ASISTENCIA TECNICA PROPORCIONADA A HONDURAS, EJERCICIO 1999-2003
I. INTRODUCCION

1. En los altimos 10 afios, Honduras ha participado continuamente en programas
respaldados por el FMI: un acuerdo de derecho de giro en 1990-92; servicio reforzado de
ajuste estructural (SRAE) en 1992-97; servicio para el crecimiento y la lucha contra la
pobreza (SCLP) en 1999-2001, y uno mas reciente a partir de 2004. Durante la mayor parte
de la década, los programas han arrojado resultados deficientes desde el punto de vista
cuantitativo y estructural. Los resultados fiscales han sido especialmente desalentadores a
causa de las continuas presiones salariales del sector pablico y una recaudacion deficiente.

2. En una reciente evaluacion ex post realizada por el FMI, en la que se analiza la
relacion entre Honduras y el FMI durante la Gltima década, se sefiala que los principales
obstaculos que impiden el avance de las reformas estructurales son la poca identificacion con
los programas y la falta de margen de maniobra politica.? En respuesta a la evaluacién, las
autoridades indicaron que los resultados podrian haber sido mejores si el FMI hubiera hecho
mas hincapié en apoyar la solidez de la gestién del gobierno y de las instituciones.

3. Con estos antecedentes, conviene destacar las principales actividades de asistencia
técnica que el FMI ha llevado a cabo en Honduras desde 1990. En el cuadro 1 se pueden
distinguir claramente dos periodos: uno previo al ejercicio fiscal 1999, en que el volumen de
asistencia técnica era relativamente bajo y variaba mucho de un afio a otro, y otro que
comprende los ejercicios 1999-2004, en que el volumen de asistencia se incremento
marcadamente y ha permanecido en niveles altos.

4. Durante el primer periodo, la mayor parte de la asistencia técnica provenia de
misiones a corto plazo compuestas de pocos funcionarios. Las cuestiones de mas interés eran
la gestidn del gasto publico y el desarrollo de los mercados cambiarios y monetarios. A partir
del ejercicio 1999, la asistencia técnica aument6 copiosamente y se centrd en tres temas
concretos: politica y administracion tributaria, supervision del sector bancario y estadisticas.
En lo que respecta a los dos primeros temas, el grueso de la asistencia técnica se proporciono
mediante expertos residentes o expertos a tiempo completo que realizaban misiones
periddicas a corto plazo. Por lo tanto, lo que provocé el aumento importante y sostenido del

! Con base en entrevistas realizadas por la OEI a funcionarios del gobierno y a proveedores
multilaterales y bilaterales de asistencia técnica en Tegucigalpa, Honduras, entre el 28 de
junio y el 2 de julio de 2004, y en entrevistas con funcionarios del Banco Mundial y el FMI
realizadas en la ciudad de Washington, asi como en memorandos y comunicados internos del
FMI e informes del personal del Banco Mundial y el FMI.

2 Fondo Monetario Internacional, Honduras—Ex Post Assessment of Longer Term Program
Engagement, 3 de febrero de 2004.



volumen de asistencia técnica fue el giro a favor de expertos a tiempo completo que
permanecian en el pais o que visitaban constantemente el pais durante varios afios.

5. Se plantea la interrogante de por qué, pese a la serie ininterrumpida de programas del
FMI que se adoptaron desde comienzos de los afios noventa y que conllevaban importantes
medidas de politica fiscal y bancaria, el volumen de asistencia técnica durante ese periodo
inicial fue relativamente bajo y esporadico, sobre todo en un pais caracterizado por una
escasa capacidad institucional. De hecho, en la evaluacién ex post se menciona
explicitamente esta escasez de asistencia técnica a comienzos de los afios noventa. Un
suministro mas oportuno de asistencia para operaciones de mercado abierto podria haber
mejorado la gestion monetaria mas rapidamente para que arrojara mejores cifras de inflacion
a comienzos de la década de los noventa. En el ambito de la supervision del sector bancario,
si el Departamento de Sistemas Monetarios y Financieros hubiera prestado asistencia técnica
mas temprano, podria haber ayudado a resolver antes la falta de personal calificado en la
nueva comision bancaria, lo cual se cité como uno de los factores que contribuyé a los lentos
avances iniciales en el fortalecimiento de la supervision bancaria.

6. La cuestion esta en determinar si una estrategia adecuada hubiera sido que el FMI
brindara asistencia técnica en una forma mas proactiva en aquellas reformas clave que
estaban siendo apoyadas con programas, sobre todo al tratarse de un pais con poca capacidad
institucional.

A. Ejercicio Fiscal 1999-2003

7. Con el fin de corregir las desviaciones de las politicas que se suscitaron en el marco
del servicio reforzado de ajuste estructural (SRAE) de 1992-97 y establecer un historial, las
autoridades acordaron en 1997 participar en un programa supervisado por el FMI. Si bien los
resultados macroecondémicos mejoraron durante ese periodo, la mayoria de las reformas
estructurales acordadas en virtud del programa no se llevaron a término, incluidas las
medidas concretas para reforzar la supervision in situ de los bancos e implantar la
supervision consolidada de los grupos financieros.

8. Durante las conversaciones en el marco de la consulta del Articulo 1V de 1998 con el
nuevo gobierno, las autoridades declararon su intencion de avanzar con rapidez hacia un
nuevo SRAE para concluir las reformas estructurales pendientes desde hace mucho tiempo.
Los aspectos clave del nuevo SRAE eran aumentar el ahorro publico para sufragar los gastos
urgentes en materia social y de infraestructura y acelerar las reformas en los sectores publico
y financiero. Se destaco la importancia de una mejor administracion tributaria como factor
que permitiria aumentar el ahorro publico.

9. En lo que respecta al sector bancario, en la consulta del Articulo 1V de 1998 se
reconocid explicitamente la necesidad de agilizar de inmediato las medidas correspondientes:
La aplicacién de las normas de prudencia vigentes sigue siendo deficiente, y no se han
notado mayores avances en la implantacion de una supervision consolidada de los grupos
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financieros, la regulacion del crédito a prestatarios relacionados con los bancos, las de
inspecciones in situ mas frecuentes, y la adopcion de planes de contingencia para hacer frente
a posibles problemas del sistema bancario (parrafo 31).

10. Lamentablemente, las deliberaciones sobre el programa se vieron interrumpidas por
el huracan Mitch a finales de 1998. En marzo de 1999 se aprob6 un nuevo SRAE/SCLP con
un compromiso renovado de llevar a cabo las reformas estructurales, sobre todo en lo relativo
a los bancos, las jubilaciones, la funcién pablica y la reestructuracion de los sectores de la
electricidad y las telecomunicaciones.

11. La necesidad de asistencia técnica para la supervision bancaria se debié no solo a las
condiciones del programa, sino también a un importante cambio institucional que se produjo
en 1996: el traspaso de la funcién se supervision del Banco Central a un organismo
independiente nuevo, la Comisioén Nacional de Bancos y Seguros (CNBS). En 1997, este
cambio activo un elemento importante de la asistencia técnica del FMI en este ambito,
destinado a presentar un plan de medidas para reforzar la capacidad institucional general de
la CNBS y determinar otras necesidades de asistencia técnica que faciliten su ejecucion.

12. Posteriormente se elabord un plan similar para reformar la politica y la administracion
tributarias que se baso en los resultados de una misién del Departamento de Finanzas
Puablicas que visité Honduras en 2000. La mision ademas presentd una guia para la
prestacion de mas asistencia técnica del FMI con miras a facilitar la ejecucion de las
reformas.

13. Por ultimo, durante el periodo se definieron algunas actividades concretas de
asistencia técnica del FMI en el area de estadistica, sobre todo en lo relativo a las estadisticas
monetarias y bancarias, que se consideran importantes para mejorar la gestion de las
actividades de politica monetaria y supervision bancaria.

14. A continuacidn se analizan estas tres actividades principales de asistencia técnica,
incluidas las opiniones obtenidas de las contrapartes durante una visita a Honduras en junio
de 2004.

B. Asistencia Técnica en el Ambito de la Supervision Bancaria

15. En septiembre de 1997, una misidn de asistencia técnica del Departamento de
Sistemas Monetarios y Financieros elabor6 un informe sobre el andlisis del régimen
reglamentario y de supervision del sistema financiero, con el fin de asesorar a la CNBS sobre
las medidas que le permitiran mejorar su funcién supervisora. En el informe se presentan
recomendaciones concretas y un plan de accion con prioridades y plazos.

16.  En abril de 1998, el presidente del Banco Central de Honduras solicito asistencia
técnica al FMI con el fin especifico de ayudar a la CNBS a llevar a cabo el programa de
trabajo resumido en el informe de 1997. Un experto contratado casi a tiempo completo
empez0 a realizar visitas periodicas a Honduras en junio de 1999 para asesorar a la CNBS y
elaborar un programa de capacitacion con los siguientes objetivos especificos:



. Procedimientos para realizar examenes consolidados tipo CAMEL (un marco de
supervision que estudia el capital, el activo, la administracién, las utilidades y la
liquidez), con el respectivo manual para los examinadores.

. Procedimientos para analizar y vigilar adecuadamente los préstamos basados en
informacion privilegiada.

. Administracion del proceso de examen de tal manera que incluya planificacion,
controles internos y procedimientos de trabajo.

o Un sistema de calificacion de los distintos aspectos de las operaciones de los bancos y
calificaciones compuestas para las instituciones financieras.

. Capacitacion del personal en todos los aspectos mencionados.

17.  Conforme avanzaron las labores se reconocieron otras necesidades, relacionadas
concretamente con: a) procedimientos de analisis de prestamos basados en la capacidad de
reembolso del prestatario en lugar de la garantia; b) procedimientos de examen para detectar
incorrecciones y practicas irregulares por parte del personal del banco; c) sistemas de alerta
anticipada; d) procedimientos de examen consolidado de todo el grupo financiero, y e) un
proceso de supervision a distancia debidamente estructurado.

18. La estrategia y secuencia de asistencia técnica descrita anteriormente estuvo bien
concebida. El primer paso fue un informe general de diagnéstico en el que figuraba un plan
analitico y de ejecucion, y estuvo seguido de asesoramiento directo sobre los detalles de la
ejecucion, incluidas las necesidades de capacitacion. Esta estrategia fue particularmente
idonea a la hora de brindar asesoramiento a la nueva institucion.

Ajuste del programa de trabajo: EI huracan Mitch y la crisis del sector financiero

19. La primera etapa del programa (julio a septiembre de 1998)—que se centraba en las
técnicas de examen, la capacitacion y las pruebas en el terreno—se vio interrumpida en
octubre por el huracan Mitch, que devasto el pais. La CNBS solicito al experto que ayudara a
evaluar la repercusiones en el sector financiero, sobre todo en el sector de los seguros, que
resulté gravemente afectado.

20.  Como consecuencia, el proyecto de fortalecimiento del proceso de examen pasé a
segundo plano y el experto residente asumid la responsabilidad de supervisar (con la ayuda
de consultores del Banco Mundial) el anélisis de las carteras de préstamos de los 23 bancos
para determinar la magnitud de las pérdidas.

21. En el analisis masivo de las carteras de préstamos durante el primer semestre de
1999—en el cual colaboraron examinadores formados con anterioridad—se detectaron
problemas generalizados y que no habian sido divulgados antes. La mayoria de los problemas
de las carteras se arrastraba desde hace algln tiempo y no estaba relacionado con el huracéan.



Particularmente grave era la situacién creada por los fideicomisos de Bancorp, que exhibian
ingentes pérdidas y abusos en el manejo de la informacion privilegiada, circunstancia que
también exigi6 el asesoramiento del experto.

22, Pese a las demandas de tiempo impuestas al experto por la crisis, se avanzo en la
creacion de un sistema de evaluaciones tipo CAMEL, pero se dispuso de menos tiempo para
brindar la capacitacion necesaria para implantar los nuevos procedimientos. Se ha planteado
la pregunta de si se deberia haber contratado a otro experto para que asistiera durante la crisis
y asi el primero pudiera proseguir con su labor a mas largo plazo relacionada con los
procedimientos de supervision y la capacitacion.

Retorno a los objetivos originales, 2000-01

23. En marzo de 1999 se aprobd un acuerdo de tres afios en el marco del SRAE para
Honduras. En la matriz del documento sobre parametros de politica econdmica se hacia
hincapié en la necesidad de agilizar la reforma institucional y, en el caso del sector
financiero, se individualizaban las necesidades de: a) reforzar la capacidad técnica de los
supervisores e inspectores de la CNBS, y b) establecer normas de prudencia relativas al
crédito a prestatarios relacionados, el capital ponderado en funcién del riesgo, la deuda
externa y las posiciones cambiarias en descubierto.

24.  Afinales de 1999, y como parte de la renovacion del contrato del experto, las
actividades de asistencia técnica volvieron a encauzarse hacia los objetivos originales de
fortalecimiento institucional y capacitacion. El experto presentd un informe a las autoridades
subrayandoles la necesidad de que el cumplimiento de los principios basicos de Basilea para
una supervision bancaria efectiva guie las actividades de asistencia técnica. En el informe se
sefialaban algunos aspectos criticos en los que se debia centrar la labor de la CNBS
concretamente, mejorar y usar la base de datos (central de riesgos) derivada de la supervision
y el examen de los bancos y adoptar un proceso claro y uniforme para abordar la situacion de
los bancos que incumplen las normas de prudencia. Se mantuvieron como objetivos
importantes incrementar la capacitacion y mejorar la motivacion del personal de la CNBS.

25. Los informes de avance presentados a la sede en 2000 y 2001 indican en general que
la CNBS avanz6 de manera moderadamente satisfactoria hacia la adopcion de algunas de las
recomendaciones de asistencia técnica. El experto residente logro lo siguiente:

. Crear y poner en marcha la base de datos de supervision.

. Crear y poner en marcha un programa para aprovechar al maximo los datos sobre
préstamos provenientes de la central de riesgos.

. Establecer un proceso de supervisién a distancia, con controles de los datos y los
informes.
. Establecer procedimientos para examinar y analizar los grupos financieros sobre una

base consolidada.



. Continuar la capacitacion préactica en el trabajo para las tareas de examen y
supervision a distancia.

. Brindar asesoramiento al personal encargado de la liquidacién y la creacion de
préstamos.

26.  Sedictaminé que, dada la estructura judicial vigente, la comisién desempefi6 con
suma responsabilidad sus obligaciones de regulacién y aplicacion de medidas para corregir
los problemas detectados. Se registré menos progreso en aspectos tales como el
establecimiento de un sistema de alerta anticipada y la mejora de los controles
administrativos de los bancos, particularmente el cotejamiento de los informes de los bancos
con datos disponibles de otras fuentes.

217, Pese a una mayor capacidad de los examinadores para documentar la situacion real de
los bancos y los mayores indicios sobre la fragilidad de la situacion de algunos de ellos, el
principal problema pendiente fue la escasa autoridad de la CNBS para imponer sanciones
penales y civiles a los que defraudan a las instituciones financieras. El experto residente llegd
a la conclusion de que muchas de las medidas correctivas de supervision que adopto la
CNBS no dieron fruto porque fueron vetadas por la magistratura. De hecho, hubo casos en
que los propios bancos se valieron del sistema judicial para demandar a la CNBS.

Progreso segun los examenes del acuerdo en el marco del SCLP de 1999-2001

28. Resulta interesante analizar los exdmenes consecutivos del acuerdo en el marco del
SCLP realizados por las misiones para determinar los avances en la supervision del sector
financiero y el desempefio general del sector financiero.

. Segundo examen, marzo de 2000. El programa de inspecciones in situ se reanudd
después de la crisis de Bancorp. Un total de 15 bancos, incluidos los méas débiles,
fueron examinados con la ayuda del experto del Departamento de Asuntos
Monetarios y Cambiarios en Tegucigalpa. La CNBS también habia comenzado a
supervisar a las compafiias financieras, las empresas de corretaje de valores y los
fondos de pensidn publicos. Varios bancos tenian coeficientes de suficiencia de
capital por debajo de los requisitos, pero registraron una evolucion favorable en parte
gracias a las mejoras en la capitalizacion y constitucion de provisiones exigidas por la
CNBS.

. Tercer examen, agosto de 2000. El programa de inspecciones in situ concluyo tal
como se estipulaba en la carta de intencion del FMI. Pese a los esfuerzos de la CNBS
para evitar mas crisis financieras que exijan niveles elevados de reservas y capital, no
se observo ninguna mejora significativa, con varias instituciones aun en situacién
critica. Para junio de 2000, el porcentaje de activos y bancos que atravesaban graves
dificultades habia aumentado con respecto a diciembre de 1999. En vista de la falta
de progreso en el fortalecimiento del sistema financiero, el tercer examen quedd
inconcluso.



. Cuarto examen, marzo de 2001; negociaciones para el tercer afio del SCLP , julio
de 2001. Durante el segundo afio del SCLP, la mayor parte de los esfuerzos de la
CNBS se enfocaron en reforzar la supervision in situ e incrementar la solvencia de las
instituciones financieras. Las inspecciones in situ se extendieron a las asociaciones de
ahorro y préstamo y las compafiias financieras. Fue escaso el progreso registrado en
el afianzamiento del sector bancario. De hecho, la caida de los precios del café y las
subida de los precios del petroleo agravaron esa deficiencia. EI nimero de bancos con
niveles de suficiencia de capital inferiores a los exigidos por la ley aument6 de 3, en
diciembre de 2000, a 22 a finales de mayo del afio siguiente.

Cabe sefialar que en 2001 el experto residente tuvo que, una vez mas, abandonar sus
esfuerzos a favor de la supervision general y el proceso de inspeccion y, a pedido de
la CNBS, reorientarlos hacia el establecimiento de procedimientos para abordar el
problema de los bancos en dificultades e insolventes que tuvieron que ser liquidados.
Esta tarea pasé a ser una prioridad urgente. En resumen, a lo largo del periodo 1999—
2001, los recursos de asistencia técnica oscilaron entre las actividades de
fortalecimiento institucional encaminadas a mejorar la capacidad de supervision de la
CNBS vy el asesoramiento para la gestion de la crisis desencadenada por una serie de
cierres y liquidaciones de bancos insolventes.

. Quinto examen, mayo de 2002. Ante el continuo deterioro de dos pequefios bancos
insolventes, las autoridades adoptaron medidas para resolver las quiebras bancarias.
Sin embargo, otras tres instituciones exhibieron sefiales de vulnerabilidad. De ahi que
la mision manifestara preocupacion por el bajo nivel de constitucion de provisiones
del sistema en general.

29. A comienzos de 2002, un nuevo gobierno asumié el poder y cambid la gerencia de la
CNBS. Con el consentimiento de la nueva gerencia, se revisaron los objetivos para el resto
de la mision del experto (hasta finales del afio), y se los volvié a enfocar en tareas
encaminadas a continuar la capacitacion practica de los examinadores y reforzar el proceso
de supervision a distancia, facilitar la adopcion del manual del marco CAMEL y seguir
ayudando a la CNBS en el desarrollo de un sistema de alerta anticipada.

30. La nueva gerencia de la CNBS adopt6 medidas enérgicas para acelerar las mejoras en
los &mbitos de la supervision y el cumplimiento, y demostrd un renovado interés en dar
seguimiento a la asistencia técnica prestada por el experto residente. Por ejemplo, el manual
para los examinadores, basado en CAMEL, fue actualizado y el directorio de la CNBS lo
adopto oficialmente, garantizando asi que las desviaciones o el incumplimiento acarree
medidas disciplinarias. Asimismo, el experto residente analizo el grado de cumplimiento de
las instrucciones del manual y las decisiones de las CNBS y presenté un cronograma para
garantizar la aplicacion de ciertas medidas correctivas.

31. En su informe de final de misién elaborado en diciembre de 2002, el experto
residente contrastd el dinamismo de la nueva gerencia de la CNBS con el de su predecesora
en lo que respecta al aprovechamiento de la asistencia técnica proporcionada.



Concretamente, se refirio al poco interés mostrado por la gerencia anterior en dar
seguimiento y llevar a la préactica las labores. Resulta sorprendente que esta informacion no
haya sido transmitida antes de manera explicita al Departamento de Sistemas Monetarios y
Financieros.

32, Ultimamente, la nueva gerencia de la CNBS ha emprendido ciertas nuevas iniciativas
importantes que se plasman en tres anteproyectos de ley: legislacion del sector financiero,
legislacion del sector bancario y garantia de depdsitos, los cuales coinciden en términos
generales con las recomendaciones mas recientes de actividades de asistencia técnica del
Departamento de Sistemas Monetarios y Financieros. Los anteproyectos, que estan
debatiendose en el Congreso, abarcan temas relacionados con el régimen de resolucion de
quiebras de los bancos y la supervision consolidada. La CNBS también ha emitido normas
sobre suficiencia de capital, clasificacion de los préstamos y constitucion de provisiones.

Informe del experto residente al concluir su mision

33. El informe que presento el experto residente al final de su mision abarca todo el
periodo desde junio de 1998 hasta diciembre de 2002, y es un documento particularmente Gtil
del que se pueden extraer ensefianzas. Sintetiza bien los desafios, evalta con franqueza los
problemas y presenta un ruta clara para la adopcién de medidas de seguimiento.

. La primera cuestion es que los objetivos originales de la mision, que se centraban en
el fortalecimiento institucional a mediano plazo y la capacitacion para las actividades
de supervision, tuvieron que abandonarse y fue necesario reorientar esfuerzos hacia la
gestion de la crisis suscitadas en varios bancos. EI examen sin precedentes de la
totalidad de la cartera de préstamos de un pais revelé muchos problemas que no se
habian divulgado, incluido el uso ilegal de recursos de fideicomisos para el
financiamiento de actos ilicitos personales.

. A causa de estos cambios en los objetivos, el experto residente se vio en medio de
asuntos graves relacionados con resoluciones bancarias de caracter conflictivo y
judicial. Surgen las preguntas de si esta fue una decision acertada de la sede y de si
tales actividades debieron haber sido llevadas a cabo por otras personas, a fin de
establecer cierta separacion entre el fortalecimiento institucional a mediano plazo y el
asesoramiento a corto plazo en materia de politicas debido a la gestion de la crisis.

. En el informe se reconocen con mucha franqueza las diferencias importantes entre las
distintas gerencias de la CNBS a la hora de utilizar con eficacia la asistencia técnica
proporcionada, y la notable influencia que ejercio la gerencia mas reciente para
aprovechar dicha asistencia. En efecto, se sefiala que las anteriores gerencias de la
CNBS no llevaron a cabo muchas de las actividades clave de asistencia técnica,
debido a la falta de interés y cooperacion por parte de un subgrupo del equipo de
gestion de la entidad. No obstante, la pregunta que surge es por qué el experto no
comunico estos hechos explicitamente al Departamento de Sistemas Monetarios y
Financieros a su debido tiempo. Habria sido muy conveniente si estos hechos se
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hubieran conocido més temprano, sobre todo en el momento en que el Departamento
de Sistemas Monetarios y Financieros tenia que decidir la renovacion anual de la
asistencia técnica proporcionada durante ese periodo.

. Una leccion importantisima es que los expertos y representantes residentes y el
personal el Departamento de Sistemas Monetarios y Financieros deben mantener una
comunicacion estrecha, y que la informacion sobre estos problemas debe
intercambiarse de manera franca y oportuna. EI Departamento de Sistemas
Monetarios y Financieros tiene que estar al tanto de estos acontecimientos y, si es
necesario, tiene que comunicarlos a las esferas mas altas del gobierno.

. El informe entregado al final de la misién le presento6 a la nueva comision una
evaluacion muy especifica y franca de lo que debian ser las prioridades para el futuro.
En tal sentido, es un ejemplo adecuado de lo que constituye una buena practica.

C. Asistencia Técnica en el Ambito de la Administracion Tributaria
Antecedentes

34. En respuesta a un pedido de las autoridades para recibir asistencia técnica en el
ambito de la politica y la administracion tributaria, una mision preparatoria visitd Honduras
en diciembre de 2000 para definir, junto con el ministro de Finanzas, los principales aspectos
de esta actividad. Se acord6 que la proxima mision de diagnostico empezaria ayudando a las
autoridades a elaborar una plan de reformas con prioridades claras para la ejecucion y
basadas en cuatro objetivos: a) fomentar el crecimiento econdmico eliminando las
disposiciones que entorpezcan la eficiencia de la economia; b) reducir la corrupcion
simplificando el sistema tributario y eliminando el tratamiento privilegiado de algunos
contribuyentes; c) incrementar la equidad eliminando las exenciones y ampliando la base
impositiva, y d) mejorar la competitividad de los productos basicos y los servicios de
Honduras mediante el ajuste del IVA.

35. La mision de diagnostico debia incluir un plan de trabajo a corto plazo (2001) y largo
plazo (2002 en adelante). Algunas de las reformas las debia ejecutar el gobierno en funciones
durante 2001 y otras le corresponderian al nuevo gobierno que asumiria el poder a comienzos
de 2002.

36. La mision de diagnostico visitdo Honduras en enero de 2001 y emitio un informe
exhaustivo titulado “Propuesta para la Reforma del Sistema Tributario y su Administracion”.
El informe consta de dos conjuntos de recomendaciones, uno sobre reformas de la politica
tributaria (volumen 1) y otro sobre medidas para mejorar la administracion tributaria
(volumen I1). Las propuestas eran muy concretas, establecian prioridades claras y ofrecian
una buena guia para toma de medidas especificas.

37. En lo relativo a la politica tributaria, la mayoria de las recomendaciones se centraban
en la necesidad de reducir el uso generalizado de las exenciones tributarias, tanto en el caso
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del IVA como en el del impuesto sobre la renta aplicable a ciertos tipos de ingresos. Se
recomendaba también una menor dispersion de los aranceles.

38. En lo relativo a la administracion tributaria, en el informe se recomendaba el
siguiente programa de trabajo:

. Como primera prioridad, establecer un control eficaz de los grandes contribuyentes.

. Modernizar los procedimientos vigentes de recaudacion y renegociar con los bancos
los acuerdos de cobro.

. Redefinir el sistema de procesamiento de las declaraciones de impuestos. El sistema
vigente tenia varias deficiencias y el cumplimiento voluntario era de baja calidad.

. Redefinir los procesos de auditoria, centrando la atencion en cruces selectivos de
informacion.

. Implantar el sistema ASYCUDA ++ (sistema aduanero automatizado) en todas la
oficinas de aduanas, para lo cual seria necesario interconectar telefénicamente todas
las oficinas.

. Establecer un sistema para detectar la subvaloracion de las importaciones.

. Procesar los pagos de los derechos arancelarios utilizando el mismo sistema (nuevo)

con que se procesan los pagos de los impuestos internos.

39. Las autoridades se mostraron particularmente optimistas ante la posibilidad de iniciar
las reformas de las administraciones tributaria y aduanera y solicitaron oficialmente méas
asistencia técnica al Departamento de Finanzas Publicas mediante la asignacion de un
experto residente que asesore a la Direccidn Ejecutiva de Impuestos (DEI) en la ejecucion.

Objeto de la mision del experto

40. En junio de 2001 llegd a Honduras un experto residente para una mision de un afio,
con la responsabilidad de también prestar asistencia a El Salvador en &mbitos similares. El
experto dedico aproximadamente dos tercios de su tiempo a Honduras.

41. El objeto de la mision se centraba en las ocho prioridades descritas anteriormente,
para lo cual el experto debia: a) proporcionar asistencia técnica a la DEI; b) identificar
reformas realistas que tuvieran en cuenta especialmente las limitaciones de capacidad
institucional y recursos; ¢) coordinar con las autoridades y con el proyecto de asistencia
técnica del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) en areas similares; d) promover los
vinculos y el entendimiento entre las distintas entidades que participaban en el proyecto en
general; e) de ser necesario, brindar asesoramiento con respecto a las leyes; f) de ser
necesario, brindar asesoramiento con respecto a la capacitacion y las reasignaciones de
personal; g) brindar asesoramiento para mejorar los sistemas de informacion, y h) ayudar a
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identificar a otros consultores para que trabajen en temas especificos si asi lo solicitaran las
autoridades.

42. Los términos de referencia estipulan que, tras un mes de trabajo sobre el terreno y en
consulta con los expertos locales y las contrapartes del BID, el experto presentaria al FMI un
plan de actividades. El propoésito era permitir que el experto incorporara en el plan de
actividades las condiciones locales que se podian prever claramente desde la sede en
Washington.

Seguimiento e intercambio de informacion durante la ejecucion

43. El proyecto cont6 con un buen proceso de seguimiento de los avances durante el
periodo. Se presentd informacion a la sede mediante unos 11 informes intermedios
(elaborados cada 2 a 3 meses), el personal de la sede a su vez brindd una orientacion
detallada. Al cabo del primer afio de operaciones, una mision de supervision visito Honduras
en julio de 2002.

44, Las nuevas autoridades, electas a comienzos de 2002 tras un periodo de cierta
incertidumbre, avalaron con entusiasmo el programa de asistencia técnica. En las aduanas se
puso en marcha el sistema ASYCUDA ++ y se formularon procedimientos para el
procesamiento de declaracion y cobro de impuestos a través de los bancos. No obstante,
persistieron tres problemas:

a) En lugar de reembolsar el IVA a los exportadores, el sistema les entregd certificados
que los exoneraba ex ante del pago del IVVA sobre todas sus compras. El resultado fue una
tendencia decreciente del IVA. (La misidn de supervision solicito al experto residente que
preparara un documento al respecto para que el tema formara parte del plan de trabajo del
segundo afo.)

b) Dificultades importantes en el cobro de los impuestos en mora porque la
responsabilidad de esos cobros residia en el poder judicial y no en la DEI. Esto hizo
necesario establecer como prioridad la modificacion de la ley de procedimientos tributarios a
efectos de agilizar el cobro de los impuestos en mora.

C) La necesidad de contar con un programa mas enérgico en las aduanas para frenar el
contrabando y mejorar los cobros. La mision recomendé extender la labor del experto
residente unos afios mas de acuerdo con un plan de trabajo detallado para ese periodo
adicional.

45.  Una segunda mision de supervision visitd Honduras en abril de 2003 para evaluar los
avances de la puesta en marcha de la asistencia técnica en esta area. La gerencia de la DEI
venia trabajando estrechamente con el experto residente y habia apoyado la ejecucion de
reformas en distintos &mbitos. La mision de supervision llevo a cabo una evaluacion
completa del avance en la ejecucién de varios componentes de las actividades de asistencia
técnica.
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46. Se registraron progresos importantes en lo que se refiere al control del cumplimiento
de los grandes contribuyentes, la modernizacion del sistema de cobro de impuestos a traves
de los bancos y la instrumentacion del pago y la declaracion de impuestos mediante sistemas
electronicos. Se han llevado a cabo la mayoria de los pasos relacionados con estos aspectos.
Es esencial incorporar en el codigo tributario medidas para fortalecer la capacidad de la DEI
para exigir el cumplimiento en estas areas.

47.  Se registr6 un menor progreso en lo relativo a la auditoria de los contribuyentes, las
reformas para reembolsar a los exportadores los pagos efectivos del IVA 'y, sobre todo, las
medidas para mejorar la administracion de las aduanas y reducir la subvaloracion de las
importaciones. Los esfuerzos para modernizar las aduanas no se han cefiido a las
recomendaciones de asistencia técnica proporcionadas por el Departamento de Finanzas
Publicas.

48. Las autoridades de la DEI expresaron interés en resolver las otras cuestiones
pendientes y al respecto elaboraron un plan modificado de trabajo que contaria con el apoyo
del experto residente. La mision recomendd que el contrato del experto residente se
prorrogue por seis meses mas para llevar a cabo esta labor.

Balance de situacion al finalizar las actividades de asistencia técnica

49, En marzo de 1994, el Departamento de Finanzas Publicas realiz6 una evaluacion
posterior al proyecto basandose en el informe final del experto residente. En ella se resumen
los resultados obtenidos hasta la fecha con respecto a los distintos aspectos de la asistencia
técnica proporcionada:

i) Adopcion de sistemas para controlar el cumplimiento de los grandes y medianos
contribuyentes

50. Una mayoria de la medidas previstas en el plan de trabajo han sido o estan siendo
llevadas a la préactica. Desde enero de 2003 se exige a los grandes contribuyentes que
presenten sus declaraciones de impuestos electronicamente a traves de los bancos, y a partir
de noviembre de 2003 esta practica se ha hecho obligatoria para los contribuyentes medianos.
Se ha elaborado un nuevo sistema de tributacion electrénica compuesto de tres modulos
(registro, cuenta corriente y cobro de deudas) y el mddulo de cuenta corriente se puso en
marcha en enero de 2004. Se calcula que para diciembre de 2003, aproximadamente unos dos
tercios de todas las declaraciones de los contribuyentes grandes y pequefios se procesaban
electronicamente.

ii) Actualizacion del registro de contribuyentes

51.  Seaprobd un nuevo sistema de nimeros de identificacion y el médulo del nuevo
sistema electrdnico de tributacion permitira la actualizacion continua del registro.
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iii) Control de los contribuyentes omisos y morosos y el proceso de auditoria

52. En 2003 se desarrollo un sistema provisional para controlar a los contribuyentes
omisos dentro del grupo de grandes contribuyentes, y la DEI ha empezado a denunciar a los
contribuyentes morosos al sistema judicial. Asimismo, la DEI también inicio un programa de
auditoria basado en el programa de comprobacion cruzada del pago del IVA en las facturas.

iv) Control de la impresion y emision de facturas del IVA

53. En abril de 2003 se aprob0, en virtud de una ley tributaria, la creacion de un registro
de impresoras para controlar la emision de facturas fraudulentas, y ya se han adoptado las
reglamentaciones correspondientes. El experto residente redactd unas recomendaciones para
la aplicacion de las reglamentaciones.

) Mejora del proceso vigente de reembolso del IVA a los exportadores
54, No se han registrado avances en esta area.
vi) Administracion de aduanas

55. Las tareas de modernizacion de las aduanas no se han cefiido a las recomendaciones
del Departamento de Finanzas Publicas, y la mayoria de las medidas del plan de trabajo no se
han puesto en practica. No se ha abordado el problema de la declaracion de importaciones
subvaloradas.

vii)  Enmiendas al cddigo tributario

56. Hay una necesidad apremiante de incorporar medidas para reforzar la autoridad de la
DEI para exigir los pagos de impuestos e imponer sanciones. El experto residente presento
varias propuestas en tal sentido.

AUnN no se debe evaluar la nueva capacidad institucional de la DEI

57. Exceptuando el progreso escaso en el mejoramiento del sistema de recaudacion de
ingresos aduaneros, la mayoria de las actividades de asistencia técnica destinadas a fortalecer
la capacidad institucional de la DEI se han llevado a cabo, y tanto el experto residente como
las autoridades de la DEI han colaborado mucho en tal sentido.

58. El que se logre o no el propdsito fundamental de la asistencia técnica—enunciado en
los cuatro objetivos originales—dependera en gran medida de que la mayor capacidad de la
DEI se aplique y se imponga de manera eficaz. Una vez adoptados los sistemas, las dificiles
decisiones politicas que siguen a la puesta en marcha se tornan cruciales.

59. La velocidad y la intensidad con que se utilizara el nuevo sistema para la
comprobacion cruzada de las declaraciones (por ejemplo, IVA frente a impuesto a la renta) y
para la realizacion de auditorias enérgicas de los contribuyentes seran factores cruciales. El
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sistema permitird una mejor identificacion de los contribuyentes omisos y morosos,
particularmente de tamafio grande y mediano. El fortalecimiento del codigo tributario para
que la DEI esté en condiciones de exigir el pago de los impuestos e imponer sanciones
también es esencial para que la DEI pueda aprovechar su nueva capacidad. Asimismo, a la
hora de controlar eficazmente la emision fraudulenta de facturas del VA, sera importante,
por ejemplo, aplicar las nuevas reglamentaciones.

D. Asistencia Técnica en el Ambito de la Estadistica

60. La estadistica es el tercer ambito de importancia en que el FMI brind6 asistencia
técnica durante los ejercicios 1999-2003, por un volumen equivalente a un poco mas de
100 dias persona a lo largo del periodo. La asistencia se proporcioné en el marco de una
mision a corto plazo que visitd Honduras para tratar temas relacionados con las cuentas
nacionales y las estadisticas monetarias y financieras. Esta ultima actividad fue la mas
importante, sobre todo para la misién que visité el pais a finales de julio de 2002.

61. El objeto de la mision fue examinar los avances logrados a partir de la mision que
visitd el pais en mayo de 1998 y asesorar al Banco Central con respecto a las medidas
necesarias para crear un sistema de compilacion mensual de estadisticas monetarias y
financieras de acuerdo con las normas internacionales. Los objetivos de la mision fueron:

. Examinar la compilacién de activos y pasivos externos para identificar claramente las
partidas que deberian incluirse como reservas internacionales.

. Examinar la compilacion de las cuentas del sector interno para clasificar
adecuadamente los componentes de los sectores publico no financiero (gobierno
central, gobiernos locales, organismos descentralizados y empresas estatales no
financieras), financiero (banco central, otras instituciones de deposito y otros
intermediarios financieros) y privado.

. Investigar los avances en lo relativo al sistema de declaracion de datos monetarios y
bancarios al FMI y, en particular, hacer recomendaciones para reducir las demoras en
la declaracion de datos correspondientes a las cuentas consolidadas del sistema

bancario.
. Evaluar los datos compilados en relacidn con otros intermediarios financieros.
. Asesorar a las autoridades sobre como corregir ciertas deficiencias especificas de los

datos, como la identificacion clara de los bonos publicos entregados al Banco Central
para recapitalizacion y alivio futuro de la deuda en el marco de la Iniciativa para la
reduccion de la deuda de los paises pobres muy endeudados (PPME).

o Ayudar a las autoridades a resolver cualquier problema relacionado con la ultimacién
de la planilla de reservas internacionales e investigar el momento y las decisiones que
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hayan elegido las autoridades para ingresar al Sistema General de Divulgacién de
Datos (SGDD).

62. Las conclusiones y recomendaciones de la mision se plasmaron en un documento
completo denominado “Informe de la Mision de Estadisticas de Moneda y Banca”, 25 de
septiembre de 2000. En él se presentan recomendaciones claras sobre cobmo cuantificar la
aplicacion de las medidas, un posible cronograma de acciones y comentarios sobre los pasos
intermedios y los factores externos necesarios para cumplir con el cronograma. Toda esta
informacion se resume en una “matriz de recomendaciones” de uso asequible. Esta matriz
podria considerarse un método Gptimo para resumir las conclusiones y recomendaciones de
un informe de asistencia técnica tipico.

63. En este caso particular, se analizé con las autoridades una version preliminar de la
“matriz de recomendaciones”. Es decir, los pasos y cronogramas intermedios fueron
producto de un proceso de estrechas consultas con las autoridades.

64. Una cuestion que se plantea es si en las matrices se deberia analizar también de
manera mas explicita como la aplicacion de las recomendaciones incidiria en los recursos.
Como se verd mas adelante, este aspecto de las recomendaciones de asistencia técnica lo
plantearon varias veces las contrapartes durante las visitas al terreno que realizé el equipo de
evaluacion. Estas inquietudes de las autoridades deberian estudiarse mas a fondo en las
matrices. En el caso de las mejoras a los sistemas de estadistica, la incidencia en los recursos
puede ser un factor de especial importancia.

65. Una breve mision de asistencia técnica visito Honduras un afio mas tarde (septiembre
de 2001) con el fin de: a) verificar los avances en la aplicacion de las recomendaciones de la
mision de 2000, y b) brindar asesoramiento para el establecimiento de un sistema totalmente
integrado de informacion sobre estadisticas monetarias y bancarias capaz de satisfacer las
necesidades de las autoridades internas y el publico externo. En su informe, la misién pudo
establecer los avances logrados con respecto a las recomendaciones de 2000 y las causas de
los retrasos. Una vez mas, el formato del seguimiento es ideal, ya que permite distinguir
claramente los aspectos problematicos.

66. En definitiva, la labor del Banco Central de Honduras se ha cefiido a las
recomendaciones del Departamento de Estadistica en los &mbitos monetario y bancario. El
unico aspecto deficiente ha sido el progreso lento en la plena sectorizacion del balance de las
instituciones de deposito, lo cual opaca la informacion sobre el financiamiento del sector
publico en funcién del nivel de gobierno.

67.  Esimportante sefialar que Gltimamente el Departamento de Estadistica ha enfocado
mejor la asistencia técnica gracias a la elaboracion inicial de una estrategia anual de
desarrollo estadistico de los paises. La estrategia para Honduras, actualizada a mayo de 2004,
presenta un diagndstico claro de los problemas pendientes en el ambito de las estadisticas, las
opiniones de los departamentos regionales y los usuarios locales con respecto a las mejoras
necesarias y la coordinacion con los donantes. Se trata de un documento pertinente que
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podria ayudar a establecer prioridades, realizar sequimiento y vincular la asistencia técnica
con otros proveedores.

E. Opiniones de las Contrapartes Locales

68. En la altima semana de junio de 2004, parte del equipo evaluador viajé a Honduras
para familiarizarse con las opiniones de las autoridades y de las contrapartes que trabajan con
los expertos en asistencia técnica. También dialogaron con el Representante Residente del
FMI y con representantes de organismos donantes como el BID, USAID y el Banco Mundial.

. La opinion unanime fue que en Honduras existe una escasez de profesionales
capacitados y que ésta limita la capacidad de las instituciones del sector publico para
absorber asistencia técnica. Los funcionarios publicos reiteraron una y otra vez que el
bajo nivel salarial y la constante rotacion del personal a causa de los ciclos electorales
(cada gobierno nuevo reemplaza a gran parte del cuadro técnico) impiden que se
forme una masa critica estable de profesionales dentro de los organismos del sector
publico. Este es uno de los principales obstaculos a la absorcidn de asistencia técnica.
Una de las sugerencias que se formulo fue la de sincronizar mejor la prestacion de
asistencia técnica con el ciclo politico del pais: concentrando la prestacion al
comienzo del mandato de un nuevo gobierno, se garantizaria por lo menos un minimo
de estabilidad entre el personal del organismo que recibe la asistencia técnica.

. Otra opinién unanime fue que los expertos a largo plazo que trabajan tanto en
supervision bancaria como en administracion tributaria realizan destacados aportes en
sus respectivas especialidades. Se los considera practicamente consultores modelo:
las contrapartes valoran su participacion directa y pragmatica, sus aptitudes de
liderazgo y su facilidad de formacién y comunicacion didactica. Se los estima como
colegas ideales y su ausencia ha producido un gran vacio. Se mencionaron numerosos
ejemplos de ocasiones en las cuales los expertos habian prestado ayuda para
solucionar imprevistos mas alla de lo que dictaban sus funciones.

. Varias veces se hizo mencion de la necesidad de armonizar mas la coordinacion de la
asistencia técnica entre los donantes, pese a que esté claro que en los Gltimos tiempos
ha mejorado significativamente. La “red G-7” y sus reuniones mensuales son una
iniciativa interesante actualmente en curso en Honduras. Varias contrapartes hicieron
hincapié en la necesidad de evitar que las instituciones financieras internacionales
proporcionen asesoramiento contradictorio. Por una parte, los directivos de varios
organismos hondurefios sefialaron que la coordinacion entre los donantes es
problematica Unicamente cuando el organismo no tiene claro qué desea. Si la
direccidn de una institucion local es claramente consciente de sus necesidades de
asistencia técnica, los donantes automaticamente tendran una orientacion en cuanto a
las prioridades y la division del trabajo.

. Muchas contrapartes reconocieron que el FMI actualmente estd mucho mas atento al
respaldo que se le concede a la puesta en préctica de las recomendaciones de los
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informes de asistencia técnica. Pero subrayaron que gran parte del seguimiento exige
recursos adicionales inexistentes (en el caso de las estadisticas, por ejemplo, esas
necesidades se estan financiando con un nuevo préstamo del BID). Una de las
sugerencias fue que la asistencia técnica del FMI constituyera mas a menudo parte
integral de un programa de ayuda de donantes, lo cual permitiria financiar la puesta
en practica de las recomendaciones sobre asistencia técnica. Esta posibilidad exigiria
una sincronizacion mucho mas estrecha con la labor de otros donantes vy,
posiblemente, una mayor concentracion de la asistencia técnica en algunas areas
criticas.

En cuanto a las misiones de asistencia técnica a corto plazo, algunas contrapartes
piensan que a menudo no se tienen suficientemente en cuenta las opiniones de las
autoridades al elaborar las recomendaciones. Una mision tipica presenta los
resultados recién al final de su estadia, lo cual deja poco margen para hacer
comentarios. Se hicieron varias sugerencias sobre la necesidad de celebrar reuniones
a mitad de la mision, de modo que el personal del FMI pueda intercambiar opiniones
con los expertos locales para dar mas realce a sus conclusiones y asegurar a las
contrapartes que se tienen en cuenta algunas de las condiciones locales.

Las contrapartes valoran enormemente los esfuerzos del FMI por recurrir a expertos
con experiencia directa en paises cuyas circunstancias son parecidas.

Las contrapartes recomendaron que los expertos se abstuvieran de redactar
directamente proyectos de ley. A pesar de las buenas intenciones, es posible que esos
proyectos no encajen dentro del contexto institucional local o que incluso sean
inconstitucionales y, por lo tanto, invalidos. Los expertos deberian brindar
asesoramiento sobre la estrategia y el contenido, pero no ocuparse de la redaccion
propiamente dicha.

Un tema de importancia que se plante6 con referencia tanto a la supervision bancaria
como a la administracion tributaria son las restricciones que el marco juridico y la
magistratura les imponen a los organismos competentes a la hora de ejecutar las
politicas, lo cual limita las posibilidades de que la asistencia técnica tenga aplicacion
practica. El sistema juridico pone limites a las acciones judiciales que pueden
entablarse contra los bancos como resultado de una supervision mas estricta, o a la
exigibilidad del pago de los impuestos adeudados o en mora que haya detectado una
administracion tributaria mas eficiente.

Muchas de las contrapartes se manifestaron muy a favor de la participacion de
consultores a largo plazo como la primera etapa para ayudar a establecer un nivel
minimo de capacidad institucional. Eso les da mas tiempo para adaptar sus
recomendaciones a la realidad nacional y luego para hacer un seguimiento de su
puesta en practica. Sin embargo, sus contratos no deberian exceder de los dos afios,
ya que después de ese plazo hay mas posibilidad de conflicto y disminuye la
transferencia de conocimientos. Una vez que se alcance un nivel minimo de
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capacidad institucional, la modalidad ideal seria recibir mas misiones de asistencia
técnica a corto plazo con un objetivo muy concreto.

F. Ensefianzas

69. Las siguientes son algunas de las ensefianzas que se pueden extraer de la asistencia
técnica proporcionada a Honduras durante el periodo estudiado.

Se necesita un proceso mas estratégico e integrado para determinar las prioridades de
asistencia técnica.

70. La mayoria de las actividades de asistencia técnica durante el periodo parece haberse
derivado de solicitudes independientes de jefes de determinados organismos, como el Banco
Central, la CNBS y el ministerio de Finanzas; o de necesidades operativas concretas, como la
asistencia técnica para la gestion del gasto publico en el marco de la iniciativa para los
PPME. No parecen haber sido el resultado de un proceso mas estratégico y prospectivo en
que las autoridades y el personal del FMI hayan comparado las prioridades de asistencia
técnica entre sectores relacionados con un programa de reformas a mediano plazo.

71. De hecho, las Unicas actividades llevadas a cabo durante el periodo que pueden
haberse derivado de ese proceso fueron las consultas sobre asistencia técnica (CT) que se
incorporaron en las consultas del Articulo 1V de 2001. Las TC fueron una respuesta a una
iniciativa para integrar la supervision con el establecimiento de prioridades de asistencia
técnica, y que se llevaria a cabo primero en grupos experimentales de paises. Posteriormente,
la iniciativa se suspendi6 porque todas las partes estuvieron de acuerdo en que se trataba de
un instrumento costoso y no muy eficaz a la hora de determinar futuras prioridades de
asistencia técnica.

72. Un examen de las CT de 2001 ayuda a entender por qué este ejercicio no fue
particularmente Gtil. Da la impresion de ser un ejercicio mecanico y meramente formal. En él
se describen las actividades de asistencia técnica pasadas y se enumeran las solicitudes en
curso presentadas por las autoridades a cada departamento, es decir, Finanzas Pablicas,
Sistemas Monetarios y Financieros y Estadistica. Esta informacion podia haberse obtenido
directamente a partir de los documentos de los departamentos funcionales. No denota un
proceso de “generacion de ideas” con las autoridades en el que se hayan analizado las
necesidades a largo plazo y establecido prioridades. La CT no da la impresion de que los
departamentos cuenten con algun tipo de estrategia de asistencia técnica emanada de un
marco de politicas a mediano plazo que permitiria comparar las prioridades de asistencia
entre las areas funcionales. No sorprende que el ejercicio no haya sido util, pero el motivo no
es que la idea general haya sido impréctica desde un comienzo, sino que el personal la
ejecuto sin decision y con poco entusiasmo, Yy sin los preparativos necesarios para alentar a
las autoridades a que asuman una funcion de liderazgo.

73. Ultimamente, los departamentos de Finanzas Publicas y de Estadistica han venido
elaborando notas para los planes de los paises con una perspectiva mas estratégica con
respecto a las necesidades de asistencia técnica, como la estrategia fiscal de Honduras (marzo



-20 -

de 2003) y la estrategia de estadisticas de los paises (enero de 2004). Se trata de buenas
iniciativas para ayudar a definir prioridades dentro de los departamentos. Sin embargo, estas
buenas practicas no deben sustituir un proceso en que las necesidades y prioridades de
asistencia técnica puedan identificarse entre los departamentos y que tenga un horizonte a
mas largo plazo vinculado al plan general de desarrollo del pais. Para esto se requiere una
mayor preparacion y participacion de los departamentos y las autoridades. Por ejemplo, no
existe una idea clara de cual debe ser la estrategia general de asistencia técnica del FMI para
Honduras en los proximos tres afios, lo cual debe ser motivo de preocupacion dado que
Honduras es beneficiario del SCLP.

La asistencia técnica ha servido para mejorar la capacidad institucional y los
conocimientos técnicos de los organismos. El efecto final dependera de la medida en que los
organismos aprovechen y apliquen esa capacidad. Estas decisiones a veces son dificiles
desde el punto de vista politico y necesitan el respaldo de las autoridades de alto nivel. Si
esto se convierte en una limitacion importante, los consultores de asistencia técnica y el
personal de la sede tienen que notificarlo de manera franca.

74, En los campos de la supervision bancaria y la administracion tributaria se han
registrado mejoras importantes en los conocimientos técnicos de los organismos respectivos,
gracias a una exposicion a practicas éptimas internacionales, capacitacion, la elaboracion de
manuales y el mejoramiento de la tecnologia de la informacion. Es decir, se ha progresado
con respecto a lo que cabe denominar objetivos intermedios de la asistencia técnica. El efecto
final dependera de que los organismos sean capaces de aprovechar y aplicar esta capacidad.
En el periodo objeto de estudio (1998-2003) existen ciertos indicios ex post de que en el
ambito de la supervision bancaria—que empez0 a recibir asistencia en 1998—Ilos avances
podian haber sido mayores en la aplicacion efectiva de la supervision si las autoridades
hubieran respaldado las medidas de forma mas activa.

75. La asistencia técnica en el &mbito de la administracion tributaria se inicid6 mucho mas
tarde, en junio de 2001. Una nueva gerencia asumio la direccion a mitad de camino. Como ya
se ha indicado, el efecto final de la asistencia dependera esencialmente de que al organismo
se le dote de los medios necesarios para actuar y exigir el pago de los impuestos, inclusive de
los contribuyentes con vinculaciones politicas.

76. Los expertos y el personal del FMI no han informado con suficiente explicitud y
franqueza las situaciones en que la voluntad politica se ha convertido en la limitacion critica
que impide a los organismos imponer su nueva capacidad. Dan la impresion de que a la
gerencia del FMI no le agrada que se “hagan olas”. Es importante que la gerencia aliente
explicitamente la modificacion de esos habitos.

La falta de un poder judicial eficaz es una limitacion

77.  Tanto las contrapartes como los expertos del FMI sefialaron que la ausencia de una
magistratura eficaz impide que las funciones de supervision bancaria y el organismo de
administracion tributaria exijan la aplicacion de medidas y sanciones (de ser necesarias). Si
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esto se conoce desde que se comienza a prestar asistencia técnica, es necesario proporcionar
asistencia complementaria o realizar reformas (si pueden ejecutarse sin asistencia técnica) al
sistema judicial que puedan ocurrir simultdneamente con la asistencia que reciben los
organismos pertinentes. Hay que evitar las situaciones en que el sistema judicial permite que
las dependencias del Estado sean demandadas tan pronto empiezan a llevar a cabo sus
funciones. En estos casos, se debe consultar al Departamento Juridico del FMI y procurar su
intervencion. Cuesta entender por qué el Departamento Juridico no intervino en el programa
de asistencia técnica a Honduras.

Falta de recursos para aplicar ciertas recomendaciones de asistencia técnica

78. Este problema se menciono con frecuencia durante nuestra visita a Honduras. Si se
necesita el compromiso de las autoridades para ejecutar eficazmente los programas
especificos de asistencia, tal situacion debera analizarse desde el inicio y estipularse en un
acuerdo por escrito con las autoridades, y tendré que formar parte del proceso general de
establecimiento de prioridades de asistencia técnica.

Rotacion excesiva del personal a causa de los ciclos electorales

79. Los expertos locales y las contrapartes hondurefias plantearon este problema en varias
ocasiones. La influencia externa no suele ser muy eficaz. A lo mucho, se pueden obtener
compromisos de las autoridades—obligatorios para los gobiernos sucesivos—en el sentido de
que por lo menos durante el periodo de prestacion de asistencia técnica (sobre todo si se
extiende por varios afos) se mantendra una estabilidad minima para el personal técnico de
los organismos. Una posibilidad mas dréastica para los paises en los que esa rotacion es fuerte
consiste en hacer coincidir el arranque de la asistencia con la posesion de un determinado
gobierno.

Es esencial contratar expertos capaces de transmitir e intercambiar conocimientos

80.  Acescalalocal, se elogi6 de forma unénime a los expertos a largo plazo que brindaron
asesoramiento en materia de supervision bancaria y administracion tributaria. Ademas de
destacar sus conocimientos técnicos y experiencia, las contrapartes locales reconocieron los
atributos personales de los expertos, que sirvieron para realzar su credibilidad e influencia.
Se esforzaron mucho por establecer con sus contrapartes una relacion de intercambio,
ensefianza y formacion, algo que el personal técnico intermedio de los organismos aprecio
sobremanera. Asimismo, los expertos se mostraron dispuestos a brindar asesoramiento
cuando surgieron situaciones imprevistas ajenas a sus funciones, como la gestion de las crisis
bancarias, la negociacién de acuerdos con bancos comerciales para la instrumentacion del
sistema electrénico de administracion tributaria, y otras situaciones similares. Estos son
factores que tienen implicaciones importantes que los departamentos funcionales deben tener
en cuenta a la hora de seleccionar expertos.
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Mejor coordinacion y comunicacion entre donantes

81. En el caso de Honduras, la coordinacién y comunicacién han mejorado notablemente,
incluyendo una participacion mas activa del Representante Residente; asi lo testimoniaron
todos los donantes entrevistados. No obstante, esto fue menos cierto durante el periodo
objeto de estudio, sobre todo en lo que se refiere a la coordinacion entre el FMI y el Banco
Mundial, que se caracterizé por las tensiones que se suscitaron cuando ambas instituciones se
pronunciaron con respecto a las carteras de los bancos a raiz del huracan Mitch. Asimismo,
una coordinacion mejor y mas temprana entre el FMI y el BID en el &mbito de la
administracion tributaria habria ayudado a potenciar los aspectos complementarios de la
labor de ambas instituciones.

Ciclo natural de asistencia técnica a largo y corto plazo

82. En los casos en que el FMI enfrenta una capacidad institucional deficiente, parece
haber dado buenos resultados la secuencia de realizar primero un estudio amplio de
diagnostico y luego enviar un experto a plazo relativamente mas largo para que asista en los
aspectos practicos de la ejecucion. Esta secuencia puede complementarse con misiones a
corto plazo de caracter especifico que ayuden a llevar a la practica las posteriores medidas de
seguimiento.

Mas interaccion entre las misiones a corto plazo y las autoridades locales

83. Los funcionarios locales sefialaron la necesidad de una mayor interaccién con las
misiones a corto plazo en el curso de sus actividades y antes de que presenten sus
recomendaciones. Una sesion de “generacion de ideas” en un punto intermedio de la mision
evitaria la confrontacién y la sorpresa de las autoridades con las recomendaciones justo antes
de que la misién retorne a la sede.



