacidn de
peliticas de programas de programas programas

Fuente: (Rojas, Fernando y Lafuente, Mariano, 2010) (poner mejor imagen)

En la controversia entre Everett y los autores del “The Australian Policy Handbook”,
Bidgeman, Davis y Althaus, en cuanto al por qué usar el Ciclo de Politicas®, dos elementos
Ilaman la atencién: Proceso frente a Contenido y la Fase de consultas. Para Everett las
politicas deberian centrarse mas en el contenido que en el proceso y un buen contenido no
necesariamente resulta de un proceso efectivo. Para Bridgeman y Davis -Althaus no aparece
en el articulo de respuesta-, Everett confunde la decision —la cual es acerca del contenido-
con el entero proceso de identificar necesidades, contrastar evidencias, hacer un programa

50 Ntimeros de Junio y Septiembre 2003 del “Australian Journal of Public Administration”
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para intervenir. Estos Gltimos entienden que “proceso y contenido se entrelazan, no son

contendientes opuestos” (Bridgman & Davis, 2006).

El otro punto relevante de la polémica, el de las consultas, para Everett, algunos problemas
de politicas tienen intereses creados y por tanto no modificables por la consulta que plantea
el ciclo de politicas; para Bridgeman y Davis, “Everett confunde consulta con deliberacion,
cuando la controversia publica pude no ser mas que un paso en un proceso mas amplio...la
consulta en el ciclo estratégico ayuda a proporcionar las propuestas y evidencia en torno al

cual la politica se cristaliza” (Bridgman & Davis, 2006).

El aspecto mas relevante de este apartado, en cuanto a la presente tesis, es la diferenciacion
que todos los actores hacen de los dos momentos principales. Mientras en el de formulacion
se involucran a todos los grupos interesados identificados en el proceso de elaboracion de las
politicas, a la hora de elegir los programas que las pondran en practica, este nimero de actores
se reduce en la mayoria de los casos al Gobierno, incluyendo, en el mejor de los casos,
solamente en la fase final de evaluacion a parte de los grupos que participaron en la

formulacién de la politica.

A efectos de la presente tesis, este es el aspecto en el que se centra, la disparidad de actores
principales y de participacion entre la fase de formulacion de politicas y la fase de
administracion de las mismas, cuando se convierten en programas y es por ello que no se
entra a analizar en detalle todos los aspectos del ciclo de politicas publicas. Sin embargo, si
es importante el mencionar los dos principales modelos de implementacion: “top-down” y

“bottom-up”.

De acuerdo a Tamayo®, “el modelo top-down refleja una concepcion jerarquica del
funcionamiento de las politicas publicas, lo que importa es la decision, que ésta sea acatada
y que se cumpla en sus propios términos.....El modelo top-down, agotado en su capacidad
prescriptiva, ha dado paso a un modelo alternativo....Este modelo, llamado bottom-up, surge
a principios de los afios setenta....muestra la utilidad de formar la decision partiendo del

51 Capitulo 11 “El Analisis de las Politicas Publicas” Manuel Tamayo Séez, incluido en el libro “La Nueva
Administracién Publica” compilado por Bafion y Carrillo.
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contexto local, de las capacidades reales de las organizaciones que habran de poner en marcha
los programas, y una vez valoradas sus debilidades y fortalezas, orientar la decision” (Barfion,
Rafael; y Carrillo, Ernesto, 1997)

Este era el ultimo aspecto que se queria destacarse en este acapite, la importancia de la
participacion del punto final que entrega el bien publico, la oficina local, el funcionario que
actia como intermediario entre el ciudadano y el programa que implementa la politica

publica.

2.4 El seguimiento, la revision y la evaluacion de las politicas publicas

El seguimiento, la revisién y la evaluacion deben ser los procesos, mecanismos e
instrumentos que permitan manejar adecuadamente la implementacion. La guia para una
mejor practica “Successful Implementation of Policy Initiatives” detalla que los elementos
clave que deben incluirse son: claridad en los roles y responsabilidades; identificacion de los
usuarios clave de los resultados del seguimiento; revision y evaluacion de las actividades; y
tener establecidos procesos para apoyar la recogida de informacién de calidad y a tiempo, su

medida, analisis y reporte (Australian National Audit Office, 2014).

Hay autores que definen la evaluacién como “la identificacion, la clarificacion y aplicacion
de criterios defendibles para determinar el valor (valor o mérito) de un objeto de evaluacién
en relacion con esos criterios” (Fitzpatrick, J.; Sanders, J.; y Worthen, B., 2010, pég. 5).
Siguiendo esta definicion tendriamos tres niveles para la evaluacion: la identificacion del

objeto de la evaluacion, la definicion de los criterios y la evaluacion de los mismos.

Tabla 24 Evaluacion de politicas

Objeto Politica Publica

Criterios Cumplimiento de los objetivos de la politica; Normativa,
instrumentos y programas de la politica; Resultados de la Politica
y Relacion costo beneficio

Evaluacion Estudios empiricos; Estudios interpretativos y Estudios criticos

Fuente: elaboracion propia en base a (Fitzpatrick, J.; Sanders, J.; y Worthen, B., 2010)
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Fischer plantea un marco multi metodoldgico que provee una légica de cuatro “discursos”
interrelacionados iniciando por preguntas concretas relativas a la eficiencia de un programa
pasando por su contexto situacional y del sistema social para finalizar en preguntas abstractas
de normativa relativas al impacto de una determinada politica en una particular forma de
vivir (Fischer F. , 1995).

Posteriormente, Fischer, Miller y Sidney desarrollan este marco metodologico de los 4
discursos, Técnico-Analitico, Contextual, Sistema e ldeologico (Fischer, F.; Miller, G.; y
Sidney, M., 2007)°2:

- Discurso Técnico-Analitico: Medicion de la eficiencia de los resultados del

programa.
Preguntas basicas:

0 ¢El programa cumple empiricamente su objetivo(s) declarado?

0 ¢(El andlisis empirico revelé efectos secundarios o imprevistos que
contrarrestan los objetivos del programa?

0 ¢El programa cumple con los objetivos mas eficientemente que alternativas

significativas disponibles?

Metodologia: Investigacion experimental y Analisis costo-beneficio, para producir
una evaluacién cuantitativa del grado en que un programa cumple con su objetivo y

la comparacion en términos de eficacia con otras posible alternativas.

- Discurso Contextual: Validacion de la situacion centrada en si los objetivos del
programa son relevantes para la situacion, examinando la conceptualizacién y los
supuestos que subyacen en el contexto sobre la que el programa fue disefiado para
influir.

Preguntas basicas:

0 ¢(El objetivo del programa es relevante a la situacion del problema?

52 Resumen de (Fischer, F.; Miller, G.; y Sidney, M., 2007)
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0 ¢Hay circunstancias en las cuales el contexto requiere hacer excepciones en
relacién con los objetivos?

0 ¢Haydos o mas criterios igualmente relevantes para el contexto del problema?
Metodologia: Es un proceso interpretativo de razonamiento que tiene lugar en el
marco de las creencias normativas de los sistemas. Se basa especialmente en métodos
cuantitativos, como los desarrollados para la investigacion sociologica antropolégica.

- Discurso de Sistema: Basado en mostrar que un objetivo politico, del cual se
extrajeron los objetivos especificos del programa, se enfoca en una funcion valiosa
para los arreglos sociales existentes.

Preguntas basicas:

0 ¢(El objetivo de la politica tiene un valor instrumental o contributivo para la
sociedad en su conjunto?

o ¢(El objetivo de la politica tiene como consecuencia problemas imprevistos
con consecuencias sociales importantes?

0 ¢El compromiso como el objetivo de la politica tiene consecuencias que
pueden ser analizadas para ser distribuidas equitativamente?

Metodologia: Anélisis macroscopico institucional el cual usualmente toma la forma
de métodos comparativos y/o histérico-sociolégicos.

- Discurso Ideoldgico: Eleccion Social que tiene por objeto establecer y examinar la
seleccion de una base critica para seleccion racional e informada acerca de los
sistemas sociales y sus respectivas formas de vivir.

Preguntas basicas:

o ¢Tiene laideologia o ideal fundamental que organiza el orden social aceptado
una base para una legitima resolucion de conflictos de juicio?

o Si el orden social no es capaz de resolver los conflictos de valores basicos,
¢qué otros ordenes sociales pueden adaptarse a los intereses pertinentes y a
las necesidades que los conflictos reflejan?

o0 ¢Lareflexion normativay empirica fundamenta la justificacion y adopcion de

una alternativa ideoldgica y el orden social que prescribe?
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Metodologia: Implica la interpretacion de la critica social y politica, especialmente

en lo respecta a teoria politica y filosofica, en base a los conceptos de “forma racional

de vivir’ y “buena sociedad”. El enfoque metodoldgico tipico es la aproximacion

critica a la investigacion politica, social y filosofica.

Fischer concluye este andlisis con la siguiente afirmacion: “Cada uno de los cuatro discursos

tiene requerimientos especificos empiricos y normativos que deben ser abordados para la

realizacion de una justificacion completa de un argumento de politica”. (Fischer, F.; Miller,

G.; y Sidney, M., 2007, pag. 456)

Tabla 25 Tedricos de la evaluacion de las politicas publicas

Tedricos

Elementos Clave

Instrumentos

Australian
National Audit
Office

Claridad en los roles y responsabilidades
Identificacion de los usuarios clave de los
resultados.

Revision y evaluacion de las actividades

Establecer procesos para
apoyar la recogida de la
informacion de calidad y a
tiempo, su medida, anélisis y
reporte.

Fitzpatrick, J;

Identificacion, clarificacidn y aplicacion de

Estudios empiricos, Estudios

objetivos son relevantes para la situacion.

Discurso de Sistema: Mostrar que el objetivo
politico se enfoca en una funcion valiosa
para los arreglos sociales existentes.

Discurso Ideoldgico: establecer y examinar
la seleccion racional e informada de los
sistemas sociales

Sanders, J. y criterios defendibles para determinar el valor | interpretativos y Estudios
Worthen B. (o mérito) de un objeto de evaluacion en criticos.

relacion con esos criterios. Cumplimiento de

los objetivos de la politica; Normativa,

instrumentos y programas de la politica;

Resultados de la Politica y Relacion costo

beneficio
Fischer, F,; Discurso Técnico Analitico: medicion de la | Investigacion experimental y
Miller, G.;y eficiencia de los resultados. analisis costo beneficio.
Sidney, M. Discurso Contextual: validacion si los Métodos cuantitativos

(ejemplo: investigacion
socioldgica antropoldgica)
Anélisis macroscopico
institucional (métodos
comparativos y/o historico-
socioldgicos.
Interpretacion de la critica
social y politica a través de
aproximacion critica.

Tamayo Séez

Proceso ciclico: la evaluacion es la ultima
etapa y por tanto, también la primera.

Relacién directa entre
programas proyectos e
intervenciones con las
politicas originarias.

Fuente: Elaboracion propia
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En el cuadro resumen de la pagina anterior se hace patente la inclusion, sobre todo en los
autores mas recientes, de otros elementos adicionales a los cuantitativos, sin embargo, la
dicotomia entre politicas y programas vuelve de manera recurrente a aparecer en todos los
textos que se refieren a esta fase se seguimiento, revision y evaluacion. Estos mecanismos se
aplican a los programas y servicios que se desprenden de una politica, pero no se encuentran
referencias a evaluaciones de las politicas en si mismas. Sin embargo, diferentes autores
plantean la necesidad de que son necesarios instrumentos que vayan un poco mas alla de la

evaluacion de los programas y proyectos que una politica ha originado.

En la compilacion realizada por Bafion y Carrillo, Tamayo Séez define que “la evaluacion es
la ultima fase del proceso de la politica publica y, puesto que el proceso es ciclico, es también
la primera” (Bafidn & Carrillo, 1997, pag. 306) y en todo el texto se refiere siempre a la
implementacidn de las politicas, partiendo de la premisa que existe una relacién directa entre

los programas, proyectos e intervenciones con las politicas originarias.

En el documento elaborado por Velasco para la ponencia en el VIII Congreso Espariol de
Ciencia Politica y de la Administracion, comenta que “el analisis de la politica sectorial es
mas coherente cuando observa un campo de accién de manera conjunta, aunque se localicen
ambitos internos que tengan un peso especifico en el desarrollo de la politica determinada”
(Velasco Gonzalez, 2007, pag. 7).

En este mismo documento, Velasco propone una clasificacion de lo que ella denomina
“instrumentos” en los cuales se descompone una politica publica y que, por tanto serian

merecedores de una evaluacion. (Velasco Gonzalez, 2007, pag. 18).

La clasificacion propuesta por Velasco introduce en el analisis de una politica el elemento
que es el que ha animado a la realizacion de ésta tesis. En su propuesta de clasificacion de
instrumentos, Velasco plantea que una politica no solamente se refleja en programas y
proyectos sino que contiene y se expresa en mas aspectos. Una evaluacion de una politica
publica no puede, por tanto, quedarse restringida a la evaluacién de los programas e
intervenciones que han surgido en respuesta a la misma sino que debe tener en cuenta otros

elementos. (Ver Tabla resumen en pagina siguiente).
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Tabla 26 Resumen de los instrumentos de las politicas publicas

CARACTER QBJETO
INSTRUMENTOS Vinculante para la i
i Auto-organizacion
ORGANIZATIVOS administracion
) Impulso y
PLAMES GENERALES Programatico i
planificacion
Impulso y
Voluntario para planificacion de area
PROGRAMAS
los afectados concreta de la
politica
INSTRUMENTOS Regulacidn y
Vinculante
MORMATIVOS ordenacion
INSTRUMENTOS Voluntario para
Fomento
FINANCIERDS los afectados
Difusion de
INSTRUMENTOS DE MEJORA )
Voluntario formacion e
DEL CONOCIMIENTO i
informacio
INSTRUMENTOS DE i i
Simbolico Difusion de valores

COMUNICACION

Fuente: (Velasco Gonzélez, 2007, pag. 18)

En el documento de trabajo elaborado por Carrillo y Tamayo en el marco del Seminario de
Investigacion del Departamento de Ciencia Politica y de la Administracion auspiciado por la
Universidad Complutense de Madrid, afirman que “los gestores publicos y los estudiosos de
la Administracion puablica han incorporado las encuestas y otros instrumentos de
investigacion de la opinion pablica a la panoplia de herramientas con las que trabajan”.
(Carrillo & Tamayo, 2008, pag. 1).

Més adelante sefialan que “los directivos publicos deben trascender los estudios socioldgicos
para crear sistemas de informacion que les proporcionen apoyo para adoptar decisiones y

realizar seguimientos de la accion de gobierno”. (Carrillo & Tamayo, 2008, pag. 3).

En una de las notas de este mismo documento, los referidos autores destacan que “algunas
organizaciones han venido a denominar a estos sistemas de informacion “observatorios”,
desbordando en algunos casos las contemplaciones mas gerenciales al disponer, ademas de
las bases de datos con indicadores objetivos y de opinion sobre los problemas pablicos y la
accion de gobierno, de mecanismos de participacion de la sociedad civil y de otras

instituciones del sector publico” (Carrillo & Tamayo, 2008, pag. 3).
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“Una politica publica, y en particular una politica social, es algo méas que la suma de los
programas Yy proyectos que la componen, aun cuando esta se concrete a través de aquellos”
(Di Virgilio, M.M.; y Solano, R., 2012, pag. 38). Sin embargo, el desarrollo presentado por
los autores como instrumentos para evaluacion no concuerda con esta idea. El libro habla de
las tres P (Politicas, Programas y Proyectos), pero los instrumentos y herramientas, tanto de
monitoreo como de evaluacion se presentan de forma conjunta sin diferenciar Politicas,

Programas y Proyectos.

El Informe elaborado por el Banco Mundial (Banco Mundial, 2010) sobre la formulacién de
politicas en la OCDE, clasifica los sistemas y agencias de evaluacion en paises seleccionados
muestra que existen procesos de evaluacion ex-ante en la mayoria de los paises en los cuales
se realiz6 el estudio, incluso con agencias especializadas, pero la evaluacion ex-post se
enmarca casi exclusivamente en programas.

Tabla 27 Clasificacion sistemas y agencias de evaluacion paises seleccionados OCDE

Sistema que abarca todo el gobierno Agencia del centro del gobierno )
Agencia externa

Evaluacién ex-post  Revisiones ex-postde  Evaluacién ex-ante Evaluacién ex-post  Evaluacién ex-post
de programas gastos en programas de politicas de programas de programas

1] 2 3 4 5

Elementos de un sistema

Reine Unido descentralizado

Revisiones de gastos PMSU NAO

Elementos limitados
MNueva Zelanda de un sistema
descentralizado

Revisiones de gastos
(planificados)

SPEaR (politicas

: QOAG (rol limitado)
sociales)

SPEaR (politicas sociales)

Elementos de

Canadi Sistema descentralizado .
un sistema
Elementos de un sistema CBO (asuntos GAQ (también
Estados Unidos semi-centralizado PART (hasta 2009) econdmicos y alguna evaluacién
(PART hasta 2009) | presupuestarios) | | ex-ante de politicas)
Elementos limitados CSA
Francia de un sistema GRPP Tribunal de Cuentas
descentralizado CEA (politica econdmica)
Espafie IGAE AEVAL (sistema

|incipiente)

Fuente: (Banco Mundial, 2010, pag. 24)

Esta misma tendencia de evaluar las politicas, como un conjunto, solamente en su etapa de
disefio y centrar la evaluacion de la politica tanto en su fase de implementacion como de
evaluacion en los resultados obtenidos a traves de los programas y proyectos derivados de

ella es la que mas frecuentemente se encuentra en las guias gubernamentales.
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Adicionalmente a los libros y documentos citados, se puede comprobar en la mayoria de los
manuales existentes elaborados por instituciones publicas que se aun cuando se dé por un
hecho que una politica es mas que la suma de sus proyectos y programas, los instrumentos

para evaluacion se centran en estos Gltimos.

Sin embargo, no debe dejar de mencionarse el Modelo EFQM>* de Excelencia, cuya
utilizacion fomenta la Union Europea y que ha sido adoptado, por ejemplo, por la Escuela
Galega de Administracion Publica®® como su marco para la implementacion de su estrategia.

Gréfico 9 Modelo EFQM de Excelencia

Agentes Facilitadores Resultados

- ""i*"" - '-{“"‘.'.*.:::;:;"'“P

o Resultados
- Estrategia Productos y Resultados enel ;
Servicios cliente clave

w Recursosy Alianzas Resultados enla
| sociedad |

Aprendizaje, creatividad e innovacién

|

Liderazgo

Fuente: (Fundacién Europea para la Gestion de la Calidad, 2015)

53 Por ejemplo en la GUIA DE EVALUACION DE POLITICAS PUBLICAS DEL GOBIERNO VASCO.
https://www.euskadi.eus/r48-

contsepr/es/contenidos/informacion/v2_coordinacion/es evaluaci/adjuntos/quia_evaluacion gv_pip.pdf;
GUIA PARA LA EVALUACION DE PROGRAMAS Y POLITICAS PUBLICAS DEL GOBIERNO DE
CANARIAS.
https://www.gobiernodecanarias.net/escritorio/documentos/Gu%C3%ADa%20para%20la%20Evaluaci%C3%
B3n%20de%20Programas%20y%20Pol%C3%ADticas%20P%C3%BAblicas.pdf; GUIA PARA LA
ELABORACION DE POLITICAS PUBLICAS de Colombia
https://sinergia.dnp.gov.co/Sinergia/Archivos/c40a73d3-baf9-4a26-8aad-
81e3baa23bf5/Gu%C3%ADas%20Tipos%20de%20Evaluaci%C3%B3n.pdf

54 Fundacion Europea para la Gestion de la Calidad (siglas en inglés)

% Tomado de (Escola Galega de Administracion Publica, 2012, pag. 9)
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Como puede observarse en la grafica anterior, se incorpora en los resultados los “resultados

en la sociedad”, sin embargo no han podido encontrarse referencias de como esta

Finalmente revisando los instrumentos que la Comision Europea pone a disposicion de sus
intervenciones, en su Manual de Monitoreo Orientado a Resultados (ROM) (Comision
Europea, 2012) tiene este mismo enfoque centrado en la evaluacidn de programas aunque a
nivel de Objetivo General de una intervencion se encuentran los vinculos con una politica

determinada. Los criterios de evaluacion propuestos se clasifican en cinco categorias:

- Pertinencia. Definida como las probabilidades de resolver un problema real de los
grupos de interés y su compatibilidad con las prioridades definidas en el marco de
politicas de desarrollo de la UE con el pais socio.

- Eficiencia. Definida como el mejor uso de los insumos para convertirlos en efectos
directos.

- Eficacia: Definida como el nivel de contribucion de los efectos directos en la
consecucion del Objetivo Especifico de una intervencion.

- Impacto. Definido como la contribucion al logro del objetivo general®®.

- Sostenibilidad. Definida como la probabilidad de que los beneficios continGen

después de finalizada la intervencion.

Para cada uno de estos criterios, el manual detalla una guia de preguntas que deberan ser

utilizadas por los evaluadores para su implementacion.

% En este punto el manual especifica que el impacto real sélo se puede medir ex-post.
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Grafico 10 Jerarquia de objetivos y criterios de evaluacion

Objetivos generales
Cambios mayores a largo plazo (directos e indirectos, intencionados o no
intencionados) en el entorno del proyecto

Meta u Objetivos especificos
Objetivo central y especifico destinado a resolver los problemas
principales

Efecto directo
Beneficios derivados de los productos del proyecto

Productos
Bienes y servicios obtenidos gracias al proyecto

Actividades
Actividades emprendidas para la obtencion de productos

Medios / Insumos
Recursos financieros, humanos y fisicos consumidos en las actividades

Sostenibilidad

Eficiencia

Fuente: (Comision Europea, 2012, pag. 34)

La Comision Europea utiliza para la identificacion, disefio e implementacion de sus
programas y proyectos en el marco de la cooperacion al desarrollo, el Enfoque del Marco
Ldgico (EML). En el gréafico anterior se puede visualizar la relacion entre el EML y el Manual
de ROM. En este enfoque, el Objetivo General, que es el més cercano a lo que una politica
deberia tender a apoyar, estaria siendo monitoreado en su “Pertinencia”, “Impacto” y
“Sostenibilidad”, pero no en su “Eficacia” ni en su “Eficiencia”.

En los puntos anteriores se han ido introduciendo varias conclusiones, la necesidad de
involucrar a todos los participantes en el disefio de una politica y en particular a los grupos
de interés en la evaluacion de las politicas publicas; la necesidad de dar la adecuada
representacion a los prestadores directos de servicios a los ciudadanos; en este acapite la idea
central es la de plantear un reto de investigacion sobre cdmo lograr dotarse de un instrumento

que permita el monitoreo de la implementacion de una politica publica.

70

Alumno: Miguel Angel Rodriguez Fernandez
Tutora : Dra. Maria Raquel Agost Felip

UNIVERSITAT

JAUME:1



iv\ dl MASTER UNIVERSITARIO EN COOPERACION AL H
v UNIVERSITAT

DESARROLLO JAUME:]

2.5 Evaluando las Actividades de Desarrollo

En 2013, la OECD, a través del Comité de Asistencia al Desarrollo (CAD), public6 un
documento titulado “Evaluating Development Activities: 12 Lessons from the OECD DAC”.
Estas lecciones aprendidas surgen de revisiones entre pares (peer reviews) realizadas por el

CAD vy que regularmente examina puntos clave de los sistemas de cooperacion al desarrollo.
En este documento, el CAD, presenta las siguientes lecciones aprendidas (OECD, 2013):

- Leccion 1: Basar las decisiones de politicas publicas en la evidencia.
Destacan la importancia de basar las decisiones en evaluaciones creibles, analisis y
recomendaciones independientes, recomendando la creacion de sistemas que
permitan una adecuada interaccion entre las unidades de evaluacién y las agencias
implementadoras, para lograr organizaciones basadas en el conocimiento.

- Leccion 2: Establecer el aprendizaje como parte de la cultura de la cooperacion al
desarrollo.
Cuanta mayor cultura de aprendizaje mayor impacto. Proponen los siguientes pasos
clave:

0 Integracion de la evaluacion con el disefio de politicas y la planificacion
estratégica en todos los niveles de la organizacion.

0 Uso de la evaluacion como un instrumento importante del manejo del
conocimiento.

o Establecimiento de una relacion positiva desde la direccion, apoyando el
aprendizaje y aceptando tanto los resultados positivos como negativos de la
evaluacion.

o Crear incentivos y sistemas que aseguren que el aprendizaje se convierte en
parte del trabajo diario de la organizacion.

- Leccion 3: Definicion de un papel claro para la evaluacion
Cuél es la contribucion de la evaluacion al logro de las metas previstas. Definir
claramente la funcion pero asegurando la credibilidad y la transparencia. La politica
de evaluacion debe enlazarse con otras politicas y legislaciones relevantes,

proveyendo un marco institucional apropiado.
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- Leccidn 4: Cuadrar ambiciones con recursos adecuados.
Tanto para producir como para usar la evaluacion, dotarse de adecuados recursos
humanos y financieros. Proponen la asignacion de una proporcion de los presupuestos
de los programas a la evaluacion.
- Leccion 5: Fortalecer los sistemas de disefio y administracion de los programas.
Los sistemas de disefio de los programas, monitoreo, desempefio y aprendizaje
complementan el sistema de evaluacion y son requisitos previos para una evaluacion
de alta calidad y eficiente.
- Leccion 6: Hacer las preguntas correctas y ser realista acerca de los resultados
esperados.
Los topicos de la evaluacién deben ser seleccionados en base a una necesidad
claramente identificada y vinculados al objetivo estratégico.
- Leccidn 7: Escoger las herramientas adecuadas para la evaluacion.
El propdsito y el alcance de la evaluacion determinan que instrumento es el mas
adecuado. Las evaluaciones son mas Utiles cuando la metodologia se adapta a las
preguntas, el contexto y el programa a ser evaluado.
- Leccion 8: Trabajar juntos
Las evaluaciones pueden abarcar paises socios, gobiernos, otras agencias,
beneficiarios y otros actores. Pueden ser desarrolladas de manera conjunta,
involucrando a todas las partes en su desarrollo o en un comité estratégico.
- Leccion 9: Ayudar a fortalecer y usar las capacidades del pais socio.
Apoyar a los paises socios a fortalecer sus propios sistemas de gestion por resultados
y de evaluacién, en conformidad con la declaracion de Paris, reiterada en Accra y
Busan.
- Leccion 10: Actuar partiendo de los resultados de la evaluacion.
Los resultados (recomendaciones) de la evaluacion deben influenciar las decisiones
y acciones de los responsables de politica de desarrollo y en los administradores.
- Leccion 11: Comunicar efectivamente los resultados de la evaluacion.
Hacer llegar los mensajes y presentar la evidencia de una manera clara, sencilla de

entender de forma que sea accesible inmediatamente a los grupos de interés.
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- Leccidn 12: Evaluar a los evaluadores
Comprobar la calidad de los informes de evaluacion individual y revisar

periédicamente la funcion de evaluacién en conjunto.

Estas doce lecciones planteadas por el CAD, plantean un buen marco inicial para el desarrollo
de cualquier instrumento que tenga por el objetivo la evaluacién de una intervencion e
indudablemente también para un proceso de evaluacién de la implementacion de una politica

publica.

Aun cuando todas son relevantes y se tendran en cuenta a la hora del disefio del instrumento
y de las herramientas para ponerlo en ejecucidn, la leccién 6, plantea un reto especialmente

importante.
2.6 Los indicadores

La seleccion de los indicadores adecuados es el primer elemento clave para un sistema de
monitoreo y evaluacion. La Comision Europea, como ya ha sido mencionado anteriormente,
utiliza para sus intervenciones el Enfoque del Marco Logico (EML) y define los indicadores
como “Indicadores Objetivamente Verificables” (Comision Europea, 2004).

Estos Indicadores Objetivamente Verificables deben permitir el describir los objetivos del
proyecto en términos de cantidad, calidad y tiempo. En el mismo documento y tomando la

reglad nemotécnica de las palabras en inglés, plantean que deben ser SMART:

- S - Especifico al objetivo

- M- Medible cuantitativa o cualitativamente.

- A- Con un costo Aceptable.

- R- Relevante en relacion a la informacién que necesitan los gerentes.

- T- Limitado en el Tiempo.

En el mismo documento presentan una clasificacion de la terminologia de los indicadores en

base a la terminologia usada en el marco ldgico.
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Fuente: (Comision Europea, 2004, pag. 83)
Normalmente se utiliza la nomenclatura siguiente: Indicadores de Impacto, Indicadores de

Terminologia de Indicadores

Indicadores de Impacto

Resultados de Indicadores

Producto de Indicadores
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Resultados, Indicadores de Producto y se incorporan los Indicadores de Proceso para el nivel

de actividades.

2.7 Conclusiones

En este capitulo se ha intentado dar un breve panorama de aquellos elementos clave que

influiran de manera determinante en el desarrollo de la investigacion de un instrumento para

la evaluacion del avance en la implementacion de politicas publicas en el marco de los

programas financiados por la Unién Europea y que de manera simplificada podria resumirse

en.

- Aln cuando existe un consenso de que una politica es mas que la suma de sus

proyectos y programas, actualmente no se cuenta con un instrumento especifico para

medir la implementacion de politicas de desarrollo que tomando en cuenta esta

premisa, involucre a todos los actores que participaron en su disefio, que tenga en

cuenta a los que directamente entregan los servicios y a los grupos de interes.

- En general, la mayoria de las evaluaciones de impacto de politicas de desarrollo que

se realizan actualmente se hacen sobre programas y proyectos, emanados de estas

politicas.

- No hay un mecanismo establecido para la evaluacion continua, al menos anual, de los

avances en la implementacion de las politicas de desarrollo y no se cuentan con

instrumentos de aplicacion regular para asegurar la revision del disefio o de su

alcance.
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CAPITULO 3: La medicién en las politicas de desarrollo

3.1 Introduccion

El tercer capitulo se plantea centrarse en dos elementos que se consideran fundamentales a
la hora de intentar medir el impacto de las politicas de desarrollo que son apoyadas por la

cooperacion internacional.

El primero referido a como encontramos y definimos los “indicadores de impacto” con los
que finalmente evaluamos si una determinada intervenciéon ha logrado sus objetivos y el
segundo elemento centrado en una nueva metodologia para la medicion de la pobreza, en

consonancia con las recomendaciones de la Comision Stiglitz, Sen, Fitoussi.

El identificar las restricciones principales que restringen el desarrollo es un elemento esencial
para lograr un crecimiento sostenible, inclusivo y con equidad. Si no se identifican
correctamente las restricciones principales corremos el riesgo de seguir haciendo lo mismo,
o lo que seria peor, de una mala identificacion de los objetivos a perseguir y, como nos pasa
frecuentemente, conseguir los resultados esperados por las intervenciones, pero sin lograr un
impacto apreciable y sostenible en los beneficiarios. Hausmann, Klinger y Wagner, proponen

centrarse en los determinantes del crecimiento para dar respuesta a esta identificacion.

Esta identificacion de las restricciones principales, tiene que ir acompafiada de una nueva
manera de medir el desarrollo. Hasta ahora nos hemos centrado en las “necesidades basicas
insatisfechas” o la “linea de pobreza” (ingresos) o una combinacién de ambas. Sin obviar la
cantidad de informacion valiosa que puede obtenerse de estas metodologias, es necesario
incorporar otros elementos que permitan una mejor aproximacion a la realidad y respondan
alos retos actuales. Alkire y Foster proponen la construccion de un “indice Multidimensional
de Pobreza”, que incorpore otras dimensiones. Algunos paises han llevado la aplicacion de
este concepto mas alla, como por ejemplo Butan, que en vez del calculo de un “indice
Multidimensional de Pobreza”, utilizando la metodologia propuesta por Alkire y Foster,
proponen la construccion de un “indice de Felicidad”.
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En el capitulo anterior se mencionaron algunos elementos clave en la medicion del

crecimiento y de la pobreza, en el marco de las intervenciones de cooperacion al desarrollo,

pero no se tocaron los determinantes del crecimiento y por ende, de la reduccion de la

pobreza, dado que actualmente parece haberse alcanzado un consenso de que sin crecimiento

es mas compleja de la reduccién de la pobreza.

En Honduras, en los ultimos quince afios, el crecimiento, tomando como afio base el 2010

muestra que la tendencia del crecimiento del PBI per cépita a precios constantes, muestra un

crecimiento por persona entre el 1% y el 2% promedio anual.

Gréfico 12 Honduras PBI por Habitante en USD a precios constantes del 2010

B Honduras PBI por Habitante a precios constantes del 2010
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Si comparamos estos datos con la evolucién de la pobreza en Honduras en los tltimos afios,

vemos que, a pesar de ciertos picos (afios 2010-2011) en donde el descenso tan significativo

de la pobreza extrema hace pensar mas en un error de calculo mas que en un comportamiento,

ha tenido un comportamiento muy similar.
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Grafico 13 Evolucion de la pobreza en Honduras 2001-2014
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE). Encuesta Permanente de Hogares de Propoésitos Multiples, 2001-2014.

La comparacion de estos dos datos, la evolucion del PBI y la evolucion de la pobreza, en
Honduras en los Gltimos afios, vemos que ha sido insuficiente para lograr una reduccion
sostenida de la misma, mé&xime teniendo en cuenta que a nivel de Latinoamérica, la pobreza
se redujo en un 15% desde el 2002 (CEPAL, 2014)

La evolucidn de estas cifras de PBI y Pobreza en Honduras, hacen pensar que, a pesar de los
esfuerzos emprendidos, desde el punto de vista de politicas que favorezcan el desarrollo, hay

algin elemento determinante que, en estas Ultimas décadas, no se esta teniendo en cuenta.

En un documento de trabajo elaborado por Hausmann, Klinger y Wagner (Hausman, Klinger,
& Wagner, 2008), los autores afirman que cada pais pobre puede ser frenado (en su
crecimiento) por cosas bien diferentes y que la forma en que se construyen los indicadores

actuales no dan la suficiente importancia a determinados problemas o restricciones.

Adicionalmente, los autores plantean que las restricciones se comportan de manera diferente

y para ilustrarlo ponen el ejemplo de cuanta agua puede retener un barril.
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Grafico 14 ¢ Cuanta agua retiene el barril?
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En el primer barril, las restricciones o problemas se apilan unos sobre otros, por lo que
cualquier estrategia basada en mejorar cualquiera, en cualquier momento, cuando se pueda

sera igual de efectiva, se incrementara el agua que el barril mantiene.

En el segundo caso, el volumen de agua en el barril dependera exclusivamente de lo que
podamos hacer en el determinante (Infraestructura) que estd méas bajo y que es el que marca

el nivel de agua.

Es facil argumentar, como los mismos autores mencionan, que en los paises pobres todas
estan al mismo nivel, porque todas estdn mal, pero este argumento es facilmente rebatible
porqgue aun si fuera este el caso, porque suponiendo por ejemplo que la educacion esta mal,

algo debe estar peor si la gente educada se va del pais o conduce taxis.

Entonces, si podemos partir de la premisa que las restricciones no son iguales ni tienen el
mismo peso, el principal elemento sobre el que una politica de desarrollo deberia centrarse
es en el de la identificacion de cual o cuales son las restricciones principales y centrar sus

esfuerzos en ellas.

Los instrumentos actuales que tenemos no son lo suficientemente sensibles ni tienen la

flexibilidad necesaria para responder a esta pregunta.
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3.3 La medicion de la pobreza

En Honduras, en consonancia con los instrumentos utilizados a nivel mundial, se han
utilizado tres instrumentos: la linea de pobreza por ingreso, las necesidades basicas

insatisfechas y el método integrado®’:

- Lalinea de pobreza por ingreso mide el ingreso percibido por cada miembro del hogar
en sus ocupaciones principales y de diferentes fuentes. La linea de pobreza es el nivel
minimo de ingreso necesario para comprar una canasta predefinida de bienes y
servicios que satisfacen necesidades basicas. Es decir, es pobre aquel que no alcanza
a dicho nivel de ingreso.

Principal problema: No muestra como es la pobreza de la gente.

- Las Necesidades Bésicas Insatisfechas consiste en verificar si los hogares tiene
caracteristicas materiales aceptables de la vivienda, carga economica en cada hogar
y presencia de nifios en edad escolar. Es decir considera pobre a aquellos que no
hayan logrado las necesidades previamente establecidas.

Principal problema: La posibilidad de ser clasificado como pobre no es igual para
todos los hogares ya que depende de la estructura demografica de los mismos.

- Método Integrado que consiste en combinar los dos métodos anteriores de medicion.
Principal problema: No mide la brecha entre necesidades bésicas insatisfechas y el

ingreso.

La problematica con estas metodologias es que enfocan su analisis en aspectos especificos
de caracterizacion de la pobreza y por tanto, son relevantes para aquellas intervenciones que
se enfocan en los mismos, pero no proporcionan otra informacién que podria permitir el

generalizar su uso para todas las intervenciones.

A nivel mundial el contar con informacién relevante ha sido siempre una preocupacion y en

este sentido, tanto el sistema de Naciones Unidas en las discusiones de la agenda post-2015

57 Tomado parcialmente de (Feres & Mancero, 2001)
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como un numero significativo de paises ha optado por incorporar un nuevo instrumento, la

medicion de la pobreza multidimensional.

Actualmente, de manera agregada el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) ya calcula de manera agregada este indice de pobreza multidimensional y lo publica
junto con los informes correspondientes al indice de Desarrollo Humano (PNUD, 2015).

En los Objetivos de Desarrollo Sostenible, se recoge como segunda meta “Para 2030, reducir
al menos a la mitad la proporcion de hombres, mujeres y nifios de todas las edades que viven
en la pobreza en todas sus dimensiones con arreglo a las definiciones nacionales” (Naciones
Unidas, 2015).

3.4 El indice de Pobreza Multidimensional en Honduras

El indice de Pobreza Multidimensional (IPM)%, desarrollado por el Oxford Poverty &
Human Development Initiative (OPHI), permite la identificacion del grado de privacién de
las personas en varias dimensiones permitiendo determinar la naturaleza de la privacién y la
intensidad de la misma. Es decir, muestra el nimero de personas que son pobres y el nimero
de privaciones con las que usualmente vive una familia pobre. Permite determinar la

incidencia de la pobreza, la brecha y la severidad de la misma.

Permite ademas, mostrar las combinaciones de carencias mas comunes al integrar diferentes
factores de riesgo en un solo indice y, al permite comparaciones entre grupos poblacionales,

en términos de variables susceptibles de modificacion por medio de politicas publicas.

El IPM tiene por tanto el potencial de convertirse en un termémetro de como las politicas
publicas, en su conjunto, inciden de manera positiva o negativa sobre las condiciones de

pobreza y por tanto de convertirse en un instrumento de gestion.

Desde el afio 2010, el IPM ha sido incorporado como indice complementario a los indices

basados en medidas monetarias en el Informe sobre Desarrollo Humano del PNUD® y

58 (Oxford Poverty adn Human Development Institute, 2015)
59 (PNUD, 2015)
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destaca la posibilidad que presenta este indice de la agrupacion por region, grupo étnico,

dimensién de la pobreza u otras categorias.

OPHI ha desarrollado una serie de medidas de pobreza multidimensional muy intuitivas y
faciles de usas que pueden ser utilizadas para orientar la proteccion social, el seguimiento y
la medicion de la pobreza, sin embargo parten de la premisa de que el pais debe definir las

dimensiones, pesos y variables en cada una de ellas.

El Gobierno de Honduras quiere que el esfuerzo que representa la implementacion del
programa presidencial “vida mejor” —el programa que condensa la politica social de este
gobierno- sea eficaz y para ello es necesario asegurar una efectiva focalizacion y asignacion

de los recursos.

La Union Europea va a financiar un convenio de colaboracion entre OPHI y el Gobierno de
Honduras con el fin de que OPHI acompafie el proceso de disefio, socializacion e
implementacidn de este instrumento y se espera que a mediados del afio 2015 se inicien las

actividades.

El Gobierno de Honduras ya ha establecido un Comité Técnico de acompafiamiento a la
elaboracion del IPM y que dard insumos al Comité Politico, formado por las mas altas

autoridades gubernamentales, que promulgaran los instrumentos para su implementacion.

El Comité Técnico estd formado por representantes del Gobierno de Honduras, de la
Academia, de la Sociedad Civil y acompariado por la cooperacion internacional. Con la
asesoria de OPHI se confia en lograr un consenso entre todos los actores, tanto a nivel de las
dimensiones como de las variables, que permita en un futuro que el Gobierno de Honduras

adopte oficialmente el IPM como su instrumento para la medicion de la pobreza.
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Pasos a seguir

La aplicacion del método de “Alkire-Foster”®® puede representarse en doce pasos. Los
primeros seis, comunes a muchos instrumentos de medicién multidimensional de la pobreza

y los seis restantes especificos al método “Alkire-Foster”.

Tabla 28 Pasos Método Alkire-Foster. IPM

Comunes

© Escoger el proposito de la
medicion e identificar el marco

institucional.

® Escoger la unidad de analisis

(persona, casa, comunidad...).

® Escoger las  dimensiones
(educacion, salud, condiciones de

vida..).

@ Escoger los indicadores de cada

dimension.

® Establecer puntos de corte de

privacion para cada indicador.

® Establecer y aplicar el peso

especifico de cada indicador.

Fuente: Traduccion de documento recuperado de (Oxford Poverty adn Human Development Institute, 2015)

Este metodo ha sido adoptado por responsables de politicas, por ejemplo, en Buthan para
calcular su medida nacional de bienestar “indice de Felicidad Nacional Bruta”, en México

para crear su nueva medicion de la pobreza multidimensional, en Colombia para crear una

60 (Oxford Poverty adn Human Development Institute, 2015)
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medida nacional de la pobreza multidimensional ligado vinculantemente a objetivos de

reduccion de pobreza.

OPHlI, con el apoyo del Ministerio Federal Aleméan de Cooperacion Econémica y Desarrollo
(BMZ), ha puesto en marcha la “red entre iguales” de la pobreza multidimensional
(Multidimensional Poverty Peer Network) que proporciona una instrumento de apoyo a los
responsables politicos para la exploracion o construccion de medidas de pobreza
multidimensional, tanto para el disefio como para los mecanismos institucionales para su
soporte. Actualmente 22 paises forman parte de esta red (de los cuales 8 son
latinoamericanos) junto con 5 instituciones de &mbito regional (ECLAC, OECD, OECS,
SADC y OPHI)®,

Desde el punto de vista del GdH, este esfuerzo involucra a toda la sociedad por lo que la
puesta en marcha de este proceso, necesitaria un primer momento de posicionamiento de la
iniciativa y la institucionalizacion de una instancia nacional, lo mas participativa posible,
pero con la suficiente capacidad y rigor cientifico para su implementacion, eliminando
cualquier posible sesgo en su elaboracion del IPM y asegurando su validez, objetividad y

confiabilidad.

Gréfico 15Estrategia implementacion IPM

Identificacion de instituciones Conformacion Comité

6 primeros pasos del método "Alkire Foster" Definicion instancia nacional

6 segundos pasos del método "Alkire Foster" Implicaciones politicas publicas

Fuente: elaboracion propia en base a (Oxford Poverty adn Human Development Institute, 2015).

61 CEPAL/ECLAC: Comision Economica para América Latina y el Caribe; SADC: Comunidad de Desarrollo
del Africa Austral, OECS: Organizacién de Estados del Caribe Oriental; OECD: Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico
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CAPITULO 4 Conclusiones y Recomendaciones
4.1 Conclusiones

Los programas actuales de apoyo presupuestario de la Unidén Europea en Honduras no
cuentan con un instrumento sistematico que permita la evaluacion objetiva del avance en la

implementacién de las politicas publicas a las que apoyan.

Las evaluaciones se centran en el analisis de la evolucion del gasto presupuestal y de los
resultados finales obtenidos por los diferentes programas y proyectos que han surgido de la

implementacion de la referida politica.

El aspecto cuantitativo -desde el punto de vista de provision de servicios publicos- es el que
ha recibido la principal atencion de los estudiosos en el tema, incorporando instrumentos y
elementos de analisis, sin embargo, queda sin mucha explicacion teorica este aspecto de la
disociacién que se genera entre los actores principales de la fase de “Elaboracion” y de la
fase de “Administracion” -siguiendo el modelo simplificado de Rojas y Lafuente-, al
solamente encontrarse al final de la fase de evaluacion de la implementacion de los

correspondientes programas.

Los principales actores de la fase de “formulacion”, mucho més abierta y amplia, no son los
mismos que los que participan en la fase de “administracion”, volviendo el proceso a ellos,
en el mejor de los casos, solamente en el momento de ser informados de los resultados y
lecciones aprendidas de la implementacion de los programas para una revision de las

politicas.

Laevolucion del PIB y de la disminucion de la pobreza en Honduras plantean un interrogante
en cuanto a los objetivos de las politicas publicas de desarrollo, dado que en las Ultimas
décadas no han tenido una evolucion que haya permitido una mayor disminucién de la

pobreza, en consonancia con lo acaecido en los paises de la region.

El ultimo aspecto significativo es que existe un consenso sobre la necesidad de una nueva
medicion y nuevos instrumentos, que respondan de manera mas precisa al caracter

multidimensional de la pobreza.
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4.2 Recomendaciones

Una futura investigacion deberia centrarse en las politicas de desarrollo, en particular, las
apoyadas por los programas financiados por la Union Europea, con especial énfasis en las
dirigidas a la lucha contra la pobreza, con el fin de intentar elaborar un instrumento objetivo

para su evaluacion.

En esta investigacion deben incorporarse, en primer lugar, al que denominaremos “nivel
macro” los elementos referidos a los marcos generales de politica, tanto nacionales como
internacionales, Agenda Post-2015, Objetivos de Desarrollo Sostenible, plan de nacion,
vision de pais, plan de gobierno, politica presupuestal y capacidad de inversion; en el “nivel
meso” se clasificarian los elementos referidos a la justificacion, pertinencia y relevancia de
la politica y, en el “nivel micro” se incorporarian los elementos referidos a los programas e

intervenciones surgidas bajo la cobertura de una politica determinada.

Tabla 29 Dimensiones Evaluacion Politicas Publicas

Nivel Elementos clave Principales Grupos de Interés
Macro Objetivos de Desarrollo Sostenible- | Congreso Nacional

Agenda Post-2015 Gobierno Central

Plan de Nacion, Vision de Pais Ciudadania en conjunto

Plan de Gobierno Tribunal Superior de Cuentas

Politica presupuestal
Capacidad de inversion

Meso Justificacion Gabinetes sectoriales
Pertinencia Representantes de Sociedad Civil
Relevancia

Micro Programas Secretarias de Estado
Proyectos Grupos de interés

Intervenciones
Fuente: Elaboracion propia

El resultado de la investigacion deberia ser el proporcionar un indicador que permita evaluar
la implementacion de una determinada politica y por tanto, este llamémosle indice, deberia
tener varias dimensiones para responder a los diferentes niveles que habria que incorporar en

la evaluacion de la implementacion de una politica determinada.
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Un primer elemento que surge de esta reflexion y que debera ser objeto de un anélisis
detallado es el peso que deberia darsele a cada uno de las dimensiones. Asimismo habra que

analizar qué instrumentos se proponen utilizar para la recogida de la informacién.

De acuerdo a la informacion de la EPHPM Mayo 2013, la penetracion de la telefonia celular
se acerca al 88% de la poblacion, aun cuando su cobertura a nivel rural es més baja. Con
estos datos se plantea la hipotesis de que podria ser factible la utilizacion de la tecnologia
movil para recabar informacion de la pertinencia, relevancia, eficacia e incluso eficiencia, al
menos a nivel de percepcion, de los ciudadanos sobre la implementacion de las politicas

publicas.

En una investigacion realizada por Telefonica en América Latina®?, se ha podido demostrar
la posibilidad del uso de la telefonia celular como instrumento de levantamiento de
informacidn, encontrando una correlacién elevada entre los datos obtenidos por medio de la
utilizacion de los datos conseguidos sobre el uso de celulares, con los datos obtenidos a través

de censos.

Estas investigaciones han mostrado que puede estratificarse a la poblacion con dos variables:
gasto promedio y movilidad. Las posibilidades de su estratificacion por quintiles abririan
nuevas oportunidades para su utilizacion como instrumento para el levantamiento de

encuestas nacionales.

La investigacion por tanto deberia desarrollarse en dos fases, una primera para el disefio y
socializacion del instrumento y una segunda enfocada en la prueba del mismo utilizando

tecnologias moviles.

El otro aspecto en el que seria necesario profundizar la investigacion es en la busqueda de
instrumentos que permitan la identificacion de las “restricciones” principales del desarrollo

en Honduras permitiendo una mayor focalizacion de las correspondientes politicas publicas.

62 E| trabajo elaborado por Vanessa Frias-Martinez y Jesus Virseca, presentado en la “International
Conference on Information and Comunication Technologies and Development” ICTD 12, presento los
resultados de la explotacién de una base de datos conteniendo la informacidn referida a cinco meses de uso de
celular de mas de diez millones de suscritores en ciudades grandes y medianas de América Latina. (Frias,
Vanessa; y Virsesa, Jesus, 2012)
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Anexo 1: Resumen Indicadores AOD

Indicador

Indicador 1. La cooperacion
al desarrollo se orienta a
resultados que responden a las
prioridades de los paises en
desarrollo.

Indicador 2. La sociedad civil
actlia en un entorno que
potencia al maximo su
participacion y su
contribucion al desarrollo
Indicador 3. Participacion y
contribucion del sector
privado al desarrollo

Indicador 4. La informacion
sobre la cooperacion al
desarrollo se pone a
disposicion publica

Indicador 5a. Previsibilidad
anual: proporcion de la
financiacion de la
cooperacion al desarrollo
desembolsada dentro del afio
fiscal para el que se habia
programado por los
proveedores de cooperacion

Indicador 5b. Previsibilidad a
medio plazo: proporcion de la
financiacion de la
cooperacion al desarrollo
cubierta por previsiones de
fondos

Indicador 6. La ayuda

se incluye en presupuestos
sometidos a control
parlamentario

Metas para 2015

Todos los proveedores de
cooperacion al desarrollo usaran
los marcos nacionales de
resultados

Progreso continuo a lo largo del
tiempo

Progreso continuo a lo largo del
tiempo

Aplicacion del estdndar comln y
abierto para la publicacion
electronica de informacion sobre
los recursos proporcionados a
través de la cooperacion al
desarrollo

Reduccion de la diferencia a la
mitad .Para 2015: el 90% de la
financiacion debera
desembolsarse segln lo
programado

Reduccidn de la diferencia a la
mitad. Para 2015: las previsiones
deberén cubrir el 92% de la
financiacion prevista para 2016, el
85% para 2017 y el 79% para
2018

Reduccion de la diferencia a la
mitad. Para 2015: un 85% debera
reflejarse en el presupuesto
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Avance reportado

Demasiado pronto para evaluar el progreso.
Indicador aplicado en ocho paises. Las primeras
observaciones parecen indicar una gran
variacion en el uso de los marcos.

Demasiado pronto para evaluar el progreso. Se
necesita mas reflexion sobre la medicién debido
a la escasez de datos.

Demasiado pronto para evaluar el progreso.
Puesta a prueba del indicador en curso. Otras
fuentes parecen indicar que la calidad del
didlogo publico-privado tiene importancia.

Un buen inicio, pero se necesita mas progreso.
El proveedor medio publica informacién una
vez al afio, que data de seis a nueve meses,
sobre el 50% de los campos de datos del
estandar comun. Particularmente problematica
resulta la transparencia de la informacion
prospectiva: el 25% de los proveedores no
publica ninguna informacion prospectiva a
través de los sistemas del estdndar comun.

Cierto progreso. El 84% de los desembolsos
programados se efectud segun lo previsto (en
comparacion con el 79% en 2010).

Un buen inicio, pero se necesita mas progreso.
Las previsiones de fondos cubren el 83% de la
financiacion total estimada para 2014; el 70%
para 2015 y el 57% para 2016.

Cierto progreso. ElI 64% de los flujos
programados se refleja en los presupuestos
publicos. Solo siete paises han alcanzado o
rozan la meta del 85%.
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Indicador

Indicador 7. La
responsabilidad

mutua entre los actores de
cooperacion al desarrollo se
potencia mediante
evaluaciones

incluyentes

Indicador 8. Igualdad de
género
y empoderamiento de la mujer

Indicador 9. Se potencian y
usan los sistemas de los paises
en desarrollo.

Indicador 10. La ayuda no
esta ligada
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Metas para 2015

Todos los paises en desarrollo
contaran con evaluaciones mutuas
incluyentes

Todos los paises en desarrollo
contaran con sistemas que
efectdien el seguimiento y hagan
publicas las asignaciones
atribuidas a la igualdad de género
y al empoderamiento de la mujer.

La mitad de los paises en
desarrollo avanzaran como
minimo un nivel (a saber, 0.5
puntos) en la escala de desempefio
de la gestion de las finanzas
publicas (GFP)/Evaluacién de las
politicas e instituciones
nacionales (EPIN). Reduccion de
la diferencia en el uso de los
sistemas de GFP y de
adquisiciones (reduccion de dos
tercios cuando puntuacion > 5 en
la escala GFP/EPIN, o de un
tercio cuando puntuacion entre
3.5y 4.5). Para 2015: un 57% de
la financiacidn deberd usar los
sistemas nacionales.

Progreso continuo a lo largo del
tiempo
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Avance reportado

Cierto progreso. El 59% de los paises cuentan
con evaluaciones mutuas. Estan en curso
prometedoras iniciativas para monitorear
mutuamente el progreso, pero cabe insistir mas
en que las evaluaciones sean incluyentes y
transparentes.

Un buen inicio. Un tercio de los paises cuentan

con sistemas instaurados, y hay indicios de que

otros estan decididos a efectuar un seguimiento

mas sistematico de las asignaciones dedicadas a
la igualdad de género.

Logros anteriores mantenidos, pero se necesita
mas progreso.

No hay un cambio general en la calidad de los
sistemas nacionales de gestion de las finanzas

publicas.

No hay cambio en el uso de los sistemas
nacionales la financiacion de la cooperacion al
desarrollo que usa los sistemas nacionales de
GFP y de adquisiciones permanecid a su nivel
de 2010 (alrededor de 49%).

Cierto progreso. El 79% de la AOD bilateral no
esta ligada (en comparacion con el 77% en
2010).
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Anexo 2: Condiciones de elegibilidad y desempefio de los Programas de

Apoyo Presupuestario de la UE en Honduras

2.1. Programa de Apoyo al Plan de Naci6on

Condiciones de elegibilidad

satisfactorio en la
aplicacion de un

Plan de Gobierno

Criterio Condiciones Fuente de verificacion
Politicay Apreciacion positiva | Afio 1: Presentacion y publicacién del Plan de
estrategia de la CE sobre el Gobierno, conteniendo la siguiente informacion:
nacional progreso - Prioridades politicas del Gobierno de cara a

la Reduccion de la Pobreza y al logro de las
Metas del Milenio.

Politicas Sectoriales.

Programas y proyectos.

Medidas de politica (reformas)

Indicadores SMART, metas, lineas de base.
Marco presupuestario plurianual.

Afos 2, 3,4 y 5: Presentacion y publicacién durante

el pr

imer trimestre de cada afo de un informe anual

de ejecucion del Plan de Gobierno con la siguiente
informacion minima:

Nivel de cumplimiento de metas e
indicadores.

Nivel de cumplimiento de medidas de
politica.

Ejecucion presupuestaria

Politicas apoyadas

- Estabilidad Macroeconomica (ver cuadro anterior)

- Programa de Mejora de la Gestion de las Finanzas Publicas (ver cuadro anterior)
- Plan de Gobierno 2010-2014 alineado con el Plan de Nacion 2010-2022

- Plan de Educacién 2010-2014 jPara el cambio ya!

- Plan Nacional de Salud 2010-2014
- Programa de Profesionalizacion del Servidor Pablico en Honduras
- Estrategia Nacional de Desarrollo Estadistico 2011-2015.
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Sector

Politica / Programa

Educacién

Plan de Reforma de la Gestion del Recurso Humano

Sistemas de Evaluacion del Aprendizaje Infantil

Reduccion de la Tasa de desercion y repeticion en los dos primeros

ciclos de Educacién Bésica

Salud

Estrategia de Reduccion Acelerada de la Mortalidad Infantil y de la
Nifiez (RAMNI 2008-2015)

Gobernabilidad

Programa de Profesionalizacion del Servidor Publico de Honduras

Estrategia Nacional de Desarrollo Estadistico 2011-2015

existencia de una
politica
macroeconomica
Cuyo objetivo es
la estabilidad

econdmica

Criterio 2 Condiciones Fuente de verificacion

Estabilidad | Apreciacion Presentacion durante el primer trimestre de cada
macro- positiva por parte | afio de una actualizacion de la estrategia
economica | dela CE de la macroeconomica con los siguientes contenidos:

- Resultados y evolucién de las variables
macroeconomicas principales del afio anterior
y proyecciones para el afio siguiente.
- Principales medidas macroeconémicas y
monetarias
Ejecucidn satisfactoria de la politica

macroeconémica encaminada a mantener una
situacion econdémica estable, con especial atencion
a: Inflacion, Nivel de Reservas Brutas, Balanza
de pagos, Ingresos fiscales, Deuda Publica

En el caso de existir negociaciones o un acuerdo con el FMI
sobre la politica macroeconémica del Gobierno de
Honduras, los informes periédicos del GdH y revisiones del

staff del FMI podran sustituir a la presentacion del informe

anual anteriormente citado.
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del Programa de
Mejora de la
Gestion de las
Finanzas

Publicas.

Criterio 3 Condiciones Fuente de verificacion

Gestion de | Progreso Afio 1: Presentacion del Programa Plurianual de
las finanzas | satisfactorio en la | Mejora de la Gestidn de las Finanzas Publicas
publicas implementacion basado en las conclusiones del estudio PEFA

publicado y otros estudios similares. Este
programa debera incluir los siguientes puntos:
Prioridades politicas del Programa, Programas y
proyectos, Medidas de politica (reformas),
Indicadores SMART, metas, lineas de base,

Presupuesto plurianual.

Afos 2,3,4 y5: Presentacion y publicacion durante
el primer trimestre de cada afo de, por lo menos,
un informe anual de ejecucion del Programa
Plurianual de Mejora de la Gestion de las Finanzas

Publica con la siguiente informacion minima:

con la siguiente informacion minima: Nivel de
cumplimiento de metas e indicadores, Nivel de
cumplimiento de medidas de politica, Ejecucion

presupuestaria.

En caso que se considere conveniente, se aceptara
un informe comun de avance, que el Gobierno de
Honduras presente a todos los donantes
directamente involucrados en el apoyo a este
proceso (Banco Mundial, BID, ASDI,
Departamento del Tesoro de los EEUU).

Afos 3y 4: realizacion y publicacion de un
estudio PEFA.
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Condiciones de desempefio®?
Linea
de base Meta Meta Meta Meta Meta
Sector Indicador (2009) | M€ | Aol | M€ | Aflo2 | M€ | Aflo3 | M€ | Afio4 | Afio 5
Porcentaje de cobertura neta | 4 5005 | | | 457% | 1 | 47.0% | 1.5 | 482% | 1 | 49.6% | 50.9%
de Educacion Prebasica.
Porcentaje de cobertura neta
en el tercer ciclo de Educacion 38.40% | 1.5 39.3% 1 40.2% 1.5 41.1% 1 42.0% 43.0%
Basica.
Rendimiento | primer ciclo | 38.0%
promedio en | (3° grado). (2004) 0 N/A 05)| 414% | 0 N/A |05 42.0% N/A
= | Espafiol en el
2 | nivel de | Segundo 45.0%
§ Educacién ciclo (6°| (2007) 0 N/A 05| 46.7% | 0 N/A |05 47.6% N/A
5 Basica. grado).
Rendimiento | primer ciclo | 43.0%
promedio en | (3° grado). (2004) 0 N/A 05| 456% | 0 N/A |05 46.2% N/A
Matematicas en
el nivel de|Segundo 38.8% " -
Bdifcacisn ciclo (6°| (2007) 0 N/A 0.5 405% | 0 N/A |05 41.4% N/A
Basica. grado).
Tasa de Repeticion. 5.60% | 1.5 | 3.0% 1 22% |15 1.6% 1 1.2% 0.9%
Tasa de Desercion. 1% 15 0.7% 1 0.5% 1.5 0.5% 1 0.4% 0.3%
Porcentaje  de  atenciones| gg0, | 08| 91% |08 | 92% |08| 93% [05| 94% | 95%
prenatales nuevas.
Porcentaje ~de  partos| 30, | 06| 56% |06 59% |06]| 62% |03| 66% | 70%
institucionales.
£ P"'Ce"‘a{e de atenciones| 5100 | 06| 55% [06| 58% [06| 61% |03 | 64% | 69%
. puerperales.
73] P g -
Tasa de incidencia de diarrea| 49, | | | 1446 [ 1 | 1413 | 1 | 138 |o05]| 1348 | 1316
en menores de cinco afios.
Tasa de incidencia de IRAS
(Neumonia/Bronconeumonia) 493 1 48.7 1 48.2 1 47.6 | 0.5 47.1 46.5
en menores de cinco aiios.
2 | Ejecucion del Programa de
E Profesionalizacién del| N/A 1.5 * 1 * 1 * 0.5 * N/A
< | Servidor Piblico en
g Honduras.
g Numero de encuestas | N/A 1 1 1 1 1 1 0.5 1 1
levantadas.
*NOTA: para el primer indicador del sector de gobernabilidad, las metas son las siguientes:
Afo 1: Presentar al Congreso Nacional la Ley de Fortalecimiento de los Ingresos, Equidad Social y Racionalizacion del Gasto
Publico.
Afio 2: Adopcién en el Consejo de Ministros del Manual de Puestos y Salarios del Nuevo Régimen de Remuneracién y del
Régimen Laboral de Carrera Administrativa Tributaria y Aduanera.
Afio 3: Realizacion por parte de la Secretaria de Presidencia de un diagnéstico de las leyes existentes que regulan los procesos
de seleccion y contratacién de todos los regimenes de manejo de recursos humanos en el sector piiblico hondurefio.
Afio 4: Presentar al Congreso Nacional la Propuesta de Reforma a la Ley de Servicio Civil.

83 Anteriormente denominadas Indicadores y metas
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DESARROLLO

2.2.

Condiciones de elegibilidad

MASTER UNIVERSITARIO EN COOPERACION AL

UNIVERSITAT
JAUME:I

1.- Politica y estrategia nacional referida a los sectores de agua y saneamiento y competitividad

Condiciones

Fuentes de verificacion

En el sector Agua y Saneamiento presentacion de informes

evidenciando avances en:

- El fortalecimiento del liderazgo del CONASA, en particular consolidacién de su
ente técnico.

- Aprobacion y avances en la implementacién de la politica sectorial

- Reactivacion y funcionamiento de la mesa sectorial tripartita.

- Cumplimiento del Plan de Negocios Técnico-Administrativo implementado para
el fortalecimiento del CONASA-SANAA aprobado el 2011

- Avances en la implementacion de la nueva ley general de agua (aspectos
ambientales de la gestién de recursos hidricos).

En el sector de la calidad para la competitividad, presentacion de

informes evidenciando avances en:

- La implementacién de la ley de calidad en la consolidacion de las actividades del
sistema nacional de calidad.

- Laimplementacion de la estrategia de competitividad.

- La consolidacion de las actividades del PREAGROH incluyendo los acéapites
referidos a los resultados esperados del plan estratégico de SENASA.

Informes de las
instituciones sectoriales
CONASA y SAG -
SENASA asi como de
SEPLAN

Informes de la UATP
Informes de organismos
consultivos y/o de la
sociedad civil.

2.- Macroeconomia

Progreso satisfactorio en el mantenimiento de una politica de estabilidad
macroecondmica. Se pondra particular interés en:

- Control del gasto en sueldos y salarios

- Control de la deuda flotante

- Déficit de la administracidn central

- Servicio de la deuda publica

- Nivel de reservas internacionales

Progreso en la definicién de la ley de servicio civil

En caso de renovacion o prorroga del programa con el FMI mas alla de
marzo del 2012, la apreciacion del progreso de la politica
macroecondmica se hard en particular en base a la implementacion
satisfactoria del mismao.

Informes  del  banco
central y de la Secretaria
de Finanzas.

Informes de avance de
programas con
organismos  financieros
internacionales,
incluyendo los resultados
de las consultas del
articulo IV y revisiones
del programa(s) stand-by
con el FML.

3.- Gestidn de las Finanzas Publicas

Progreso satisfactorio en la aplicacion de programas de mejora y/o
reforma de la gestion de las finanzas pablicas. Se pondrd particular
interés en los aspectos siguientes:

- Mejora de la politica y administracion tributaria

- Mejora del SIAFI

- Mejora de la credibilidad, transparencia, control y auditoria del presupuesto.

- Implantacién de una politica integral anticorrupcién.

- Mejora de los sistemas de compras.

- Debida presupuestacion de los tramos

Informes de la Secretaria
de Finanzas,

Informes de avances de
programas economicos
de organismos
financieros
internacionales, estudios
PEFA, etc.
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2.3.

MASTER UNIVERSITARIO EN COOPERACION AL

Condiciones de elegibilidad

UNIVERSITAT
JAUME:I

DESARROLLO

Programa de Apoyo a la Descentralizacion

descentraliz

satisfactorio en la

Criterios de | Condiciones Fuente de verificacion
elegibilidad
Politicay Apreciacién positiva Presentacion de informe de seguimiento del Proceso de Descentralizacion en
) Honduras, segiin componentes del Plan Estratégico en el marco del Plan de
estrategia de la CE sobre el Nacion y Vision de Pais:
) - Politica de Descentralizacion
nacional de | progreso

- Fortalecimiento Institucional Nacional y Municipal
- Desarrollo Econdmico local,
- Gobernabilidad, transparencia y participacion ciudadana al nivel local

Finanzas Publicas.

acion aplicacion de la - Marco .p,resgpues_tario plurianual de[ P.Ian estratégico
- Ejecucion financiera del Plan estratégico
Estrategia nacional Se haréa especial énfasis en los avances siguientes que seran debidamente
documentados:
de descentralizacion | - El proceso de presentacion y aprobacion por el Consejo de Ministros del
Documento de Politica de Descentralizacion Territorial para el Desarrollo para
en el marco de la su posterior socializacion.
Vision de Pai - El desarrollo de la capacidad de Coordinacién Interinstitucional y
ISI0N d€ Fals Fortalecimiento Institucional del Ente Rector (SEIP-UTD), plasmada a través de
acuerdos interinstitucionales con otros entes del Gobierno Central, con la
Asociacién de Municipios de Honduras (AMHON).
- El disefio, desarrollo, socializacion y aprobacion de normativas para
planificacién territorial, mas especificamente: la Normativa para la Formulacion
de Planes de Desarrollo Regional y la Normativa para la Formulacién de Planes
de Desarrollo Municipal.
Para la liberacion del tramo fijo 2011 se hara, ademas, especial énfasis en las
lineas estratégicas presentadas en el cuadro de indicadores en anexo (p.12).
Estabilidad | Apreciacion positiva Ejecucidn satisfactoria de la politica macroeconémica encaminada a mantener
una situacién econémica estable, con especial atencion a: - Inflacién, - Nivel de
macro- por parte de la CE Reservas Brutas, - Balanza de pagos, - Ingresos fiscales, - Déficit fiscal, -
L. L. Deuda Publica
economica | sobre la politica
P Los informes periddicos del GoH haran hincapié en las revisiones del programa
macroeconomica firmado con el FMI, de haberlo.
Gestidn de Progreso Presentacion y publicacién de un informe trimestral de ejecucidn del Programa
Plurianual de Mejora de la Gestién de las Finanzas Publicas con la siguiente
las finanzas | satisfactorio en la informacion minima:
. ., - Nivel de cumplimiento de metas e indicadores.
publicas Gestion de las - Nivel de cumplimiento de medidas de politica.

- Ejecucion presupuestaria.

Alumno: Miguel Angel Rodriguez Fernandez

Tutora

: Dra. Maria Raquel Agost Felip
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DE DESENVOLUPAMENT LOCAL

Condiciones de desempefio

Grado de cumplimiento en el giro de la
Descentralizacion transferencia a los Gobiernos Municipales
del Gasto Publico programada en el Presupuesto definitivo de
Ingresos y Egresos de la Republica

o 2 | NUmero de municipalidades que han finalizado 0 27 50 75
Fortalecimiento durante el afio el proceso de evaluacién del . .
- adicion | adicion

Institucional personal técnico acorde a la Ley de la Carrera

Administrativa Municipal ales ales

3 | Numero de Municipios que incorporan el 0 1 26 40

enfoque de Desarrollo Econémico Local para la normativ adicion
Desarrollo L »

actualizacion y formulacion de los Planes de a ales

Econdmico Local o
Desarrollo Municipal (PDM) formulados o no

con enfoque de Ordenamiento Territorial

4 | Numero de informes de auditorfas de 21 50 40 50

Gobernabilidad, Municipalidades publicados por el Tribunal

Transparenciay Superior de Cuentas en su sitio web durante el

Participacion afio

Ciudadana

Planificaciéon y 5 | Numero de regiones que cuentan con Planes de 0 1 5 10

Desarrollo Regional formulados.

Ordenamiento normativ adicion

Territorial a ales

Alumno: Miguel Angel Rodriguez Fernandez 103
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MASTER UNIVERSITARIO EN COOPERACION AL
DESARROLLO

UNIVERSITAT
JAUME:1

DE DESENVOLUPAMENT LOCAL

2.4.

Condiciones de elegibilidad

Programa de Apoyo Presupuestario al Sector Forestal

Fuenle de verilicacibn para la

secrarfalee: Ley
forestal ¥ programa
nacional forestal

& |og svances en la implememacian de la Ley
fioresinl {sumemo del aporte efectivo al fonda
de reforestaciton )

Aven S apreclacian de la CE
Avances sofigfacterioes en fo ofecuciidn de da
exreategia v ha peditleds sectorioles del paly socia
feperrrraio, imler wlin fo informes
swidenchande avamces e : ) Informes de lns mstituciones
= el formd del lid del HCF sectorinles ICF - SERMA aa coma de
= la mejora de ln estructurs erganizncional del SEFLAMN
MCF Informes de la UATP { Unidad de
= pvances en la mplementacion del Apoyn Tdenboo Presidencial)
-1- PROMAFOR
Errraregria v = ¢l funcionamicnto del COCOMAFOR Informes de organismos consultivos yio
polirica articulado con les regiones ¥ municipalidades | de la sociedad civil,

Marriz de la begalidad

Fondne A L der oppweciioefidn
del progreso de lo poliica wracreecondmbcs o
dvard en parricalor oo base o {o impilemem aeidn
satisfacioria ool iy Dr: lo  combrario. ae
wittlizard foa ingforovaciom fa cm fa

el Arttcwla MV ded FAE 5F o exomen dle wn
progearee el FMWT xe refrosa e suspencke
fomporalmene o expire, la OE podrd decédir
:-c:gwn'r ﬁ‘:.wrm‘aoirmﬂv dpaEeT presdpresiardo
fere guic s o ! aplicanda fu
paliticer mocroecondmics orlerracde o Jo
estafilidaad ray fav commamiceciones poeriirentor
wwwr el ey xevecio y el FME

3 Fs:

(PROMAICR) = redeceion del costo promedio caleulado por [Docusmenios del scuerdo AV A-FLEGT
bico die d die los i de
aprobacion de jo T I Shtio WER del ICF
= los pvances en In implementocidn de In
Estrategin nacional Comra a Talo Hegnl Sitio WEH del Instituio de scceso a la
(ENCT) especialments el SIRACOF informaciin pablica de Honduras
& |os avances en el proceso AVA-FLEGT.
=  Aumento de lo calidad y cantidad de
|rll|:rrnl!:l0rl sectovinl ¥ sobre la gestidn de Ia
FCF dispomnible pablicamen
" e o dn: a il T ot InEuImT.d;:f_l-rnmth'l.lydcll
P S e .,"':1_“‘:Iﬂ Informes de avance de programas con
- > o e | srganismes financieros inlermacionales,
Irmrihs o ineluyendo los resultados de bns
= gl contral del gasis en planilluas: consultas de Articalo 'V v revisiones
= el contral de In deada Motante; do programais) stand-by con el FMIL
= el déficit de ln g idm
= gl servicio de ln dewda pabdecas
= las reformas de las pensiones ¥ de ln
scguridad socinl
= Ins reformas de los empresas publices
= gl progreso en la implementacitn de ka bey de
- servicko civil.
Exrablicfod En care de rencvocidn del progroma con el
RTACT TR TR Car iex ety

-3-

Ciestidm die las
Finonens Pablicas

Avances serlyfaciorios en o efecncidn de re
GGG [ e ¥l o gexsic
fas_fingnzox paibiicar o) adon.. Sep

particular interés en los aspectos siguientes:

= Mejora de la politica ¥ administracicn
triburarin

= Mejoras del S1AF]

de

Informes de in Secretaria de Fimanzas,

infirmes de avanmoes de programas

:m‘rﬁmm l:h orgnnismas Anancicros
dios PEFA, etc.

- :h'lujuradnhq:mdh'“‘ d, tr
[ 1% 14 del pres
=  |mploantaciin de wnn politica integral amei-

cmt_:rpcuh,
=  Mlgjors de los sistermas de compras;
=  Debida presupacsmcitn de los trammos:

Transparcncia ¥
escrutinio del

Pubh:urlﬁu en la ]ﬂa:un Web de la
Finanzss

Erasproeribilicled af pobilice en b @ e
e imformacidn Mnﬂwrﬂm’m c.:.imu’-rnﬂ ¥
caamiafenle

I:Imp ""mwﬂn guh hn')  de  esia
1 rl.-;ullr el
wvance en ka E]E'El-l-l.'—‘lﬂn presupuestaria.
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2.5.

Condiciones de elegibilidad

MASTER UNIVERSITARIO EN COOPERACION AL
DESARROLLO

Programa de Apoyo a la Seguridad Alimentaria en Honduras

Condiciones para efectnar los desembolsos fijos I-Te-chn d-e- _Fuente d-e-
evaluaciin vierificacion
¥
1. Apreciacion |'.h:r~.-'.ili_1.'.:| por la CE del entormo  macrocconomico, ::i:_: :£2 IBW
fiscal ¥ presupuestanio de Honduras. Adiarnn SU0R CE
2. Establecimiento de los indicadores v lineas de base para el
seguimiento de las mejoras de la Geston de las Finanzas|  Marzo 2006 | SEFIN, TSC
Publicas.
3. En base a la Poliica Nacional de Segunidad Alimentana v
Nutricional (SAN), presentacion del Plan Estratégico Nacional Marzo 2006 | GdH - UNAT
de Operacion SAN integrado en la ERP.
Acta de reuniones
4. Que el tema de Segunidad Alimentania v Muincional sea ::’J:er EWE Khacume ko i
integrado de manera permanente ¥ operatbivo en el Consgo Mseczo 2407 mu:l-:-d-:—lug - d"
iy ) - g P - o Marzo 2008 | tranversalizacion del
Consultivo de la ERP. para el didlogo v la concertacion SAN con
S, e . . tema de SAN
participacion del sector publico, sociedad civil ¥ donantes. pyesonindo s messs
sectoriales
5. Apreciacion positiva de la CE, basada sobre la informacion Marzo 2006 ;‘::i-l:l?jn::::mmu
proporcionada por el Consejo Consultive de la ERP, sobre la Marzo 2007 '
implementacion por el Gobierno de Honduras de la Estrategia Marzo 2008 | Informes Avance ERP
Macional de SAN.
6. Levantamiento de una “Linca de base™ de SAN cjecutado en
cada departamento de intervencion del PASAH v de las metas | pareo 2006
para la evaluacion 2007 y 2008 de los indicadores UNAT — Informe
correspondientes a los tramos variables.
7. susqr_rip;inin } de un ".-";E'IJE'FII:.lG de E'mn:ljnau:_inﬁn Sec. Presidencia
Interinstitucional”, en el que se consignen los compromisos| Marzo 2006 | 1y s 1) - Documento
bisicos de las instituciones participantes en el PASAH, los planificacién,
procedimientos y la metodolgia de trabajo. ejecucion y
Acuerdo de Coordinacion Interinstitucional operativo. Marzo 2007 seguimiento
Mareo 2008
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Condiciones de desempefio

DESARROLLO

MASTER UNIVERSITARIO EN COOPERACION AL

| Indicadores Meta | Fechade Fuentes de
evialuaciin | Peso verificacion
1. Gastos en sucldos v salanos del Gobierno Central en R o
- . . 9.6% Jul /Ago 2007 .
porcentaje dc_l PIB nm:dldu_ de ngulr.:llld:l.d I|—I5|.:.1! _ g1% Jul/Azo 2008 10% IBW
compensatona de las transferencias a los municipios). o e T
Informes Avance ERP
Informes del Instituto
Macional de Estadistica
2. Tasa de desnutncion infantil reducida de 30.9% (2003) 6% Jul/Ago 2007 | 10% (INE)
a22.0% en 2010 (-28,8%) 25% Jul./Ago 2008
Informe sobre
Desarrollo Humans
(PNLUIDY)
Informes AFE-
CODEHFOR, Instituto
de la Propiedad.
I ‘s e ) ) . Sccretara de
3. 50 municipios en los Departamentos de Lempira (28), . rragi e
o . Gobemacion y Justicia
el Sur de Francisco Morazan (13) y Valle (9). con cn salinsa 2007 | 300 3
territorios identificados v zomficados al final del 2009 ;l:;ﬂ“ Iul. AAED el B T
R . . -, B5% ul./Ago 2008 Mapas de zonificacion
por su naturaleza yunidica {privada y publica), vocacion de areas v resoluciones
{agricola v forestal ) v uso (urbano v rural ). P
sobre la oficializacion
de los limites
administratives (SG1)
4. 50 Municipios seleccionados en los Departamentos de Documentos de
Lempira, Intibuci ¥ La Paz, Ocotcpeque, <l Sur de plamficacion de los
Francisco Morazan y Valle, incorporando imiciativas con i Jul/Ago 2007 | 20% Municipios
enfoque de genero para la implementacion del Plan W% Tul./Ago 2008 beneficiarios
Estrategico Macional de SAN en los Planes Municipales
de Desarrollo Local.
Informes Anuales de
5. Un minimo de 400 mujeres integrando los grupos S0% Jul/Ago 2007 | 10% M&S
productivos beneficiarios del PASAH. Q0% Jul./Ago 2008
Informes INAM
6 - Presentacion de informes anuales de Momitoreo v
Sezmmicnto que permita medir de manera pertinente, I informe | Jul/Ago 2007 | 10% Informes Anuales de
simple y verificable los avances del proceso de la por aiio | Jul./Ago 2008 M&S
implementacion del Plan Estratégico SAN.
7 - Apreciacion positiva de la CE sobre el avance en la
mejora de la gestion de las finanzas publicas, en base a SN Jul /Ago 2007 | 20% SEFIN, TSC
informes de SEFIN v el TSC (cumplimiento de los plancs : Jul./Ago 2008
de accion denvado del CFAA, CPAR y TCR).
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