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OS DOCUMENTOS de estrategia

de lucha contra la pobreza (DELP),

en torno a los cuales giran los nue-

vos embates de la comunidad in-
ternacional ;qué son exactamente? Bdsica-
mente, son una gufa preparada por los pro-
pios paises para focalizar mejor la politica
publica. La idea basica es que cada pais tome
las riendas y se identifique con las reformas
econdmicas y que, ademds de gobiernos y do-
nantes, participen comunidades locales, orga-
nizaciones no gubernamentales, sindicatos,
organizaciones religiosas e institutos de in-
vestigaciéon y normativa. A la vez, los DELP se
centran en resultados que beneficien a los
pobres, tienen una orientacién holistica a
largo plazo y enfatizan la transparencia y la
responsabilidad.

Los DELP no siguen un modelo general, pero
tienen cuatro elementos en comun: 1) una des-
cripcién del proceso participativo de prepara-
cién; 2) un diagnostico de la pobreza, con
determinacién de los obstéculos al alivio de la
pobreza y al crecimiento; 3) objetivos, indicado-
res (por ejemplo, tasas anuales de crecimiento,
matricula de enseflanza primaria) y sistemas de
supervision basados en el diagndstico, y 4) ges-
tiones publicas prioritarias que los paises se
comprometen a tomar, dentro de determinados
limites presupuestarios, para lograr las metas.

Hasta la fecha, 10 paises (Albania, Bolivia,
Burkina Faso, Honduras, Mauritania, Mo-
zambique, Nicaragua, Niger, Tanzania y
Uganda) han terminado su primer DELP de-
finitivo y mds de 40 han preparado DELP
provisionales (documentos breves que descri-
ben las condiciones de pobreza y las medidas
correctivas, mds un plan de preparacion de la
version definitiva).

sCuales han sido los resultados? En julio de
2001, el FMI y el Banco Mundial iniciaron un
amplio balance basado en evaluaciones in-

ternas y extensas consultas externas. Como
hay pocos DELP listos, se analiz en primer
plano el proceso y, en segundo, el contenido,
mds que los efectos sobre los resultados y los
indicadores de la pobreza. Este tltimo aspecto
serd objeto de un segundo balance que estard
listo para principios de 2005.

Aunque los paises estdn ultimando los
DELP definitivos mds lentamente que lo espe-
rado, hay suficiente informacién para sacar
conclusiones y definir “précticas 6ptimas” en
comun (véase el recuadro). Por otra parte, no
hay que subestimar los esfuerzos de los paises
de bajo ingreso: ademds de sostener un com-
plejo didlogo con los socios en el desarrollo, los
gobiernos tienen la responsabilidad de armar
una estrategia econdmica y antipobreza inte-
grada a mediano plazo, acompafiada de metas
a corto y largo plazo y sistemas de supervision,
tarea que pocos paises industriales podrian
cumplir bien sisteméticamente. Muchos paises
tienen que hacerlo con una capacidad técnica e
institucional limitada y cuiddndose de no so-
cavar, sino de afianzar, las instituciones nacio-
nales, y los procesos y sistemas de gobierno.

Un didlogo con todos

Nuestra primera conclusién importante fue
que hay una identificacion cada vez mayor
de los paises con los programas y un didlogo
mas abierto dentro de los gobiernos y con la
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Lista de practicas éptimas para los DELP

Paises

+ Lograr la participacién de parlamentarios, gabi-
netes y ministerios en la fase de preparaciéon de los
DELP que corresponda.

+ Analizar los efectos de los principales programas y
medidas contra la pobreza.

+ Definir indicadores adecuados para poder super-
visar puntualmente el desempefio y aportar comentarios.

« Fijar metas realistas de crecimiento y reduccién de
la pobreza.

* Presentar alternativas macroeconémicas en los DELP,
con planes de gastos por imprevistos y distintas vias de
ingreso.

+ Incluir politicas que reduzcan el riesgo de sacudidas
externas y garanticen la sostenibilidad de la deuda.

Socios en el desarrollo, incluidos el Banco Mundial
y el FMI

+ Transmitir oportunamente observaciones construc-
tivas a los equipos encargados de los DELP, evitando
extensos comentarios sobre borradores que puedan re-
ducir la identificacién nacional con el programa.

+ Coordinar la asistencia para la realizacién de diag-
noésticos de pobreza y andlisis del efecto en la pobreza y
la situacién social.

+ Entregar oportunamente andlisis adecuados de las
principales facetas de los DELP, preparados en coordi-
nacién con el gobierno siempre que sea posible.

+ Redoblar los esfuerzos por comprender los vinculos
entre las medidas de politica y el crecimiento en pro de
los pobres a nivel nacional.

+ Armonizar la asistencia respetando los ciclos deci-
sorios gubernamentales, sobre todo el presupuesto
anual.

+ Hacer coincidir los planes comerciales de los do-
nantes con los DELP nacionales, incluidas las metas de
desempeno y la condicionalidad, y justificar los instru-
mentos seleccionados en funcién de los objetivos de los
DELP.

+ Respaldar el fortalecimiento de la capacidad de la
sociedad civil.

sociedad civil, aun en paises sin una sélida tradicién de con-
sulta. A la hora de formular politicas, una mayor variedad de
participantes conlleva mas responsabilidad y transparencia,
un sentido mas fuerte de propiedad del programa, y una con-
cepcién mds profunda de las dimensiones de la pobreza y las
prioridades de los pobres. En Tanzania, por ejemplo, la presién
popular llevé a la eliminacién de las cuotas de escolaridad pri-
maria, mayor énfasis en proyectos comunitarios de desarrollo
y la creacion de planes de empleo para los pobres. En Mauri-
tania hubo un animado debate en el cual la sociedad civil plan-
ted, entre otros temas, la necesidad de esclarecer los vinculos
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entre la gestién de gobierno y la pobreza, que llevé a incluir en
el DELP un programa nacional de educacién y servicios des-
centralizados de atencién de salud. En Bolivia, el DELP ayudé
a institucionalizar el debate, mds abierto desde el fin de la dic-
tadura militar y el comienzo de la democracia multipartidaria
en 1982 (véase en este numero “El DELP de Bolivia: 5 puntos
de vista”

Con todo, queda mucho por hacer. El balance revela que la
tarea principal es promover una participacion mds amplia y
sustancial de las partes nacionales interesadas. Gran parte de
la sociedad civil sefialé que la calidad de la participacion variaba
mucho segun el pais y que las conversaciones solian limitarse a
unos pocos temas vinculados a programas antipobreza focali-
zados, excluyéndolos en la préctica del debate general sobre re-
formas estructurales y politicas macroecondmicas. Se planted
también la capacidad de la sociedad civil para tener una parti-
cipacién til en los debates sobre politicas, especialmente en
campos técnicos dificiles como el marco macroeconémico,
mds apremiante a medida que va influyendo en la ejecucion,
supervision y evaluacion. Segin nuestro balance, los socios en
el desarrollo deberian incrementar la asistencia técnica para
que la sociedad civil pueda participar de manera mds plena y
eficaz en los DELP.

Otras inquietudes giraron alrededor de la participacién limi-
tada de grupos que podrian influir decisivamente en la lucha
contra la pobreza, como parlamentarios, ministros de gabinete
y el sector privado. Concretamente, se reconocio la necesidad de
que los parlamentarios contribuyan a la preparacion, aproba-
cién y supervisiéon de las estrategias nacionales, por caberles
una funcién excepcional en representacion de los pobres y
la posibilidad de hacer escuchar las voces de los menos favore-
cidos y afianzar a la vez las instituciones democraticas.

A nivel de detdlle

La segunda conclusion importante fue que, gracias al sistema
de DELP, la lucha contra la pobreza ocupa un lugar mds des-
tacado en los debates sobre politicas, més alla de las interven-
ciones en el sector social. De hecho, la recopilaciéon de datos, el
andlisis y la supervisién se estan haciendo mas sistemdticos. La
mayoria de los gobiernos estan dedicados mds intensamente a
encontrar las causas de la pobreza y asumen mayor responsa-
bilidad por la formulacién de estrategias mds eficaces; entre
tanto, las autoridades tienen una concepcién mas clara de la
pobreza y de las prioridades de los pobres.

Ahora es necesario hacer énfasis en el contenido y la ejecu-
cién, y la necesidad urgente de comprender mejor los vinculos
entre las politicas y los resultados. El balance indica que los
mejores resultados se darfan en cuatro dmbitos:

Marcos macroeconémicos. El DELP definitivo se fundamenta
en el marco macroeconémico que respalda los objetivos de
crecimiento y alivio de la pobreza, pero algunos paises fijan
como meta tasas de crecimiento desmesuradas: del 5% en Bo-
livia y Nicaragua, al 7%—-8% en Albania, Burkina Faso, Mauri-
tania, Mozambique y Uganda. Aunque son necesarias para
mejorar los niveles de vida y aliviar la pobreza, no guardan re-
lacién con las circunstancias ni las limitaciones de cada pais. El
optimismo excesivo al hacer proyecciones macroecondmicas



se traduce en previsiones de ingreso divorciadas de la realidad
¥, a su vez, en niveles de gasto insostenibles. Es necesario deter-
minar con més cuidado cudles son las fuentes de crecimiento
en pro de los pobres que sirven de base a estas proyecciones.

Precisamente eso es lo que hizo Honduras. Como la pobreza
es generalizada en muchas zonas rurales, se propuso aumentar
la capacidad de competencia de la economia rural ampliando
el acceso de los pobres a la infraestructura y al financiamiento,
tecnologia y servicios auxiliares de mercado. Entre las acciones
concretas cabe mencionar la orientacién empresarial de los
pequefios agricultores, construccion y reparacion de carreteras
rurales, ampliacién del riego, electrificacién rural, saneamiento
bésico y capital inicial para pequefios productores. Para com-
batir la pobreza urbana, el DELP contempla la creaciéon de em-
pleos y oportunidades remuneradas para los pobres; regi-
menes formales para los vendedores callejeros; fomento de la
microempresa y la empresa pequena y mediana; promocién
de ciudades intermedias como polos regionales de crecimiento;
y ampliacion del acceso a viviendas y servicios basicos.

Los paises pobres también deben prestar mds atencién a
su extrema vulnerabilidad ante conmociones externas, deci-
diendo de antemano cuéles son los focos de vulnerabilidad y
las redes de protecciéon social u otras respuestas apropiadas.
La estrategia de Mauritania gira alrededor de una dependencia
fuerte e ininterrumpida de una estrecha base de exporta-
ciones, en tanto que Bolivia y Uganda siguen siendo muy sus-
ceptibles a fluctuaciones de la relacién de intercambio. Con
todo, Bolivia fue la tnica que se planted las politicas macro-
econdmicas necesarias para reducir los riesgos de las sacu-
didas externas y lograr la sostenibilidad de la deuda. En este
sentido, la asistencia internacional es necesaria para que los
paises puedan instituir medidas preventivas que protejan a
los pobres.

Prioridad de las gestiones piiblicas. Para alcanzar las metas
del crecimiento y orientarlo a los pobres, los DELP deben
enumerar una serie de gestiones publicas prioritarias pre-
vistas a lo largo de tres aios, junto con medidas encaminadas
a mejorar la gestion de gobierno y los programas sectoriales.
Los primeros DELP fueron muestra de una impresionante
capacidad para unificar en un documento una amplia va-
riedad de medidas, aunque en muchos casos hubo extensas
enumeraciones de metas y listas aun mads largas de gestiones
para alcanzarlas.

Para que la estrategia refleje la realidad, es necesario decidir
las prioridades y los pro y contra, especialmente si hay es-
trictas limitaciones presupuestarias. Con todo, los paises con
DELP suelen tener dificultades para establecer prioridades
cuando hay incertidumbre en cuanto a la estrategia general de
crecimiento, el costo de las gestiones y las propias restric-
ciones presupuestarias. A menudo les cuesta también des-
cribir con suficiente detalle las gestiones publicas, por ejem-
plo, qué institucién debe obtener qué resultado en tal plazo.
Los socios en el desarrollo deben aportar mds asistencia técnica
y financiera para que los paises lleguen a tener la capacidad
necesaria.

Andlisis del efecto en la pobreza y la situacion social. Al
establecer prioridades, los paises deben sopesar las conse-
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cuencias para los pobres. A pesar de los avances en datos y
andlisis, las medidas de politica no suelen estar claramente
vinculadas a un diagndstico integral de la pobreza ni a un
andlisis de sus efectos en los pobres. El problema estd en las
limitaciones a la capacidad nacional y las dificultades téc-
nicas inherentes. Aqui es donde pueden ayudar los socios en
el desarrollo, y sobre todo el Banco Mundial, de modo que
los paises puedan realizar andlisis mds sistematicos de los
cambios —por ejemplo, la reforma de los precios agricolas o
la liberalizacién de los precios energéticos— e instituir quizd
medidas compensatorias.

Sistemas de administracién del gasto publico. Para garan-
tizar que los fondos puiblicos se inviertan en la lucha contra la
pobreza, es necesaria una sélida planificacion y ejecucion pre-
supuestaria. Sin embargo, en muchos casos —sobre todo en
los PPME — los sistemas de administracién del gasto publico
adolecen de un alcance incompleto, clasificaciones incorrectas,
capacidad limitada de seguimiento del gasto y calculo del
valor rentable, y auditorfas insuficientes. Antes que nada,
deben evaluar y perfeccionar estos sistemas, como en el caso
de Uganda. El primer estudio de seguimiento del gasto publico
revel6 que, a principios de los afos noventa, en promedio
solo el 13% de las asignaciones del gobierno central para edu-
cacion llegaba a las escuelas. La reforma de la administracion
mejord sustancialmente la situacién: segin resultados preli-
minares, en promedio un 80%-90% de las donaciones per
capita llegaron a las escuelas en 1999 y 2000.

Cooperacion de los donantes

La tercera conclusion central fue que la comunidad de do-
nantes —desde los principales organismos de la ONU hasta
los donantes bilaterales— ha hecho suyos los principios del
sistema de DELP y tiene previsto armonizar con él sus pro-
gramas de asistencia. Se espera solucionar as{ problemas de
larga data causados por deficiencias de coordinacion, escasa
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identificacién nacional con programas externamente finan-
ciados, y fragmentacién de instituciones y programas estatales
a causa de una multiplicidad —a menudo contradictoria— de
pautas y procedimientos de administracion y prestacion de la
asistencia.

Con todo, queda mucho por hacer para que las promesas de
los donantes se aproximen a la realidad. Algunos gobiernos
beneficiarios temen que los procedimientos y las declara-
ciones que exigen las operaciones de crédito vinculadas a los
DELP contindan siendo excesivos. Algunos representantes de
los gobiernos y la sociedad civil sefialaron que sigue habiendo
tensiones entre el principio de identificacién nacional con los
programas y la tendencia de los donantes a promover temas
que consideran importantes (situacién de la mujer, SIDA,
gestion de gobierno, corrupcion y desarrollo rural). Para que
el DELP sea un medio mas eficaz de prestacion de asistencia,
los donantes deben reducir el costo que significa para los
paises de bajo ingreso movilizar y usar la asistencia; para ello
podrian armonizar y simplificar las declaraciones de infor-
macion exigidas, y hacer coincidir la asistencia con los ciclos
decisorios nacionales, sobre todo el presupuesto anual. Ade-
mds, con mds informacién sobre la ayuda comprometida
y corrientes de asistencia mas predecibles, los paises de bajo

ingreso podrian planificar y ejecutar estrategias con mayor
facilidad.

La supervision en el futuro

;Qué pueden hacer un pais y sus socios en el desarrollo para
que sus esfuerzos den frutos? A nivel nacional, es necesario
evaluar peridédicamente el avance hacia el crecimiento soste-
nible y contra la pobreza para que la ejecuciéon de los DELP
siga en curso y las estrategias nacionales conserven trascen-
dencia. A nivel mundial, el mejor parametro son los objetivos
del desarrollo del milenio (véase el recuadro de la pag. 40),
decisivos para mantener vivas las metas a largo plazo y afianzar
la asistencia internacional a los paises de bajo ingreso. [l

El equipo que llevé a cabo el examen de los DELP estuvo dirigido por
Brian Ames, del FMI, y Jeni Klugman, del Banco Mundial. Las conclu-
siones del examen aparecieron en dos documentos, “Review of the
Poverty Reduction Strategy Paper Approach—Main Findings and Issues
for Discussion” y “Review of the Poverty Reduction Strategy Paper
Approach—Early Experience with Interim PRSPs and Full PRSPs’, que
pueden consultarse en el sitio del FMI en Internet

http://www.imf.org/external/np/prspgen/review/2002/031502a.htm.
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