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L LANZAR el servicio para el crecimiento y la
lucha contra la pobreza (SCLP) en 1999, el FMI
previé la posibilidad de cambios profundos en sus
operaciones. Primero, en los programas a favor de
los paises de bajo ingreso, se haria énfasis en politicas en pro de
los pobres y del crecimiento, la flexibilidad fiscal y la mejora de
la gestiéon econémica. Las condiciones impuestas al crédito es-
tarfan limitadas a medidas vitales para el éxito de las estrategias
de los prestatarios y al nucleo de
especializacién del FMI. Segundo,
se fomentaria la identificaciéon de
los paises con los programas al
basarlos en documentos de estrate-
gia de lucha contra la pobreza
(DELP) (véase “La lucha contra la
pobreza: Un balance”, en este nu-
mero). Tercero, la funcién del FMI
y su relacién con otros organismos
estarian mejor definidas y coordi-
nadas, de modo que los programas '
del SCLP fueran acordes con las
estrategias nacionales y comple-
mentaran las actividades de otras
instituciones. -

Todo esto se harfa mediante
nuevos elementos en el SCLP que
contribuirian a perfeccionar el ser-
vicio reforzado de ajuste estruc-
tural (SRAE), que canalizaba enton-
ces los préstamos concesionarios
del FML. El resultado ha sido una gran demanda: el volumen
de nuevos préstamos pasé de US$1.000 millones en 2000 a
US$2.700 millones en 2001. La proyeccion es algo inferior para
2002 (US$2.000 millones), pero aun asi se trata de una cifra
muy grande, debido en parte a las consecuencias de la desacele-
racién econdémica mundial de los ultimos meses. Mas de
40 paises han obtenido nuevos acuerdos en el marco del SCLP
o han transformado los del SRAE para reflejar las nuevas
caracteristicas del SCLP.

Pero, ;cumple este nuevo servicio con las expectativas? Con
este interrogante, el FMI inici6 una importante evaluacién
basada en una amplia diversidad de opiniones internas y
externas recogidas entre julio de 2001 y febrero de 2002. Ade-
mas de importantes funcionarios nacionales, aportaron su
parecer los participantes en reuniones regionales y en la confe-
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rencia internacional organizada por el Banco Mundial y el
FMI en enero de 2002. El ntcleo del estudio fueron las 35 soli-
citudes de préstamo en virtud del SCLP (19 para nuevos pro-
gramas trienales y 16 de transformacién del SRAE) que el
Directorio Ejecutivo del FMI evalué entre el 1 de julio de 2000
y el 30 de septiembre de 2001.

Como el servicio tiene unos pocos anos, y los acuerdos du-
ran tres, el estudio tuvo un alcance inevitablemente limitado,
centrado en la concepcién de pro-
gramas. Habrd que esperar a la
evaluaciéon de 2005 para determi-
nar si el SCLP estd alcanzando las
metas de alivio de la pobreza y cre-
cimiento. En la mayoria de los ca-
$0s, es alin prematuro pronunciarse
sobre el éxito de la ejecucion de las
politicas. Ademds, las mismas estra-
tegias de lucha contra la pobreza
estdn en sus inicios. En octubre de
| 2001, solo seis paises tenian pro-

gramas respaldados por un DELP
definitivo; otros lo tenian en la ver-
si6n provisional, que no necesaria-
mente contiene un conjunto de
medidas macroeconémicas y es-
tructurales ampliamente dialogado
o plenamente formulado.

A

Principales conclusiones

;Se han hecho realidad las princi-
pales facetas del SCLP?

Gasto piiblico en pro de los pobres y del crecimiento. Deter-
minamos que la composicion del gasto publico presupuestado
y efectivo favorece cada vez mds a los pobres y al crecimiento.
Los paises con programas del SCLP estdn asignando mads re-
cursos a la educacion y la atencion de salud como porcentaje
del PIB y proporcién del gasto publico total (gréfico 1). Segtiin
las proyecciones, el gasto real per cdpita en educacién y aten-
ci6én de salud aumentard més del 10% anual en los préximos
afios. También estd contemplado un aumento de mds de
2 puntos porcentuales del PIB en desembolsos antipobreza
segiin los DELP, como desarrollo rural, construccién vial,
atencion primaria de salud y ensefianza primaria.

Mas de tres cuartos de los programas del SCLP contem-
plan la mejora de la eficiencia o la focalizacién, como la
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Gréfico 1

Adelanto del gasto social
El gasto en atencion de salud, educacién y alivio de la pobreza ha
aumentado en los paises con programas del SCLP.
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Fuentes: Autoridades nacionales y estimaciones del personal del FIMI.

Nota: Datos del gasto de 19 paises para el alivio de la pobreza, y de 29 para
salud y educacion.

11999, en la mayoria de los casos.

2Promedio del gasto proyectado para 2001-02.

presupuestacion de mas gastos para insumos no salariales y
la asignacion de mds gasto social a la atencién primaria de
salud y la educacién primaria, ayudando al cumplimiento de
metas internacionales de inmunizacién, baja de la tasa de
mortalidad infantil, atencién de la salud
de embarazadas y ancianos, y mejor ac-
ceso a la escolarizacion primaria. Estos
desembolsos mds cuantiosos y mejor
focalizados, unidos a un énfasis mayor
en los gastos de capital, deberian de

SCLP o SRAE!

0 menos los mismos déficit presupues-tarios que los previstos
en el SRAE.

La flexibilidad fiscal se refleja también en otros aspectos de
la concepcién de un programa. Por ejemplo, los paises que
ya han reducido el déficit presupuestario y alcanzado una in-
flacién baja aspiran a aumentar mas el gasto publico y el dé-
ficit presupuestario para respaldar la estrategia antipobreza.
Los programas del SCLP también ofrecen un margen de gasto
mayor cuando el financiamiento extranjero (incluidas las do-
naciones) supera lo previsto. Dos tercios de los programas
permiten el uso de fondos nacionales para compensar, usual-
mente en parte, la falta de financiamiento extranjero.

Mejor administracion del gasto publico. En casi todos los pro-
gramas del SCLP se hace hincapié en el fortalecimiento de la ges-
tién de gobierno mediante una mejor administracién del gasto
publico. Cada uno de los programas que estudiamos contiene en
promedio cuatro o cinco medidas nuevas al respecto —alrede-
dor de un tercio més que lo tipico en el SRAE—, mds de la mitad
de las cuales forman parte de la condicionalidad del FMI. La ma-
yor parte de las medidas apuntan a mantener el gasto dentro de
los limites presupuestarios; otras buscan fortalecer los procedi-
mientos de auditoria o las medidas anticorrupcion. Por ello, los
paises que usan el SCLP —sobre todo los habilitados para parti-
cipar en la Iniciativa para los PPME— estan empenados en me-
jorar el seguimiento y la declaracién del gasto antipobreza,
instituyendo una clasificacién presupuestaria mejor a mediano
plazo y mecanismos provisionales a corto plazo.

El gasto pablico no correspondiente a intereses es en promedio 2 puntos porcentuales del PIB
mayor en los programas del SCLP que en los del SRAE

contribuir al aumento del crecimiento

SCLP SRAE?
(y por ende al alivio de la pobreza) con Promedio del Promedio del

el correr del tiempo. Los programas se programa trignal3 programa trienal4
orientan también a la promocion de la Total de ingresos y donaciones 214 203
fici ia tributaria: alreded de t Ingresos 17,9 17,3
eficiencia tributaria: alrededor de tres Donaciones 35 30
cuartos de los programas fomentan la Total de gastos 24.4 232
eficiencia y la equidad mediante la elimi- Gastos no correspondientes a intereses 225 20,6
nacion de exenciones y la ampliacion de IMHEEECE , R 2l
lab . bl Saldo general (base compromiso) -3,0 -2,9
a base 1mpon} e Atrasos -0,5 -0,4
Mayor flexibilidad fiscal. Una de las Saldo general (base caja) -3,6 -3,4
maneras de juzgar la flexibilidad fiscal es Saldo general (base caja) excluidas las donaciones -7,0 -6,2
determinando si el marco fiscal permite FlT:tr;crl:rlento el it _gg _gg
incrementar el gasto antipobreza cuando e 06 iy
hay nuevos recursos. Desde ese angulo, No bancario -0,1 -01
los programas del SCLP son flexibles: Privatizacion 06 03
Externo 3,7 3,6

buscan un gasto publico no correspon-
diente a intereses que en promedio se
encuentre 2 puntos porcentuales del PIB
por encima de las metas del SRAE (ver el
cuadro). Este aumento del gasto es po-
sible gracias a un nivel mas alto de dona-
ciones e ingresos, que, combinado con
cargas de intereses mds bajas, probable-
mente permitird a los paises lograr més
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Fuentes: Autoridades nacionales y estimaciones del personal del FMI.

1No incluye a Moldova, que no tenia un programa del SRAE, ni a Guinea-Bissau, Lesotho y Sierra Leona,
donde los datos del programa correspondientes a una serie de variables fiscales estan a tres 0 mas desvia-
ciones estandar de la media. La suma de los componentes puede no totalizar por diferencias de tamafio de la
muestra. El saldo general (base caja) incluye discrepancias estadisticas.

2Denota metas fijadas en el dltimo acuerdo anual del SRAE.

3Para la totalidad de la muestra, el promedio de dos afios en 6 paises y de un afio en 5 paises.

4Para la totalidad de la muestra, el promedio de dos afios en 3 paises y de un afio en 4 paises.



Vinculos con las estrategias antipobreza. Basicamente, las
metas macroecondmicas generales de los programas del SCLP
son idénticas a las que sirven de base a los DELP provisionales
y definitivos: mds de tres cuartos de los programas estudiados,
junto con sus proyecciones e hipdtesis macroecondémicas, son
idénticos a dos tercios de los DELP provisionales y definitivos
contempordneos y muy similares al tercio restante. Tres quintas
partes de las autoridades nacionales respondieron que, con el
SCLP, tenian mayor oportunidad de influir en la concepcién
de los programas, y que los representantes residentes del FMI
y el personal de la sede habian sido participes cada vez mds ac-
tivos en el didlogo nacional que acompaia a los DELP.

Condicionalidad estructural mds selectiva. Comprobamos
en los programas del SCLP una condicionalidad sustancial-
mente racionalizada, acorde con las expectativas del servicio
mismo y de iniciativas posteriores para hacer lo propio en
todos los acuerdos del FML. En términos generales, habia alre-
dedor de un tercio menos de condiciones “estructurales” (cri-
terios de ejecucion, acciones previas y pardmetros estruc-
turales) en los programas del SCLP que en los del SRAE para
los mismos paises. El nimero de condiciones vinculadas al
nucleo de especializacién del FMI (régimen monetario, fiscal y
cambiario) no varié demasiado, pero las correspondientes a
campos considerados ajenos (privatizacion, reforma de la fun-
cién publica) decrecié aproximadamente un 60%, cumpliendo
asi con la exigencia de que este ultimo tipo de condicién se li-
mite a medidas criticas para el éxito del programa (grafico 2).

Segtn la mayorfa de los funcionarios nacionales, el FMI
brind6 m4s flexibilidad en la selecciéon de medidas, condicio-
nalidad estructural mas focalizada y racionalizada, y mejor
coordinacion entre el FMI y el Banco Mundial, algo que no se
suele destacar en los informes del personal ni en documentos
conexos. Quizd sea reflejo de cierta tension entre la necesidad

Grafico 2

Racionalizacion

Los programas del SCLP imponen menos condiciones que los del SRAE
en campos ajenos al nicleo de especializacion del FMI.
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Fuente: Documentos del Directorio Ejecutivo del FMI.

de mantener un didlogo sincero entre los funcionarios nacio-
nales y el personal del FMI, y la de demostrar flexibilidad en
cuanto a las medidas dejando en claro las alternativas y sus
pros y contras.

Andlisis del efecto en la pobreza y la situacién social. Alrede-
dor de la mitad de los programas del SCLP se refieren a algin
tipo de analisis del efecto en la pobreza y la situacién social
(AEPSS), y mds o menos un tercio, a AEPSS formales basados
en un analisis mas riguroso (véase el recuadro). Esto ha llevado
en algunos casos a modificar politicas por temor a las conse-
cuencias para los pobres. Aproximadamente dos tercios de los
programas contienen medidas que compensan los efectos a
corto plazo de conmociones externas y reformas macroecono-
micas o estructurales que podrian perjudicar a los pobres. Sin
embargo, los AEPSS no siempre acompaiian a esas medidas, y
en los demds casos su alcance y profundidad varian considera-
blemente. Cabe sefialar que la mayoria de las politicas con
efectos sociales importantes no estdn cubiertas ni por AEPSS
ni por medidas compensatorias.

El rumbo a seguir

En suma, los programas del SCLP han tenido un inicio pro-
metedor y su concepcién parece acorde con las metas iniciales
en la mayoria de los casos. Con todo, segtn el estudio, hay
margen para una aplicacién mads sistemdtica de prdcticas 6p-
timas, sobre todo cuando existen disparidades.

+ Se necesitan un didlogo y un andlisis mds sistemdticos de
los marcos y las medidas macroeconémicos, fuentes de creci-
miento, alternativas en cuanto a politicas, limitaciones, pros y
contras.

+ Hay que seguir afinando la diferenciacién entre la funcién
del FMI y la del Banco Mundial y coordinando sus actividades.
Los documentos del FMI y las evaluaciones conjuntas deben
exponer con mayor precisién las condiciones fijadas por otros
donantes para tener una imagen mads clara de la condiciona-
lidad total.

+ Se deben redoblar los esfuerzos dedicados al gasto puiblico,
mejorando la calidad y eficiencia del gasto publico y fortale-
ciendo los sistemas que lo administran. También es impor-
tante consolidar la administracién tributaria y ampliar la
base imponible para movilizar mds recursos internos, en
vista de la incertidumbre que rodea a las corrientes externas
de financiamiento.

+ La documentacién deberia delimitar claramente la
funcién del SCLP en la estrategia nacional antipobreza, junto
con las opciones estudiadas y los compromisos asumidos por
los funcionarios gubernamentales, de manera acorde con el
respaldo que tenga el programa entre el personal, pero respe-
tando la necesidad de un didlogo honesto y confidencial con
los funcionarios.

Hay otras posibilidades de mejora. Primero, se destaca por
su importancia un mayor énfasis en las fuentes de crecimiento
dentro de los programas del SCLP. El crecimiento es critico para
vencer la pobreza y es indispensable pensar en sus fuentes al
formular medidas y proyecciones. En promedio, las tasas de
crecimiento real que tienen por meta los programas del SCLP
son mas elevadas que las del SRAE, y el crecimiento aumenta
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mds rapido. Para que esas metas sean mads seguras, los pro-
gramas del SCLP deberian contener reformas estructurales
que permitan a los paises desarrollar el sector privado, intensi-
ficar la inversién extranjera directa, afinar la capacidad de
competencia en el exterior e incrementar la productividad
laboral, si se trata de elementos criticos para el éxito.

Segundo, existe margen para una comunicacion mds amplia
y eficaz con funcionarios publicos, socios en el desarrollo y la
sociedad civil en los paises con programas del SCLP. Los in-
formes del personal deberian mencionarla y el personal del
FMI debe tomar la iniciativa y explicar a la ciudadania sus opi-
niones y los analisis de los vinculos entre el marco macroeco-
némico y el crecimiento y la lucha contra la pobreza. Los
paises miembros participantes en el SCLP estdn aprovechando
cada vez mds los procedimientos para fomentar la transparencia:
todos los DELP, casi todas las evaluaciones conjuntas de DELP
hechas por el FMI y el Banco, y las respectivas cartas de inten-
ci6n fueron publicados en 2001, junto con la mitad aproxima-
damente de los informes del personal.

Andlisis del efecto en la pobreza
y la situacion social

El objetivo de un AEPSS es identificar las consecuencias
previstas e imprevistas de las medidas de intervencién
para el bienestar de los diferentes grupos sociales y sobre
todo de los pobres.

En muchos paises, los AEPSS tienen influencia sobre
la concepcién de las politicas econdmicas y la formu-
lacién de medidas compensatorias, generalmente en res-
puesta a variaciones de los precios internos, privatiza-
ciones y sacudidas ex6genas (como catdstrofes naturales
y perturbaciones en la relacién de intercambio). Entre
las medidas adoptadas cabe mencionar la baja del im-
puesto sobre la nuez de cola retenido en la fuente (Bur-
kina Faso), exenciones al IVA para productos bdsicos
(Mauritania), indemnizacién por des-pido a empleados
de empresas privatizadas (Mongolia y Vietnam) y em-
pleados publicos (Kenya), mayor gasto en prestaciones
sociales focalizadas para compensar el alza de los precios
de la electricidad y el abastecimiento gratuito y limitado
de electricidad a los pobres (Georgia), y los subsidios
cruzados y la desgravacion focalizada para suavizar en-
tre los pobres el aumento de los precios del petrdleo y
los servicios publicos (Ghana).

Algunas politicas han cambiado gracias a un AEPSS,
por temor a perjudicar a los pobres. Asi sucedi6 con los
planes de liberalizacién de la industria azucarera de
Uganda. Senegal se abstuvo de eliminar por completo el
subsidio al diesel y al querosén, manteniéndolo en un
15%-20%. En Camboya, se postergé la reduccion a gran
escala de personal estatal hasta tener redes de proteccién
adecuadas.
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Benedict Clements, Subjefe de Division, del Departamento de
Finanzas Publicas del FMI. Mark Plant es Jefe de Division, y
Thomas Dorsey, Subjefe de Division, del Departamento de
Elaboracién y Examen de Politicas del FMI.

Tercero, la documentacién de los programas deberia ir
acompafiada normalmente de una descripcion del AEPSS
correspondiente, con una descripcion cualitativa de los efectos
probables de las principales medidas macroeconémicas y
estructurales sobre los pobres y una sintesis de las medidas
compensatorias adoptadas frente a efectos nocivos. También
deberia incluir analisis del Banco Mundial y otros donantes
sobre temas ajenos a la especialidad del FMI.

Cuarto, se debe intensificar el fortalecimiento de la capaci-
dad de creacién y evaluacién de marcos macroeconémicos y
andlisis de condiciones de pobreza y AEPSS. Asimismo, el FMI
deberia estudiar el funcionamiento de las politicas macroeco-
ndémicas en los paises de bajo ingreso.

Por ultimo, las circunstancias propias de cada pais de bajo
ingreso —inclusive los que no necesitan recursos del FMI para
corregir déficit de balanza de pagos, los afectados por los pre-
cios de los productos basicos u otras sacudidas, y los que se en-
cuentran en situaciéon de posguerra— podrian influir en la
estructuraciéon del SCLP. Habrd que examinar estos aspectos
este afio. [N
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