- <
SISTEMA DE LAS NACIONES UNIDAS EN Distr.
ONDURAS
HOND RESTRINGIDA
CEPAL LC/MEX/R.649/Rev. 1

4 de agosto de 1998
Comision Econémica para América Latina y
el Caribe ORIGINAL: ESPANOL

HONDURAS: POLITICAS SOCIALES, MACROECONOMIA
Y BASE PRODUCTIVA

Este documento fue elaborado en el marco del Proyecto Honduras: "Common Country
Assessment ", para uso exclusivo de los jefes de organismos de las Naciones Unidas.

98-8

/



RESUMEN EJECUTIVO

PROLOGO ...iitiieeiiiiiiiiie ittt ettt et e 11
1. LA DEUDA SOCIAL ACUMULADA Y EL DEBIL CAPITAL HUMANO:

LOS DESAFIOS DEL CAPITAL HUMANO........ccoiiiiiiiiiiiiiee 13
A. POBLACION Y CONDICIONES SOCIALES........cceceevevivririnnnnnn. 13
1. POBIACIOT ....vvveeeeeeee e R 13
2. Condiciones SOCIAlES.....uuueiireriiiiieiiii e 22
3. Seguridad social y redes de apoyo ...c....ceevveiiiiiiiiiiiiiiiiiian 30
4. Indices de igualdad de gENero..............eovvviieiveeeiieeeaeeeeieeennn, 32
5. Consideraciones finales ...........ccoeeviiiiiiiiiiiiiiiiii 35

B. EL CIRCULO VICIOSO DE LA POBREZA: LAS DIMENSIONES
DEL PROBLEMA ... 36
1. Tendencias recientes de la pobreza y la distribucion del ingreso ..... 36
2. Indicadores para determinar los grados de intervencion estatal ....... 38

3. Empleo y remuneraciones: elementos condicionantes de la

810 0] (= % N 42
4. Politicas sociales de atencién a la pobreza..............coceeveiiian.. 47
5. Observaciones finales..........ccoeveveiiiiiiiiiiiii e 50

C. RESTRICCIONES EN LA FORMACION DEL CAPITAL HUMANO:

LA INFANCIA Y LAJUVENTUD ...t 52
1. Los nifios y jovenes en la poblacién hondurefia ........................ 52
2. Marco institucional de las politicas ............... SRR e 53
3. Justicia, seguridad y participacion social ....... e 57
4. La salud de la nifiez y la adolescencia...............coceiieiiiiiinn... 59
5. Salud Juvenil.....oooiiiiiii 61
6. Salud reproductiva en la fase juvenil ... 62
7. La educacion de la nifiez y la adolescencia...............cooeeiininl. 63
8. El trabajo de la nifiez y la adolescencia ............ccooeivveviiiinnnn.. 66
9. Lanifiez y la juventud en riesgo social.............cooevviiiiinn.. 68

10. Participacion juvemil............ooiiiiiiiiii 70



iv

Pégina
II. CRECIMIENTO ECONOMICO INSUFICIENTE Y NO SUSTENTABLE:
LAS CONDICIONES ECONOMICAS ........ovveiieiiiiiiiiianiiiieeiien 72
A. LA DEBIL EVOLUCION MACROECONOMICA Y LA NECESIDAD
DE MAYOR FORMACION DE CAPITAL HUMANO................... 72
1. Rasgos de la evolucién histdrica de la economia de Honduras........ 72
2. Modelo MmacroeCONOMUCO «..uuvvnineieeeerineasieeieriieineieneeeneennnns 73
3. Evaluacidn del programa de ajuste ..........coevevneeincinnnennnn. e 78
4. El proceso de ahorro € inversion..........o.cocvevviiiiiiiiiininnin.., 84
5. La insercién de Honduras en el mercado internacional................. 86
6. La transicién de lo econémico a lo social .............oceeeviiiiiinn, 88
7. Algunas implicaciones polticas .......c.ceeeeveiieiiiiiiiiiiniiiiinene, 95
B. DEMANDAS SOCIALES Y GASTO DEFICITARIO: EL DESEMPENO
DE LAS FINANZAS PUBLICAS.........couvuuieeeeeiieeeeeeeiieiiiiiiiannns 98
1. Gasto del Sector Publico No Financiero (SPNF)........................ 98
2. Politica de INgreS0S......vueeriiiriiiitt e e iae e eraeaaes 101
3. EI déficit del sector piblico y su financiamiento ........................ 104
4. Consideraciones financieras en relacion con los programas de
seguridad social y los mecanismos de combate a la pobreza .......... 107
5. La politica tributaria en el marco de la integracién econémica
CENtIOAMETICANA . ....v'veuienerinnerereareneanaeneens ettt e 108
6. Situacion de la deuda externa y de Su SEIVICIO.........coceenvnininninnn. 109
7. Evolucién de la deuda interna y de la carga financiera para el
EStado ..o 110
C. HACIA UNA NUEVA INSTITUCIONALIDAD: LA MODERNIZA-
CION DEL ESTADO.....cccitiiiiiiiiaiiireeiaiiiee e e 112
1. La reforma del sector €Xterno ...............ocoeuvenn, e 113
2. Las reformas del sector financiero y las nuevas funciones del Banco
Central ..........oooevvvennnnnn. ettt et ee e e e et anue et 116
3. Un recuento del Programa de Modernizacién del Estado.............. 123
4. CONCIUSIONES .....venenii it 126

III. BASE PRODUCTIVA: SIGNIFICATIVO POTENCIAL Y USO NO

BRI I EN T E it e e e e et e 129
A. CAPITAL HUMANO Y AUMENTOS DE PRODUCTIVIDAD:
LA COMPETITIVIDAD Y EL PROGRESO TECNICO ................. 129
O 601 {0 T4 L1 (071 (o) s WU 129



Pégina
3. Competitividad internacional ..o, 134
4. El caso de la industria maquiladora.................cooo 139
5. Estrategias de productividad y competitividad en el entorno
hondurefio ......ooooiiiiiii 141
6. CONCIUSIONES ...\ viviiiiiiiiivi e, 145

LIMITACIONES DE INGRESO E INSEGURIDAD ALIMENTARIA:

LA SITUACION ACTUAL .....oceiriieiiiiiiiniiiiii e 147
1. Seguridad alimentaria...........oocvieiiiiiniiiniiiii 147
2. Consecuencias de la inseguridad alimentaria....................oovill 157
3. La politica alimentaria: estrategias oficiales.........................ll 158
4. Recomendaciones de politica econdmica ............ccevevieeneinnnenn.n, 161

. LOS RECURSOS NATURALES: PROBLEMAS DE ASIGNACION,

USO Y SOSTENIBILIDAD....... B PP PP PPN 163
1. El uso del suelo: tendencias generales ..............ocoviiiiiininn, 163
2. Distribucion del suelo seglin estratos...........o.ocviiviiiiniiininennn., 165
3. Uso del suelo: principales caracterfsticas ...............ccooeviinnn. 167
4, Cultivos amuales........c.vveuveiiiiniiniiii e 168
5. Cultivos PEIMANENEs .. .o.uvuiutureiieiareeinitiereeriiiaeeeaaaneas 168
6. BOSQUES ¥ PASIOS . ..vvitinininiiiie it 170
7. ACUACUITUTA ¥ PESCA ..eueneninirniet ittt ceaneeieenaenens 171
8. El mercado de politicas rurales............c.coovvieiiiiniiiiicinnnan, 171
9. Mercado de politicas ambientales .............oceveveiiiiiiiiiiiiineenn. 173
10. Consideraciones sobre la actividad forestal...................c..oae. 176

. SECTOR ENERGETICO: AVANCES Y NECESIDADES DE

INVERSION ..ottt 179
1. ProducCiOn ¥ CONSUIMO. ... ..ueuuieatinenereenanenentneneaeaeeneeaeenenss 179
2. Relacién con el crecimiento eCONOMECO......ovvvveineiiieeiiiiannnnn.. 180
3. Aspectos institucionales ... 181
4. Laindustria €leCtriCa . ...ovvvirtt ittt e e 182
5. La industria petrolera .........cooeviviiiiiiniiiii 186
6. Las fuentes nuevas y renovables ..........cocoviiiiiiiiiiiniiiis 188
7. Los combustibles tradicionales ........oovvoiiiiiiiii e 189
BIB L IO G R A A o 195

Anexos: I. Las dimensiones de la pobreza y pobreza extrema: métodos de medicioén

alternativos al de 1a CEPAL .o o e 213



“Studies across persons, households, farms, and firms have
documented, first generally in the United States and then in many
low income countries, strong empirical regularities between
educational attainment of populations and their productivity and
performance in both market and non market(home) production
activities. Microeconomic empirical studies have refined and
extended this base of evidence, showing that more educated men and
women receive more earnings and produce more gutput than do the
less educated in a wide range of activities”.

T. Paul Scultz !

' T. Paul Scultz, Handbook of development economics, Vol.1, chapter 13, Education
Investments and Returns, Yale University,




RESUMEN EJECUTIVO

Esta apreciacién aborda tres temas: los recursos humanos, factor clave del crecimiento; las politicas
macroecondmicas y algunas reformas institucionales; y los recursos naturales, particularmente los
energéticos y alimentarios. Se parte del postulado de que el bienestar de la poblacion en general, y
de los grupos vulnerables —mujeres, nifios y pobres— en particular, estd estrechamente
correlacionado con el crecimiento econémico y sus modalidades; de alli que convenga considerar
las fuentes de crecimiento en el caso de Honduras.

1. Crecimiento

Tres factores determinan el crecimiento econdémico del pais: las exportaciones de bienes y servicios,
el desarrollo institucional y la acumulacién de capital, especialmente el capital humano. Estos
factores, junto con la base de recursos naturales, sustentan el desarrollo econdmico. Las
exportaciones son el principal motor de la economia, aunque han mostrado una evolucién no
sostenida. El desarrollo institucional —sobre todo la administracién de justicia y la eficacia de las
politicas puablicas— ha estimulado poco al crecimiento. Por dltimo, la tasa de inversién ha sido
insuficiente, aunque se elev6 durante los afios noventa, en especial la privada. Como consecuencia,
el crecimiento econdmico del pais ha sido débil, el producto interno bruto (PIB) por habitante
aument6 apenas 0.5% anual en el periodo 1920-1995, y se redujo 0.3 % entre 1989 y1996.

2. Exportaciones

A lo largo de este siglo las exportaciones han sido claves en la evolucién econdémica de Honduras,
influenciando a la inversion y condicionando fuertemente al PIB. Las ventas externas han estado
asociadas a mercados inestables de productos primarios y a unas pocas manufacturas. En los afios
noventa, la politica de apertura logré un cambio dréastico en la estructura de las exportaciones; las
no tradicionales crecieron de menos de la quinta parte del total en 1990 a mas de 50% en 1997,
compensando la baja de los productos tradicionales. La maquila y los productos del mar también
crecieron significativamente.

Este fuerte desarrollo de las exportaciones, enfrentado a mercados muy competitivos, ha
demandado la incorporaciéon de tecnologia, mayor investigacion de mercados e informaci6én
comercial. Ademas, requiere mano de obra especializada con crecientes niveles de educacion
formal y capacitacion, y profesionales con alta especializacién. En muchos casos, el no contar con
estos recursos limita el desarrollo de las exportaciones y por ende el crecimiento productivo.

Por lo tanto, es evidente la necesidad de un vinculo estrecho entre el sistema educativo y de
formacion laboral y la demanda de habilidades, conocimientos y destrezas del aparato productivo
exportador. El desarrollo sostenido de las exportaciones requiere una estrategia de largo plazo que
se base en la cooperacién de los sectores piblico y privado y en la vinculaciéon de la docencia y la
investigacion con la identificacién y promocion de productos de exportacion.



3. Politicas y desarrollo institucional

El marco institucional juega un papel relevante entre las condiciones del desarrollo. En este 4mbito,
Honduras enfrenta grandes desafios. En muchos casos las instituciones reguladoras y los marcos
legales se han vuelto obsoletos, 1o cual ha restado eficiencia a la accién pablica y la productividad
sectorial, aumentando al mismo tiempo los obstaculos a la mayor competencia y erosionando la
competitividad.

Se ha iniciado un importante esfuerzo de reforma institucional a fin de que la administracién
de justicia y la implementacion de las politicas piblicas coadyuven eficazmente al crecimiento con
equidad. El presente estudio revisé someramente algunas de las reformas impulsadas, en especial
las reformas econdmicas y los cambios en las politicas macroecondémicas.

El estado hondurefio ha jugado un papel importante intentando compensar las condiciones
sociales y los desequilibrios externos para estimular el crecimiento econémico. En los afios noventa
la politica macroeconémica y las reformas estructurales tuvieron como objetivo liberalizar los
precios clave de la economia —tipo de cambio, tasas de interés— y los de bienes de servicios
basicos, eliminar las regulaciones excesivas y disminuir los impuestos sobre la actividad productiva
y el comercio exterior.

En el 4mbito macroeconémico se lograron avances en la recuperacion del crecimiento
—aunque el PIB por habitante no creci6—, el desequilibrio externo, la carga del
endeudamiento y la recuperacién de la inversién privada. También se logro reducir el
desequilibrio fiscal, aunque éste continud presionando los precios y las tasas de interés. La
inflacion se redujo, pero se mantuvo elevada.

Se liberalizaron las tasas de interés, aunque esto acarred aumentos en el margen de
intermediacion y en las tasas activas que perjudicaron a las expectativas de inversién. Las tasas
pasivas, negativas en términos reales, no han estimulado la captacién bancaria.

La carga tributaria promedio ha oscilado en la presente década ubicandose alrededor de
16%. El gasto publico ha sido elevado, casi 20% del PIB en 1996, luego de una reduccién en la
inversion. La politica de ajuste logré un superdvit primario los tres dltimos afios. Pese a que el
empleo gubernamental es importante, s6lo una quinta parte de los recursos humanos estd compuesta
por profesionales y técnicos, lo que coincide con lo expresado sobre la escasa formacion de capital
humano, y sugiere una baja calidad de los servicios prestados.

Con todo, una importante conclusién es que la politica macroeconémica no ha sido
suficiente para atacar el problema fundamental de la pobreza y de la informalidad de la economia.
Con el producto por habitante creciendo apenas a 0.8%, la pobreza se incrementa afio tras afio. La
economia formal ha prestado atencion a los desequilibrios macroecondmicos, pero eso no es
suficiente en un pafs con indices de pobreza como los de Honduras. El desafio es que la economia
tendria que crecer a una tasa de 6.5% —y a un producto por habitante de 4 %— durante un periodo
prolongado, unos 30 afios, para alcanzar un nivel de bienestar moderadamente mayor.

La necesidad de responder adecuadamente a los desafios de la globalizacién ha conducido a
implementar reformas comerciales y del sector financiero que otorguen mayor autonomia a la




politica monetaria frente a la fiscal, tales como la privatizacién y desincorporacion de activos, y las
transformaciones institucionales para la modernizacion del estado. Los avances logrados son
diversos, y quizd demasiados los planes, programas y compromisos contraidos. Por tanto, resulta
necesario concentrar las reformas en campos prioritarios para fortalecer las instituciones en pro del
capital humano, del cambio tecnoldgico y del desarrollo de las exportaciones.

4. El capital humano

El tercer y més importante factor del crecimiento econdmico es el recurso humano y su grado de
calificacion. Por ello, y por ser €l centro de las actividades de los organismos y de las agencias de
Naciones Unidas, en el estudio se brinda una amplia consideracién a las condiciones de formacién
del capital humano. Ademads, pareciera que es en este ambito donde la accion publica y de los
organismos de cooperacion internacional podria alcanzar los mayores logros.

Honduras ain parece encontrarse atrapada en un circulo de pobreza, en el que no se han
dado los elementos que permitan romper la retroalimentaciéon entre los muy limitados niveles de
ingreso personal y los consiguientemente escasos servicios de nutricién, salud, educacién y
bienestar disponibles para la poblacién. Ello a su vez incide en el insuficiente desarrollo de los
recursos humanos y, por ende, en la baja productividad e ingresos.

Asi, los aspectos sociales y econdémicos —y sus respectivas politicas— se encuentran

< fuertemente interrelacionados, condicionindose mutuamente tal como se manifiesta en el mercado
_ laboral. Por esto se postula que la educacion, la inversién en capital humano, especialmente la
formacién técnica y productiva, es una via para romper esta inercia y preparar al pais para una

mejor insercién en la economia internacional, basada en las exportaciones.

5. Pobreza e ingresos

El ingreso por habitante de los hondurefios (alrededor de 740 délares) es muy limitado y estd mal
distribuido. Alrededor de 73% de la poblacion es pobre y un 50% se encuentra en extrema pobreza.
La alta tasa de crecimiento demogréfico y la escasa formacién de capital humano favorecen los
reducidos salarios, particularmente de mujeres, jOvenes y nifios del amplio sector no formal (70%
de la poblacién econdémicamente activa).

Los bajos ingresos por habitante resultan més acusados atin al considerar su distribucién:
70% de la poblacion recibe apenas 36% del ingreso y el 10% mas rico percibe 37%. Este
fen6meno esta asociado con la concentracion de activos y recursos productivos y, particularmente,
con el limitado acceso a otros recursos —como el capital financiero— por parte de la poblacién
pobre. Las mujeres tienen una participacion reducida en la distribucién del ingreso proveniente del
trabajo. Los hogares pobres encabezados por mujeres encuentran més dificultades para superar su
situacién, puesto que deben cumplir simultdneamente funciones econémicas y domésticas.

Geogréaficamente la mayor pobreza se concentra en municipios de las regiones del occidente
y el sur del pais. En el medio rural, la atomizacién de los centros poblados —mas de 25,000
pequenas aldeas y caserios con una poblacién promedio de 30 a 70 personas— dificulta la




aplicacion de algunas politicas como la salarial y la dotacién de servicios de salud, educacion,
extension agricola y capacitacién laboral.

Por otra parte, el principal problema de los mercados de trabajo no es el desempleo abierto,
sino la baja productividad, la subutilizacién del recurso humano y las limitadas opciones para su
formacién técnica.

El mercado laboral de Honduras se encuentra formado en su mayor parte por la economia
informal urbana y la de subsistencia rural (70% del total), magnitud muy similar al nivel de
pobreza. Esta poblacién no formal —1,414,000 trabajadores y sus familias—, de muy escasos
activos y reducidos ingresos, demanda servicios de satlud, educacién, vivienda, agua, electricidad y
alcantarillado. Estas necesidades, al no estar incorporadas en la economia formal, no producen la
contraparte monetaria suficiente para convertirse en demanda efectiva.

El estado, al tratar de responder, al menos parcialmente a estas necesidades, genera un
déficit fiscal cronico. En efecto, los ingresos fiscales provienen de la economia formal (30% de la
PEA), pero la presién de los gastos por servicios la determina el sector no formal (70% de la
poblacidén). Aqui se encuentra una de las explicaciones de la persistencia de los déficit fiscales.

6. Poblacion y deuda social

La poblacién de Honduras (5.5 millones de habitantes) es predominantemente joven; en 1996, 64%
era menor de 24 afios y 30% menor de 10 afios. Esto se traduce en presiones sobre los servicios
educativos y de salud, y demandas crecientes en el mercado laboral. Ademas, la pobreza es el
principal factor que lleva a incorporar a los nifios al trabajo, donde realizan tareas que exigen un
desgaste de energia cuyo estado nutricional apenas puede soportar.

Los ingresos reducidos de la mayor parte de la poblacién producen indicadores inadecuados
de bienestar. Asimismo, inhiben el consumo de alimentos, de servicios de educacion, de formacion
técnica y de salud, provocando una demanda creciente de servicios ptblicos.

La disponibilidad, el acceso y la utilizacién de los alimentos son precarios para una parte
considerable de la poblacidn, lo cual genera un estado de inseguridad alimentaria. Al no poder
adquirir activos y/o empleo productivo, la poblacién campesina e informal urbana tiene una
capacidad de compra que apenas le permite una dieta muy limitada en calidad y variedad. La
desnutricion es un problema general que afecta particularmente a los nifios menores de cinco afios
—alrededor de 40% de los evaluados sufre desnutricién crénica— y a la mayoria de los jefes de
hogar. El principal problema parece ser la composicién de la dieta, consecuencia de los bajos
ingresos.

El pais ha alcanzado logros considerables en algunos problemas de salud. No obstante, atin
se deben enfrentar otros retos para disminuir las muertes por diarreas e infecciones respiratorias
agudas, sobre todo en nifios. El acceso a la planeacién familiar todavia es limitado; la tasa de
mortalidad materna se mantiene alta, y es una causa importante de defunciones entre las mujeres
jovenes. La tasa de mortalidad infantil continia disminuyendo. Los tratamientos inmunolégicos de




politica monetaria frente a la fiscal, tales como la privatizacién y desincorporacion de activos, y las
transformaciones institucionales para la modernizacién del estado. Los avances logrados son
diversos, y quizd demasiados los planes, programas y compromisos contraidos. Por tanto, resuita
necesario concentrar las reformas en campos prioritarios para fortalecer las instituciones en pro del
capital humano, del cambio tecnolégico y del desarrollo de las exportaciones.

4. El capital humano

El tercer y mas importante factor del crecimiento econdmico es el recurso humano y su grado de
calificacion. Por ello, y por ser el centro de las actividades de los organismos y de las agencias de
Naciones Unidas, en el estudio se brinda una amplia consideracién a las condiciones de formacién
del capital humano. Ademaés, pareciera que es en este dmbito donde la accién publica y de los
organismos de cooperacion internacional podria alcanzar los mayores logros.

Honduras ain parece encontrarse atrapada en un circulo de pobreza, en el que no se han
dado los elementos que permitan romper la retroalimentacion entre los muy limitados niveles de
ingreso personal y los consiguientemente escasos servicios de nutricion, salud, educacién y
bienestar disponibles para la poblacién. Ello a su vez incide en el insuficiente desarrollo de los
recursos humanos y, por ende, en la baja productividad e ingresos.

Asi, los aspectos sociales y econémicos —y sus respectivas politicas— se encuentran

. fuertemente interrelacionados, condicionindose mutuamente tal como se manifiesta en el mercado
. laboral. Por esto se postula que la educacion, la inversion en capital humano, especialmente la

formacién técnica y productiva, es una via para romper esta inercia y preparar al pais para una
mejor insercién en la economia internacional, basada en las exportaciones.

5. Pobreza e ingresos

El ingreso por habitante de los hondurefios (alrededor de 740 dolares) es muy limitado y estd mal
distribuido. Alrededor de 73% de la poblacidn es pobre y un 50% se encuentra en extrema pobreza.
La alta tasa de crecimiento demografico y la escasa formacion de capital humano favorecen los
reducidos salarios, particularmente de mujeres, jévenes y nifios del amplio sector no formal (70%
de la poblacién econémicamente activa).

Los bajos ingresos por habitante resultan mas acusados afin al considerar su distribucion:
70% de la poblacién recibe apenas 36% del ingreso y el 10% mas rico percibe 37%. Este
fenémeno estd asociado con la concentracidn de activos y recursos productivos y, particularmente,
con el limitado acceso a otros recursos —como el capital financiero— por parte de la poblacién
pobre. Las mujeres tienen una participacion reducida en la distribucién del ingreso proveniente del
trabajo. Los hogares pobres encabezados por mujeres encuentran mas dificultades para superar su
situacion, puesto que deben cumplir simultineamente funciones econémicas y domésticas.

Geogréaficamente la mayor pobreza se concentra en municipios de las regiones del occidente
y el sur del pais. En el medio rural, la atomizacion de los centros poblados —mas de 25,000
pequeflas aldeas y caserios con una poblacion promedio de 30 a 70 personas— dificulta la




aplicacién de algunas politicas como la salarial y la dotacion de servicios de salud, educacidn,
extension agricola y capacitacién laboral.

Por otra parte, el principal problema de los mercados de trabajo no es el desempleo abierto,
sino la baja productividad, la subutilizacién del recurso humano y las limitadas opciones para su
formacién técnica.

El mercado laboral de Honduras se encuentra formado en su mayor parte por la economia
informal urbana y la de subsistencia rural (70% del total), magnitud muy similar al nivel de
pobreza. Esta poblacién no formal —1,414,000 trabajadores y sus familias—, de muy escasos
activos y reducidos ingresos, demanda servicios de salud, educacion, vivienda, agua, electricidad y
alcantarillado. Estas necesidades, al no estar incorporadas en la economia formal, no producen la
contraparte monetaria suficiente para convertirse en demanda efectiva.

El estado, al tratar de responder, al menos parcialmente a estas necesidades, genera un
déficit fiscal crénico. En efecto, los ingresos fiscales provienen de la economia formal (30% de la
PEA), pero la presién de los gastos por servicios la determina el sector no formal (70% de la
poblacién). Aqui se encuentra una de las explicaciones de la persistencia de los déficit fiscales.

6. Poblacién y deuda social

La poblacion de Honduras (5.5 millones de habitantes) es predominantemente joven; en 1996, 64 %
era menor de 24 afios y 30% menor de 10 afios. Esto se traduce en presiones sobre los servicios
educativos y de salud, y demandas crecientes en el mercado laboral. Ademds, la pobreza es el
principal factor que lleva a incorporar a los nifios al trabajo, donde realizan tareas que exigen un
desgaste de energia cuyo estado nutricional apenas puede soportar.

Los ingresos reducidos de la mayor parte de la poblacidn producen indicadores inadecuados
de bienestar. Asimismo, inhiben el consumo de alimentos, de servicios de educacién, de formacién
técnica y de salud, provocando una demanda creciente de servicios publicos.

La disponibilidad, el acceso y la utilizacién de los alimentos son precarios para una parte
considerable de la poblacion, lo cual genera un estado de inseguridad alimentaria. Al no poder
adquirir activos y/o empleo productivo, la poblacién campesina e¢ informal urbana tiene una
capacidad de compra que apenas le permite una dieta muy limitada en calidad y variedad. La
desnutricién es un problema general que afecta particularmente a los nifios menores de cinco afios
—alrededor de 40% de los evaluados sufre desnutricién crénica— y a la mayoria de los jefes de
hogar. El principal problema parece ser la composicidon de la dieta, consecuencia de los bajos
ingresos.

El pais ha alcanzado logros considerables en algunos problemas de salud. No obstante, ain
se deben enfrentar otros retos para disminuir las muertes por diarreas e infecciones respiratorias
agudas, sobre todo en nifios. El acceso a la planeacién familiar todavia es limitado; la tasa de
mortalidad materna se mantiene alta, y es una causa importante de defunciones entre las mujeres
jovenes. La tasa de mortalidad infantil contimia disminuyendo. Los tratamientos inmunoldgicos de




caracter preventivo han reducido sustancialmente el nimero de muertes causadas por enfermedades
de origen viral.

La disponibilidad de agua es limitada y s6lo la minorfa de la poblacion la recibe en sus
casas. Se estima que el déficit en vivienda afecta a 67% de la poblacién. En 1995 se consider6 que
s6lo la mitad de las viviendas se habia construido con material adecuado.

Las condiciones socioecondmicas desfavorables de los estudiantes y la deficiente calidad de
la ensefanza inciden en las altas tasas de repeticién en la educacién primaria. En el nivel secundario
la calidad de la educacién hace que los certificados tengan poco valor préctico. Asi, el sistema
educativo no es enteramente apropiado para satisfacer las expectativas de los estudiantes ni las
demandas de eventuales empleadores.

El grado de escolaridad de la fuerza laboral es bajo; casi 30% de la poblacién adulta de
10 afios 0 més es analfabeta. El promedio de educacidén es inferior a cuatro afios, lo cual afecta la
productividad y los salarios. Se han logrado avances en cobertura y acceso al sistema educativo; un
logro importante es la reduccién del analfabetismo femenino. Sin embargo, persisten problemas de
equidad, calidad, eficiencia y eficacia.

Las politicas sociales durante la fase de ajuste de la economia hondureiia se han orientado
hacia la identificacién de espacios territoriales y poblaciones postergadas; se ha llegado, como
nunca antes, hasta los sectores de pobreza extrema. Ello ha servido de alivio a la situacion precaria

wque~enfrentan. Sin embargo la pobreza, como privacién permanente de satisfactores basicos
& (alimentacion, salud, educacién, empleo, ingresos, infraestructura, entre otros) continda poco
alterada. ’

7. Competitividad

Las condiciones sociales expuestas inciden directamente en la competitividad y productividad de la
economia. En efecto, la productividad de la mano de obra y de la tierra en el sector agricola son
muy reducidas y han experimentado un crecimiento muy poco significativo. La ultima se
increment6 0.8% anual durante los pasados 20 afios, siendo muy escasa la contribucién del cambio
tecnolégico. En la industria manufacturera, el crecimiento anual promedio del valor agregado por
trabajador fue negativo (-6.4%) durante 1990-1995. Sin embargo, las filiales de empresas
extranjeras y empresas nacionales modernas tienen altos niveles de productividad y competitividad,
que se reflejan en su participacion en los mercados internacionales.

Las pequefias empresas y microempresas, €s decir, la mayor parte de los establecimientos,
generan 50% del empleo manufacturero pero aportan inicamente 5% del producto. Tres cuartas
partes de los duefios de estas empresas tienen como maximo seis aflos de educacidon primaria, y
90% no han recibido préstamos en los tltimos 12 meses.

El aparato productivo muestra una tendencia hacia un uso mas intensivo de la mano de obra,
lo que implica una disminucién de la productividad laboral.



Los anédlisis de competitividad sefialan que Honduras disminuy6 su participacién en los
mercados internacionales entre 1980 y 1990, sobre todo porque los mercados de sus productos no
fueron dindmicos. Sin embargo, la matriz de competitividad del pais tiene caracteristicas muy
positivas con una alta concentracion de sus exportaciones en situacion favorable. En este sentido
destaca especialmente la maquila, cuyas exportaciones han crecido a una tasa anual de 50% los
altimos cinco afios y ha llegado a emplear a 61,000 personas en 1996, poco mas del 40% del
personal ocupado en la manufactura. En particular ha tenido un efecto positivo sobre la poblacién
femenina del norte y occidente del pais.

8. Asignacion de recursos naturales y sostenibilidad

La combinacién de los factores mencionados aplicados a la base de recursos naturales ha
configurado el crecimiento econdmico de Honduras. El pais cuenta con una base importante de
recursos naturales (forestales, hidrolégicos, maritimos y agropecuarios), capaz de sostener un
crecimiento econémico de largo plazo que satisfaga las demandas de su poblacion. La utilizacion de
los recursos, en muchos casos, ha sido poco eficiente y concentrada, afecta el ambiente y obtiene
niveles reducidos de produccién. Asi, conduce a la deforestacién, contribuye a la erosién de las
tierras y a la contaminacién de los rios y los mares y, en ocasiones, atenta contra la salud de la

poblacién.

La disponibilidad de alimentos ha sido insuficiente y variable. La produccién alimentaria ha
evolucionado lentamente y su productividad es baja;:las pérdidas poscosecha son considerables,
entre 15% y 20%. La incorporacion de tecnologias es escasa. Tierras de vocacién agricola y de alta
fertilidad se dedican a otros usos, como la ganaderia extensiva. No obstante, las posibilidades de
expandir la oferta alimentaria son grandes; con estos fines el Estado ha impulsado una reforma
agricola para liberalizar los mercados y estimular la produccion.

El uso de los recursos naturales —suelos y bosque principalmente— no ha promovido la
sostenibilidad ecolégica. La superficie bajo cultivo ha crecido aceleradamente, mientras la
cobertura boscosa, latifoliada en su mayor parte, se reduce de forma drastica. Se estima que
anualmente desaparecen 108,000 hectéreas de bosque.

La concentracion de los suelos cultivados esta creciendo. La superficie estd ocupada en 40%
por unidades de més de 100 hectéreas, que representan menos de 2% del total de las explotaciones.
En el otro extremo las unidades de cinco hectdreas, que constituyen 72% de las explotaciones,
apenas cuentan con 12% de la tierra. Persisten problemas de vieja data relacionados con la tenencia
de la tierra, lo que afecta no s6lo a la agricultura sino también a la utilizacién sostenida del bosque.

El volumen de madera aserrada y las exportaciones de este rubro han sufrido una profunda
reduccion en la presente década, con un estancamiento de los productos manufacturados derivados
de la madera.

Un ejemplo de los logros que se pueden alcanzar en materia de nuevos productos de
exportacion es el camarén. Ha habido avances considerables en el cultivo de esta especie y su
adecuado manejo, tomando en consideracion los efectos sobre el medio ambiente, permitiria un
crecimiento sostenido de la actividad.



Por otra parte, la explotaciéon de muchos minerales ha sido insuficiente, situacion que podria
ser superada con regulaciones apropiadas; esta podria ser la razoén principal de que los
hidrocarburos consumidos por el pais sean importados.

El potencial energético del pafs, particularmente el hidroeléctrico, es considerable y capaz
de enfrentar un crecimiento sostenido de la actividad econémica. La produccién de energia primaria
estd compuesta por 80% de lefla y 13% de hidroenergia. La energfa eléctrica, en gran proporcién
generada por hidroeléctricas publicas, es dependiente del nivel de los embalses y por ende de las
lluvias. Se ha avanzado considerablemente en la prestacién del servicio eléctrico: actualmente 50%
de la poblacién goza del mismo.

Las pérdidas de electricidad son muy fuertes, equivalentes aproximadamente a 50% del
servicio anual de la deuda de la Empresa Nacional de Energia Eléctrica (ENEE). A fin de ganar en
eficiencia, el sector se encuentra en transicién hacia una participacién activa de las empresas
privadas y el fomento de fuentes nuevas y renovables, lo que fortalecerd la generacién y la
distribuci6n eléctrica.

9. El necesario esfuerzo nacional

" El crecimiento -econémico de Honduras podria descansar en el desarrollo de las exportaciones
_ (turismo, productos agricolas y agroindustriales y maquila), en las reformas institucionales que
~apoyen este proceso y, particularmente, en la formacién de los recursos humanos, como
instrumento para incrementar el bienestar y consolidar una sociedad abierta y competitiva. El
Estado y la sociedad civil tienen que estar conscientes de la necesidad de otorgar un énfasis sin
precedentes a la formacién de capital humano —su principal activo— para promover la
incorporacién tecnoldgica, y atender los problemas de ingreso, género, nutricién, salud e insercién
laboral.

En esta perspectiva cobran relevancia los aspectos cuantitativos de la educacién y en
especial los cualitativos; se trata de formar los educandos en edad escolar y de moldear sus
conocimientos vocacionales de acuerdo con las necesidades del pais y de la planta productiva. A
corto plazo, se deberia ofrecer una mayor atencion a la capacitacién y recapacitacién de la fuerza de
trabajo, a la formacion laboral; y a la mayor vinculacién entre las capacidades de quienes ingresan
al mercado laboral y el tipo de fuerza de trabajo y conocimientos que el aparato productivo
demanda. Ello permitird, junto con la inversién extranjera, avanzar en la incorporacion tecnolégica
necesaria para el desarrollo de la competitividad.

Los esfuerzos por formar mejor capital humano tendran éxito siempre que la poblacién
alcance los niveles de nutricion y de salud minimos, y se refuerce la atencién a los grupos mas
vulnerables. De los recursos que se asignen a estas actividades y de la atencidn que el gobierno y la
sociedad les presten dependerdn en gran medida el bienestar y la productividad de la poblacién.

Actualmente los gastos en bienestar social representan poco menos de 40% del gasto total
del Gobierno Central, mientras que en los paises latinoamericanos con mayor nivel de desarrollo
normalmente superan el 50%. Conviene hacer esfuerzos por acelerar el ritmo de estas erogaciones
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y por crear conciencia entre la poblacién, particularmente en los estratos con mayores niveles de
ingreso, de la necesidad de contar con fuentes de financiamiento sanas por parte del sector publico.
Ello apoyaria una politica redistributiva de los ingresos en favor de la poblacién en condiciones de
pobreza y de pobreza extrema.

Honduras tiene que hacer un esfuerzo mayor por asegurar tasas de crecimiento €conémico
altas y sostenidas; de otra manera, €l aumento de la poblacion econdémicamente activa, cercano a
4% promedio anual, y de la poblacién total, superior a 2.5%, impedird que se produzca un
incremento importante de la productividad y del producto por habitante, y hard muy dificil ofrecer
empleos productivos a los 70,000 hondurefios que se incorporan anualmente al mercado de trabajo.

El reto es muy grande, ya que la tasa de crecimiento necesaria para lograr estos fines es de
méis de 6% promedio anual durante un periodo muy largo a partir de ahora; la que se alcanzé entre
1920 y 1995 fue de s6lo 2.2%. Se requiere aumentar la inversion y, por supuesto, el ahorro. En el
pasado, la brecha entre ambas variables se financié con recursos externos, lo que hoy coloca a
Honduras como uno de los paises con mas alto endeudamiento respecto a su producto y al tamafio
de su poblacién. En el futuro, la capacidad de crecimiento deberd provenir, en su mayor parte, de
recursos propios, de la capacidad organizativa de los sectores productivos y de un mayor esfuerzo
del gobierno, las empresas y las universidades en materia de desarrollo cientifico y tecnoldgico.

El gran desafio de Honduras consistird también en convertir estos logros econémicos en
beneficios para toda la sociedad. Esto implica mejorar las condiciones de salud, vivienda,
educacién, infraestructura y .esparcimiento creativo de los hondurefios, incrementar sus
remuneraciones reales y ampliar sus oportunidades de empleo en el sector formal.de la economia.

El mejor crecimiento futuro sera aquel que se base en el aumento de la productividad y no
en la mayor explotacién de los recursos del pais; aquel que tome mds en cuenta al capital humano
que al fisico y financiero; el que se apoye en mds y mejores ingresos y en una economia mas
competitiva.

En conclusion, la pobreza y los bajos ingresos son condicionantes de los niveles de
bienestar, que a su vez determinan la acumulacién en capital humano y, en consecuencia, la baja
productividad y competitividad de la fuerza de trabajo y de la economia, lo que cierra el circulo
generando reducidos ingresos y altos indices de pobreza. Dadas las restricciones, pareciera
conveniente concentrar esfuerzos en pocas areas prioritarias. La educacién y formacién técnica
pueden ser elementos decisivos para mejorar el bienestar via aumento de ingresos, de las
condiciones de salud y nutricién; permitird apoyar el esfuerzo empresarial para el desarrollo de las
exportaciones y hard més atractivo el pafs para la inversién extranjera, que exige niveles crecientes
de conocimiento.
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PROLOGO

El Sistema de las Naciones Unidas en Honduras, a través de su Coordinadora Residente, solicité a
la Sede Subregional en México de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) elaborar un “Common Country Assessment” y un marco analitico comun que contribuya a
la identificacién de 4reas prioritarias de intervencién de los organismos y agencias del Sistema.

El estudio tiene por objeto efectuar un examen primario de la situacién del pais que brinde
un panorama global del nivel de desarrollo alcanzado y una percepcién comin de los desafios y
potencialidades de Honduras. Ademés permitird revisar y monitorear las tendencias nacionales.

Un segundo objetivo consiste en elaborar una propuesta de base de datos comin que pueda
ser mantenida y actualizada de manera periddica y que sustente el examen comun.

Asimismo, el documento pretende contribuir al debate hondurefio sobre el crecimiento y la
pobreza, y las posibles vias de superacion.

El anélisis consideré un conjunto de 4reas sectoriales y multisectoriales seleccionadas que
son de especial interés para las acciones de los organismos y agencias de Naciones Unidas en
Honduras.

El informe se divide en tres partes: la primera realiza un examen de la deuda social
acumulada y de las restricciones a la formacién de capital humano, en especial la poblacién, la
pobreza y la situacion de la infancia y la juventud. Se considera que la formacion de recursos
podria ser uno de los pilares fundamentales del crecimiento de Honduras, en una época marcada por
la competitividad basada en el crecimiento.

Una segunda parte trata acerca del crecimiento econémico. Se analizan las principales
restricciones de la economia, particularmente el bajo crecimiento del producto por habitante, la
brecha externa, las presiones inflacionarias de los afios noventa y los programas de ajuste
implementados. Dada su importancia, se efectiia un andlisis desagregado de las finanzas publicas.
Por dltimo, se incluye una apreciacion sobre dos reformas estructurales clave: la politica externa y
el sistema financiero.

La dltima parte examina la base productiva. Se considera la competitividad de la economia
en algunos de sus sectores prioritarios; la situacién de la seguridad alimentaria y el protagonismo
del ingreso como su determinante; y el uso poco eficiente de los recursos naturales. Se concluye
con una apreciaciéon del mercado energético, con particular atencion a la lefia.

Un esfuerzo especial se desarrolld para el andlisis de indicadores estadisticos econdémicos y
sociales. Asi, el estudio es complementado con una propuesta contenida en el informe “Indicadores
Seleccionados sobre Politicas Sociales, Macroeconomia y Base Productiva” (LC/MEX/R.659), que
permiten dar seguimiento a este andlisis.
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I. LA DEUDA SOCIAL ACUMULADA Y EL DEBIL CAPITAL HUMANO:
LOS DESAFIOS DEL CAPITAL HUMANO

A. POBLACION Y CONDICIONES SOCIALES

Las condiciones en que se ha desenvuelto la economia y la sociedad de Honduras durante los
tiltimos afios, debidas un tanto a carencias estructurales como, en algunos periodos, a manejos
inadecuados de la politica econdmica y social, sugieren la posibilidad de que el pais se encuentre
atrapado en un circulo vicioso de pobreza crénica: la prevalencia de bajos niveles de nutricién y
bienestar en grandes niicleos de la sociedad se traduce en un limitado perfil de los recursos humanos
hondurefios, baja productividad y, por lo tanto, precarios ingresos personales.

1. Poblacién

En 1996, la poblacion de Honduras se estimaba en 5.5 millones. De ésta, 42% tenia menos de 14
afios. Joven, como lo es, se espera que permanezca asi en el futuro previsible, lo que refleja la
persistencia de una alta tasa de crecimiento demogréfico, estimada en 2.54%, una de las més altas
de América Latina, ? aunque tiende a descender lentamente. Estas caracteristicas de la poblacion
hondurefia sugieren una faceta de lo que deben ser las 4reas prioritarias de la politica gubernamental
en materia de educacion y de salud béasica. Ademds, dado que las condiciones generales de salud
mejoran, el pafs experimentard progresivamente una tendencia al envejecimiento. En 20 afios, el
nimero de personas de 65 afios o mas précticamente se habra duplicado, lo cual implicara la
necesidad de una mayor intervencion gubernamental, en especial en las 4reas de previsioén social y
de asistencia econémica a las personas de mayor edad.

Las mujeres representan el 49.6% de la poblacién. * Histéricamente se ha identificado a
este grupo como uno de los més vulnerables a la pobreza. Ademas, un elevado porcentaje de la
poblacion habita en zonas rurales, algunas de muy dificil acceso, lo cual complica més la situacién
de la mujer, pues la pobreza extrema afecta mucho mads a la poblacion rural, y dentro de ésta son las
mujeres quienes llevan la peor parte.

2 Guatemala (2.81%) y la Guyana Francesa (3.93%) tienen las tasas méas altas de crecimiento
de poblacion en la regién. Véase United Nations/Population Division, “World Population Prospects: the
1996 Revision”, Annex I: Demographic Indicators (mimeo), octubre de 1996.

> CEPAL, “Indicadores Sociales Bdsicos de la Subregion Norite de América Latina y el
Caribe”, edicién del bienio 1996-1997, cuadro 35, pag. 82, 17 de noviembre de 1997.



14

a) Distribucién geografica y migracion

Aunque la agricultura tiene un peso importante en la economia hondurefla y la mayorfa de
su poblacion habita en zonas rurales, esto parece estar cambiando aceleradamente: las estimaciones
publicadas por la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) seflalan que la proporcion de la
poblacién urbana respecto del total pasé de alrededor de 31% en 1975 a casi 50% en 1994. *
Ademas, existe una notoria tendencia a la concentracién de la poblacion en las regiones centrales del
pais (departamentos de Francisco Morazdn, Comayagua, Santa Barbara, Cortés y Atlantida), en
especial en las dos zonas metropolitanas mas importantes, Tegucigalpa y San Pedro Sula, con tasas
de crecimiento poblacional de 6% promedio durante los afios setenta y de 4.7% en los ochenta, lo
cual se explica en parte por los movimientos migratorios internos. 5

Sin embargo, la poblacién también se desplaza a otras regiones del pais, como Olancho y
Gracias a Dios, porque ahi todavia hay posibilidades de adquirir tierras. En general, las regiones del
norte y del centro-norte han atraido migrantes, mientras que los departamentos ubicados a lo largo
de la frontera salvadorefia han sufrido la pérdida de parte de sus poblaciones. ¢ Una de las razones
de este Ultimo movimiento fue la guerra civil en El Salvador, por la que alrededor de 20,000
hondurefios emigraron a otras zonas del pais, proceso que no parece haberse revertido
completamente con la pacificacion en El Salvador, lo que se debe, entre otras cosas, al alto grado de
pobreza en que se encuentra la regién. ’

Por otra parte, el proceso migratorio hacia las regiones del norte, en especial de mujeres
trabajadoras, se debe al establecimiento de zonas francas industriales. La importancia de la maquila
para la economia hondurefia ha aumentado durante los ltimos afios y ha generado un nimero
considerable de empleos. ® Las mujeres también predominan en los flujos a las dos zonas urbanas
mas importantes, Tegucigalpa y San Pedro Sula, mientras que los hombres dominan en las

4 Datos obtenidos del “Unired Nations Demographic Yearbook”, que, incidentalmente, alerta al
lector sobre la calidad de la informacion proporcionada. Por otra parte, las estimaciones de la CEPAL
indican una tendencia més lenta: 32% en 1975 y 44% en 1995. Véase United Nations “Demographic
Yearbook, 1994, United Nations sales publication No. E/F.96 XIII, 1996, y CEPAL, “Statistical
Yearbook for Latin America and the Caribbean 1996”, United Nations sales publication No. E/S.97.11.G1,
febrero de 1997.

> Gobierno de Honduras/Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas (FNUAP), “Informe de
Ejercicio de Revision del Programa y Desarrollo de Estrategias 1995” (mimeo), Tegucigalpa, octubre de
1995. '

¢ Ibidem.

7 CEPAL, "El impacto econdémico y social de las migraciones en Centroamérica", Estudios e
Informes de la CEPAL, No. 89, marzo de 1993 (United Nations sales publications No.S.93.11.G.3),
pag. 33.

8 Un informe de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) indica que, contrariamente a
otros paises de América Central y del Caribe, el promedio de los salarios por hora en el caso de la maquila
hondurefia (zonas libres y zonas industriales de procesamiento) es sustancialmente mas bajo (59%) que el
salario que prevalece en el sector manufacturero no maquilador. Véase J.J. Pérez Sainz, "Impacto socio-
laboral de magquilas y zonas francas en Centroamérica y Republica Dominicana” (OIT, documento de
trabajo 16), San José, OIT, 1995, y véase también la seccion A del capitulo IIl de este estudio,
“Competitividad y progreso técnico”.
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migraciones que se dirigen hacia los departamentos de Atlantida y Colén, que son zonas de
orientacién més agricola. °

b) Crecimiento de la poblacién

El crecimiento de la poblacion estd determinado por las tendencias de fecundidad,
mortalidad y migracién. La primera ha declinado paulatinamente en los tltimos afios, la segunda lo
ha hecho més rédpidamente y la migracién internacional tiene un peso especifico de poca
consideracion.

c) Tendencias de fecundidad

Segiin las estimaciones que utiliza la Secretaria de Planificacién, Coordinacién vy
Presupuesto (SECPLAN) en su ejercicio de proyeccién de poblacion, la tasa total de fecundidad
(TTF) actual de Honduras es de 4.3 hijos por mujer, lo que representa la cuarta tasa més alta entre
todos los pafses de América Latina, después de Haiti, Guatemala y Bolivia. La reciente Encuesta
Nacional de Epidemiologia y Salud Familiar (ENESF-96) estim6 la TTF en 4.9 hijos por mujer, lo
cual indica que esta tasa no estd disminuyendo tan rapido como se esperaba y, en consecuencia, el
crecimiento de la poblacién puede ser mas alto de lo que sefiala el informe. Ademds, se debe
destacar que cualquier promedio en el ambito nacional encubre importantes diferencias regionales;

i=de hecho, se ha estimado que en las zonas rurales la TTF es en realidad dos veces més alta que la de

;las dreas urbanas. A esto hay que afiadir que existe una relacién inversa entre los niveles de

«~ingresos, la posibilidad de educacion y la fecundidad. La ENESF-96 ha indicado que la TTF en las
zonas rurales se estima en 6.34 hijos por mujer, mientras que en Tegucigalpa y San Pedro Sula se
ubicé en 3.14 durante el periodo 1993-1995. Este mismo estudio indica que la TTF alcanzaba 7
hijos por mujer sin escolaridad, mientras que las que habian recibido 7 afios 0 mas de educacién
formal tenian una TTF de alrededor de 2.9. '

A pesar de la caida modesta de la TTF, Honduras ha estado experimentando un aumento en
el nimero absoluto de nacimientos, lo que, aunado al descenso de las tasas de mortalidad,
constituye el componente més importante del crecimiento de su poblacién. Este fenémeno también
se ha observado en ofros paises en desarrollo de bajos ingresos, y se puede explicar por el aumento
de los grupos de mujeres en edad reproductiva. '® La participacion de las mujeres en edad
reproductiva sigue creciendo y se proyecta que para el 2010 sera cinco puntos porcentuales mas alta
a la observada hoy dia.

®  Gobierno de Honduras/FNUAP (1995), op. cit.
'® " United Nations, “World Population Monitoring 1993 (United Nations sales publications No.

E.95.X111.8).
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d) Salud reproductiva

Las tendencias de fecundidad reflejan las costumbres culturales y sociales, las condiciones
econémicas y el efecto que produce la intervencién de las politicas gubernamentales en este campo.
De acuerdo con la ENESF 1991-1992, las mujeres hondurefias son sexualmente activas a temprana
edad; de ellas, cerca de 9% tienen su primera relacion sexual antes de los 15 afios, y 47% entre los
15 y los 19 afios. La ENESF-96 indica un aumento de esa tendencia, pues 11% de las mujeres
encuestadas declararon haber tenido su primera relacién sexual a los 15 afios. ' El embarazo entre
las adolescentes es un problema creciente en el pais, pero no existen estadisticas precisas para
cuantificarlo. La encuesta s6lo expone que alrededor de 27% de las mujeres encuestadas tuvieron su
primer hijo antes de los 18 afios.

El acceso a la planeacién familiar es muy limitado. Los servicios existentes captan
aproximadamente 5% de la poblacién a la que estén dirigidos. Sin embargo, la prevalencia del uso
de anticonceptivos parece estar aumentando: alcanzé 46% de las mujeres casadas en edad
reproductiva, incluyendo aquellas que viven en unién consensual, en los afios que precedieron a la
ENESF 1991-1992, y 50% en 1993-1995. > Una vez més, el uso de anticonceptivos es més alto en
las zonas urbanas (62%) que en las rurales (40%) y muestra una relacion directa con el grado de
escolaridad y las condiciones socioecondmicas. ** Los resultados de la tltima ENESF demostraron
un aumento gradual en el nimero de mujeres que optan por métodos contraceptivos permanentes.
La esterilizacién de la mujer es el método de contracepcién predominante, y lo practican 18% de las
mujeres casadas o en uniéon consensual en edad reproductiva; siguen los anticonceptivos orales
(alrededor de 10%) y los dispositivos intrauterinos (8.5%). S6lo alrededor de 3% usa condones,
" hecho que puede traer implicaciones serias en términos de la transmision del virus del Sindrome de
Inmunodeficiencia Adquirida (SIDA), o-virus VIH, y de otras enfermedades contagiosas por via
sexual. El aborto, aunque ilegal en el pais, es bastante frecuente y plantea graves riesgos contra la
salud y la vida misma de las mujeres que lo practican.

Se han observado algunas mejorias en el acceso a la atencion bésica prenatal; alrededor de
84 % de las mujeres embarazadas reciben alglin tipo de asistencia médica por personal capacitado
durante el parto. Sin embargo, el nimero de muertes maternas sigue siendo alto en Honduras,
alcanzando 221 por cada 100,000 nacidos vivos en 1990, una de las tasas mas altas en América
Latina. En el departamento de Gracias a Dios, por ejemplo, las muertes maternas fueron de 878 por

" Es interesante destacar que existen diferencias considerables segin el grado de escolaridad.
Por ejemplo, las mujeres que no han recibido ninguna educacién formal tienen su primera relacion sexual
a una edad mas temprana (70% de ellas antes de los 17 afios) que las que han completado la educacién
primaria (53%). De las mujeres que completaron la educacién secundaria solamente 19% tuvo su primera
relacion sexual antes de los 17 afios. (Datos de la ENESF-96, recuadro SEX-5A.)

!> La prevalencia del uso de anticonceptivos de las mujeres en el grupo de edad de 14 a 44 afios
es considerablemente mas baja (32%). (Recuadro PF-142.)

¥ La ENESF-96 indica también que 80% de las mujeres en edad reproductiva no desean quedar
embarazadas (48% ya no quieren mas hijos). Las mujeres con menor grado de escolaridad y con nivel
socioeconémico mas bajo tienen menos deseos de tener mas hijos que el resto: asi, 56% de las mujeres sin
escolaridad no quieren méas hijos, lo cual contrasta con el 42% de las mujeres con 7 o mas afios de
escolaridad (recuadro FEC-16). Las mujeres pobres con escolaridad son las que precisamente tienen
menos acceso a la planeacion familiar.
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cada 100,000 nacimientos, mientras que en las zonas sanitarias numeros 2 y 5 esta cifra fue por lo
menos 50% mis alta que el promedio nacional en 1990. ™

La tasa de mortalidad materna mencionada es 4.4 veces mayor que la tasa oficial reportada a
través del registro de estadisticas vitales, que establece una tasa de 50 por 100,000 nacidos vivos.
Este dato evidencia un marcado subregistro que impide medir el avance en la reduccién de la
mortalidad materna a menos que se realicen nuevos estudios.

En el 4&mbito nacional, las muertes maternas son el factor mas importante de defunciones de
mujeres entre 15 y 49 afios (21.7%). Las hemorragias, que son la causa principal de estas muertes
(32%), pueden relacionarse con la falta de cuidados adecuados, la gran incidencia de los abortos
ilegales y el estado de desnutricién que presentan muchas de las mujeres embarazadas. Ademas, la
anemia es muy comtn, lo cual aumenta el riesgo de hemorragias en el puerperio. Asimismo, €l
nimero de muertes maternas en el pais refleja, en parte, la baja calidad de los servicios que se
prestan, asi como la necesidad de mejorar los conocimientos técnicos del personal que trabaja en los
centros de salud rurales (CESARES) y de las comadronas, quienes atienden 38% de los partos en el

pais.

Es preciso ampliar el acceso a los servicios sanitarios, incluyendo la planeacién familiar. La
mayoria de estas muertes se podria prevenir si se usaran métodos contraceptivos efectivos para que
los alumbramientos fueran adecuadamente espaciados, se evitaran los embarazos y se advirtiera de
las; sposibles complicaciones mediante un cuidado apropiado. El hecho de que la Asociacién
Hendurefia de Planificacién de la Familia (ASHONPLAFA), que proporciona alrededor de una
cuarta parte de los servicios y/o métodos contraceptivos, esté obligada a ser autosuficiente
financieramente para el afio 2000, puede tener un impacto negativo en la capacidad de acceso de los
estratos mds pobres de la poblacion a los servicios de planeacion familiar. '

Entre las enfermedades que se transmiten por via sexual, los datos publicados por la
Organizacion Panamericana de la Salud (OPS) mostraron un reciente descenso en la incidencia tanto
de la sifilis como de la gonorrea. Por el contrario, ha habido un incremento en el nimero de
personas afectadas por el SIDA. A finales de 1995 se detectaron 5,810 casos en total, lo que
representa un aumento de cerca de 15% sobre el nivel de 1994; al concluir 1996 se reportaron
alrededor de 8,300 casos, que significaron un nuevo incremento anual de 43 %. Segin los limitados
datos disponibles (que reflejan s6lo los casos que reciben atencidon en la red hospitalaria), la
incidencia del SIDA es alta entre los heterosexuales, pues 82% de los casos reportados recaen en
este grupo. La mayoria de los casos de SIDA se ubica en las areas urbanas més grandes: San Pedro
Sula (33%), y Tegucigalpa (19%). '

' Resultados preliminares sobre mortalidad en 1995 indican que las muertes maternas
descendieron a 172 por 100,000. Para propdsitos de ejecucion de politicas de salud, Honduras estd
dividido en nueve zonas o regiones, entre las que se incluye la Zona Metropolitana.

' Gobierno de Honduras/FNUAP (1995), op. cit., pag. 22.

' Los datos de la OPS indican que la incidencia de sifilis bajé de 31.8 por 100,000 habitantes
en 1994 a 18.8 en 1995, y la incidencia de gonorrea disminuy6 de 55.9 por 100,000 habitantes en 1994 a
44.2 en 1995. Informacién obtenida de http://www.paho-who.hn/salud3. htm#salud el 13 de mayo de
1997.
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e) Tendencias de mortalidad

La poblacién hondurefia ahora es més longeva. La expectativa de vida al nacer pasé de 58
afios en 1978 a 69 aflos en 1995, cifra que coloca al pais en el promedio de la regién
latinoamericana. Aun cuando la calidad de la informacién es cuestionable e incompleta, los datos
disponibles indican que la mayoria de las muertes son consecuencia de enfermedades contagiosas,
como las infecciones agudas respiratorias, las perinatales y las diarreas —que son afecciones tipicas
de los paises en desarrollo de bajo ingreso, con un grado de fecundidad relativamente alto y
poblaciones jovenes—, asi como de enfermedades no contagiosas como las cardiovasculares y los
neoplasmas malignos, que son causa comuin de muerte en los paises desarrollados de alto ingreso,
con baja fecundidad y poblaciones de edad relativamente avanzada. Ademads, como se indicd
anteriormente, el SIDA es un problema que va en aumento en el pais, al igual que las muertes
asociadas con la violencia (los homicidios predominan) y los accidentes de trafico.

La mortalidad ha bajado en todos los grupos de edad, pero los avances mas importantes se
han obtenido en el grupo de nifios de menos de 5 afios (NM5A), cuya tasa se estimé en 53 por mil
durante el periodo 1991-1995. Esto indica un descenso con relacion al nivel observado en el periodo
1987-1991 (65 por mil, dato de la ENESF-96). Los factores méis importantes que favorecen el
continuo descenso en el grupo de NM5A han sido la disminucién de la mortalidad infantil y la
cobertura casi completa de la vacuna contra enfermedades inmunoprevenibles. La mortalidad
infantil en 1991-1995 fue de 42 por cada mil nacidos vivos, 1o que representa una mejoria respecto
a la'marca de 65 por cada mil que se registré en-1985. 17 Sin-embargo, el pais debe continuar con
sus esfuerzos por bajar la mortalidad infantil, dada la prevalencia de enfermedades que se pueden
prevenir y curar. Entre los factores de mortalidad de ese grupo de edad destacan las infecciones
respiratorias agudas, las deficiencias de nutricién y las complicaciones relacionadas con el parto.

f) . Migracién internacional

Durante la dltima década, la inestabilidad politica de la regién centroamericana origind un
flujo considerable de refugiados y de gente desplazada. Honduras fue uno de los paises de destino
de esas personas. Se calcula que durante la época 4lgida de la guerra civil en los paises vecinos,
Honduras albergé por lo menos a 237,000 personas entre refugiados y gente desplazada (lo que
correspondia a 5% de su poblacién en 1988), casi todos provenientes de Nicaragua y El Salvador;
de éstos, tan s6lo 37,000 estaban reconocidos oficialmente como refugiados y, por tanto, podian
contar de alguna manera con asistencia internacional. *® El final del conflicto civil tanto en
El Salvador como en Nicaragua a principios de los afios noventa, y la adopcién de un plan de
repatriacién bajo los auspicios del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados
(ACNUR) y de los gobiernos de Belice, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y México

"7 Los datos reflejan estimaciones indirectas. Las estimaciones directas, que proporciond la
ENESF-96, indican cifras mas bajas para ambos indicadores.

Mortalidad por (1,000) 1987-1991 199]-1995
Infantil 39 36
Menores de 5 afios 55 48

18 CEPAL (marzo de 1993), op. cit.
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(CIREFCA, Conferencia Internacional sobre Refugiados Centroamericanos) llevaron a la clausura
de campos de refugiados en el pais y al retorno de los desplazados a sus paises de origen.

Cuadro 1

HONDURAS: INDICADORES DEMOGRAFICOS,

DE SALUD Y DE NUTRICION

(Afios seleccionados)

Concepto Unidad de medida - 1980 1985 1990 1996

Poblacién total Miles de habitantes 3,569 4,186 4,879 5,489
Crecimiento demogrifico Tasa anual 3.2 35 3.1 2.5a/
Tasa de fecundidad No. de hijos 6.6 6.0 5.6 4.3
Tasa de mortalidad Por cada 1,000 11.0 8.9 7.0 54
Tasa de mortalidad infantil Por 1,000 nacidos vivos 81.0 65.0 53.0 37.0
Gasto del gobierno en salud Porcentajes del PIB 2.0 2.0 2.7 2.7b/
Gasto del gobierno en salud por

;t;abitante Délares de 1990 15.0 14.0 18.0 19.0 b/
Dlspomblhdad de* calorlas Diarias por habitante 2,133 2,210
Dlspomblhdad de protemas Gramos diarios por habitante 52.2 54.0

Poblacién infantil desnutrida Porcentajes 34.0 34.0c/ 39.0d/

Fuente: CEPAL, “Indicadores Sociales Basicos de la Subregién Norte de América Latina y el Caribe”, edicién del

bienio 1996-1997, México, mayo de 1997, y OPS/OMS, “Indicadores Bésicos 1997”, Washington, 1997.

a/  Corresponde a 1997.

b/ Corresponde a 1995. Al agregar las cifras del sector primario, el gasto sube a 5.3% en 1994, de acuerdo con

datos de la OPS.
¢/ Corresponde a 1991.
d/ Corresponde a 1994,

A pesar de lo anterior, Honduras se ha caracterizado por tener més salidas migratorias que
entradas. Aun cuando es muy dificil precisar la magnitud de estos movimientos, en especial en
presencia de los flujos de migrantes ilegales principalmente hacia los Estados Unidos, se calcula que
la contribucién de los flujos migratorios al crecimiento de la poblacién es hoy en dia modesto y su
importancia relativa ha decrecido con €l paso del tiempo. Por ejemplo, la SECPLAN estim6 un
flujo hacia fuera del pais de unas 8,600 personas en 1997, lo cual representa una reduccién de la
tasa de crecimiento de la poblacion de 2.7% a 2.5% en este afio.
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g) Fuerza de trabajo

En 1995 se estimaba que la fuerza laboral hondurefia comprendia alrededor de 1.9 millones
de personas, 70% de las cuales eran hombres. ® La fuerza laboral ha ido creciendo con bastante
rapidez en virtud del alto crecimiento de la poblacién econdmicamente activa (PEA), que entre 1990
y 1995 fue cercana a 3.5% promedio anual, y del aumento en la tasa de participacion femenina
(poblacién econémicamente activa respecto de la poblacion en edad de trabajar), aunque esta tltima
sigue siendo baja (30%). Sin embargo, como consecuencia de los patrones culturales existentes, la
sociedad en su conjunto no valora el trabajo productivo-reproductivo de la mujer, lo que contribuye
a explicar esa baja participacion. Considerando que las tasas actuales permanecieran constantes en
los préximos 10 afios, lo cual es poco realista, y que la PEA siga creciendo a 3.5% anual, seria
necesario crear alrededor de 66,500 puestos adicionales de trabajo al afio para absorber a los nuevos
postulantes a la fuerza laboral. Este es un reto de enormes dimensiones para los préximos
gobiernos, sobre todo si se toma en cuenta que la globalizacién exige una mejor educacién y mayor
capacitacién de la fuerza de trabajo.

Los datos obtenidos de la Encuesta Permanente de Hogares que se realizé en octubre de
1995 indican que alrededor de 5% de la poblacion econdmicamente activa (unas 86,000 personas)
se compone de trabajadores con edades entre 10 y 14 afios, y su tasa de participacién es de 11%.

La mayoria de estos nifios trabajan en sus hogares sin remuneracién (alrededor de 60%) o
trabajan como asalariados en el sector privado (cerca de 20%). La tasa de participacién del grupo de
edad entre 15 y 19 afios es considerablemente mayor (45%) y constituye otro 15% de la fuerza
laboral. Lo anterior implica que 20% de la fuerza de trabajo hondurefia tiene menos de 19 afios de
edad.

El 41% de los trabajadores est4 empleado en el sector agricola. Sin embargo, la importancia
relativa de la agricultura como fuente de empleo ha disminuido, lo cual se debe, en parte, al hecho
de que los nuevos postulantes femeninos al mercado laboral suelen encontrar trabajos en las
ciudades y en el sector de servicios, mientras que los masculinos predominan en el sector agricola.

A pesar de lo anterior, las mujeres contribuyen todavia de manera importante a la
produccion agricola. La contribucidn se da de varios modos: en forma de trabajo individual o
colectivo, como apoyo al trabajo agricola del esposo o compafiero, o realizando tareas en la
produccién, procesamiento y comercializacion en pequefla escala. Ademds, es exclusiva
responsabilidad de las campesinas el efectuar las tareas domésticas y reproductivas. Sin embargo,
todo este trabajo se considera de poco o nulo valor, por lo que pasa desapercibido para la sociedad.

El 48% de la fuerza laboral es asalariada, lo que representa més de dos terceras partes del
total de trabajadores urbanos y casi una tercera de los rurales. Estos ultimos se emplean en la
agricultura, y en los servicios y la manufactura relacionados con ella, como el transporte de
productos y el procesamiento de alimentos. Sin embargo, predomina el trabajador por cuenta
propia, que labora en el hogar y que no tiene ningun salario. Este es el caso de los campesinos

' La Direccién General de Estadisticas y Censos (DGEC) recopila y publica dos veces al afio
los datos sobre la fuerza de trabajo mediante su Encuesta Permanente de Hogares.
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minifundistas, que aseguran su sobrevivencia a través de una combinacion de actividades tales como
la venta de productos agricolas, el empleo esporadico y las actividades de subsistencia. 2 El sector
publico absorbe menos de 8% de la fuerza laboral empleada.

Una gran parte del empleo urbano se genera en el sector informal, puesto que alrededor de
47% de la fuerza laboral es de autoempleados y de trabajadores familiares no remunerados, ademas
de que las microempresas (establecimientos que emplean menos de 5 personas) absorben casi 60%
de la poblacién empleada. !

En 1995 la tasa de desempleo abierto nacional fue de 4.2%, aunque con valores més
elevados en Tegucigalpa (6.9%) y San Pedro Sula (5.2%), lo que refleja las mayores presiones
laborales en las ireas urbanas. En éstas tiene su mayor importancia el sector informal, mientras que
en las zonas rurales predominan las actividades de subsistencia. Los datos de la Encuesta
Permanente de Hogares de 1995 indicaban un 1.7% adicional de la fuerza laboral como
subempleados visibles, es decir, que trabajan menos de 36 horas por semana. La encuesta también
proporciona datos sobre el subempleo invisible (24 %), el cual se refiriere a los trabajadores que
"habiendo trabajado 36 horas semanales o mads, tuvieran ingresos mensuales inferiores al salario
minimo promedio mensual por rama de actividad econdmica y 4rea geogréifica". * Tal y como
declara el Banco Mundial, y segiin su propia definicién, éste no es un indicador del subempleo
invisible, sino mas bien de los bajos niveles salariales que se pagan en el pais y del incumplimiento
de las normas laborales existentes. »

De acuérdo con los datos disponibles no existe una diferencia significativa entre la tasa de

“desempleo femenina y la masculina. De hecho, el desempleo femenino es ligeramente mas bajo que
“el masculino, y el desempleo abierto en las zonas urbanas es més elevado que el nacional: 6.6% a
finales de 1995.

El grado de escolaridad de la fuerza laboral empleada es bajo: 19% de los trabajadores no
ha asistido a la escuela y otro 18% ha completado menos de tres aflos de educacién primaria.
Ademis, el nivel promedio de educacion de toda la poblacién es de 3.9 afios. Esto puede explicar la
baja productividad y el nivel de salarios que recibe la fuerza de trabajo hondurefia. Esta situacién
crea desafios adicionales para el gobierno en su btisqueda de un crecimiento sustentable. Como se
verd mas adelante, el nivel actual de escolaridad de la poblacion, asociado a las otras necesidades
bésicas no satisfechas, implica que la fuerza laboral no es capaz de responder a las demandas de un
patréon de desarrollo econdmico mas dindmico. Esto conduce a un circulo vicioso (0 un mecanismo
de retroalimentacién) de baja productividad y de graves carencias de recursos, que a su vez
impiden, o por lo menos hacen mucho mas dificil —junto con el éxito limitado de algunas de las

2 Banco Mundial, “Honduras Country Economic Memorandum/Poverty Assessment” (report
No. 13317-HO), 17 de noviembre de 1994,

2! La definicién del sector informal es un asunto muy controvertido y, dada la falta de registros
y la naturaleza bastante fluida del sector, cualquier dato relacionado con éste debe interpretarse con
extrema precaucién. Las cifras proporcionadas arriba son altamente agregadas e incluyen profesionales y
personal técnico que generalmente no se clasifican como trabajadores informales.

2 DGEC, 14° Encuesta Permanente de Hogares, octubre de 1995, Tegucigalpa, mayo de 1996,
pag. Vvi. )

2 Banco Mundial (noviembre de 1994), op. cit., pag. 63.
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intervenciones politicas que se han intentado— mejorar la calidad del capital humano del pais,
factor indispensable para permitir un aumento de la product1v1dad una mayor competitividad y, por
tanto, un crecimiento mas rapido del ingreso.

Cuadro 2

HONDURAS: TASAS DE DESEMPLEO
ABIERTO EN 1995

(Porcentajes de la PEA)

Tasas
General 4.2
Masculino 4.2
Femenino 4.1
Jovenes 5.5
Urbano 6.6
Rural 2.0

Fuente: DGEC, 149 Encuesta Permanente de
Hogares.

La falta de capacitacién podria constituir el obstdculo més visible ante la politica de
crecimiento del pais.

2. Condiciones sociales

El gobierno hondurefio define el desarrollo humano sostenible, objetivo de la politica social, como
el "proceso de cambio progresivo en la calidad de vida del ser humano, que lo coloca como el
centro y sujeto primordial del desarrollo por medio del crecimiento econémico con equidad social y
la transformacién de los métodos de produccién y de los patrones de consumo, que se sustenta en el
equilibrio ecolégico y el soporte vital de la region. Este proceso implica el respeto a la diversidad
étnica, cultural, regional, nacional y local, asi como el fortalecimiento y la plena participacion
ciudadana en la convivencia especifica y en armonia con la naturaleza sin comprometer los recursos
presentes, garantizando con ello la calidad de vida de las generaciones futuras". %

La politica social se estructura en siete grandes areas: educacién, salud, nutricién, seguridad
social, vivienda, empleo y remuneraciones, y compensacion social. Como porcentaje de los gastos
totales del gobierno central, la participacién del gasto en los sectores sociales (educacién, salud,
asistencia social, trabajo y previsién social, ayudas para el proceso de ajuste, subsidios al transporte
urbano, a la energia eléctrica y a la seguridad ciudadana, los programas de emergencia y el apoyo al
Fondo Hondurefio de Inversion Social, FHIS) pas6é de 31% en 1993 a 36% en 1996, segin se
observa en el cuadro 3.

# Secretaria Técnica y de Cooperacion Internacional (SETCO), Politica Social: Desarrollo
Social y Superacion de la Pobreza, Tegucigalpa, marzo de 1997, pag. 3.
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Después del severo ajuste presupuestal de 1994, el gasto social reinicid su tasa de
crecimiento y ha quedado protegido de la declinacién observada en el gasto total del sector publico:
mientras éste se redujo 1.7% anual en términos reales durante el periodo 1992-1996, aquél registrd
un incremento de 1.7%. Sin embargo, este crecimiento anual fue inferior al de la poblacién y, en
consecuencia, supuso un descenso del gasto por habitante.

En 1996, los gastos en educacién absorbieron casi 45% de los recursos asignados a los
sectores sociales; le siguieron en importancia los de salud publica y asistencia social (27 %), y muy
por abajo quedaron los de trabajo y prevision social. Fuera de los ministerios destacan las
asignaciones al FHIS, con 12% del total, y los subsidios y ajustes (9%), entre los que sobresalen los
de energia eléctrica.

Cuadro 3

HONDURAS: GASTO SOCIAL DEL GOBIERNO CENTRAL

(Porcentajes del gasto total)

Concepto 1992 1993 1994 1995 1996
E Ministerios 25.8 22.3 24.8 26.7 26.3
Educacién piblica 14.5 12.9 14.5 14.8 15.9
Salud puiblica y asistencia social 10.4 8.6 9.4 11.3 9.6
Trabajo y prevencién social 0.9 0.8 0.9 0.6 0.8
Transferencias 5.3 8.2 4.2 4.2 9.4
FHIS a/ 2.3 4.2 1.7 1.8 4.3
PRAF b/ 0.8 0.9 0.6 1.4 1.8
Otros (subsidios/ajuste) 2.2 31 1.9 1.0 33
Gasto social 31.1 30.5 29.0 30.9 35.7
Gasto social por habitante c/ 57.0 58.0 50.0 53.0

Fuentes: Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico y CEPAL.
a/ Fondo Hondurefio de Inversién Social.

b/ Programa de Asignacién Familiar.

c/ Délares de 1970.

a) Educacién

El sistema de educacion hondurefio estd formado por los siguientes ciclos: preescolar,
primaria, secundaria y nivel terciario. El primero es obligatorio y el Estado tiene la responsabilidad
de garantizarlo de manera universal y gratuita. El andlisis de los indicadores bésicos disponibles
muestra que, a pesar de que se han logrado algunos avances en la cobertura y el acceso al sistema
educativo por parte de la poblacién, ain persisten serios problemas en términos de equidad, calidad,
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eficiencia y eficacia. l.a mayor parte del presupuesto de educacién se destina al gasto corriente. Los
gastos administrativos, por ejemplo, absorben 14% del presupuesto total. Es mas costoso
administrar (190.86 lempiras por estudiante registrado al afio), que ofrecer educacién a un
estudiante de primaria, cuyo costo promedio es de 111.84 lempiras por afo, a precios de 1978. El
financiamiento de la educacion terciaria absorbe 19% del presupuesto del Ministerio de Educacion,
pero los estudiantes matriculados en el nivel universitario representan s6lo 4% de la matricula del
pais. De la misma manera, a la educacién para adultos se destina menos de 1% del presupuesto
sectorial, no obstante que el analfabetismo afecta a casi 30% de la poblacién hondurefia adulta.

En el nivel primario, a pesar de algunos progresos durante la década de los noventa, alin se
presenta una alta tasa de repeticion de grado, superior a 10% en 1996, que llega a 20% entre los
estudiantes del primer afio. La tasa de desercién se estima en 3.5%, y s6lo 29% de los estudiantes
completan su instruccién en seis afios. El promedio para terminar este nivel de instruccién es de
nueve afios, y 48 % de los estudiantes inscritos nunca llegan a completarlo.

La repeticion de grado se considera el principal problema de la educacidn primaria y
contribuye al deterioro de su calidad, puesto que aumenta el nimero promedio de estudiantes en
clase. La desercidn se explica porque los estudiantes eventualmente envejecen o se desmotivan, al
tiempo que los padres mas pobres no encuentran razones objetivas, en términos de progreso y de
costos de oportunidad, para mantener a sus hijos en la escuela.

Dos factores principales explican las altas tasas de repeticién en la educacién primaria: la
deficiente -calidad (falta de  infraestructura y de materiales didacticos, técnicas ineficaces de
instruccién, sobre todo en las 4reas rurales con grupos muy numerosos, altos niveles de absentismo
de los maestros y su baja calificacién) y las poco favorables condiciones socioecondémicas de los
estudiantes (mala nutriciéon, padres con bajos niveles de instruccién sin posibilidades de motivar a
sus hijos y, en general, un ambiente familiar poco propicio).

Pese a los problemas en el ramo, se notan avances en la reduccion del analfabetismo entre la
poblacién femenina. Mientras a inicios de los afios setenta, un 42% de las mujeres eran analfabetas,
para 1988 este porcentaje baj6é a 32% en el &mbito nacional; sin embargo, la tasa en 4reas rurales es
més del doble (43%) que en las areas urbanas (18%).

En 1990 las mujeres formaban 51.1% de la poblacion analfabeta total; de éstas 25.5% vivia
en el 4rea urbana y el resto en el 4rea rural. Esta tendencia, ademés de reflejar la poca atencioén que
el gobierno presta a las mujeres del 4rea rural, también obedece a las ideas prevalecientes en el
campo. Se piensa que para atender las tareas del hogar las mujeres no necesitan asistir a la escuela
y, por otra parte, forman uniones de pareja a muy temprana edad. 26

> Presidencia de la Republica, Oficina Gubernamental de la Mujer, “Informe Nacional de la
Mujer”, agosto de 1994.

% Lopez, Armida; “La Mujer Hondureiia en Cifras”, Universidad Nacional Auténoma de
Honduras (UNAH), Unidad de Docencia e Investigacién en Poblacién (UDIP), 1990.



25

En la educacion secundaria se reproducen muchos de los problemas de la primaria; sin
embargo, un factor de diferencia se da por el hecho de que 42% de la matricula de este nivel es
atendida por la iniciativa privada, situacién que se observa fundamentalmente en las ciudades.
Conviene destacar el predominio de estudiantes de sexo femenino, puesto que en esa etapa los
hombres se incorporan al mercado laboral.

La tasa de desercion fue de 10.6% en 1995 y la de repeticién de grado de casi 9%. S6lo
52% de los estudiantes del ciclo comun de cultura general se graduaron en los tres afios que
comprende el programa, y 48% del ciclo diversificado (carreras de bachillerato, magisterio,
secretariado, comercio y las carreras técnicas) lo hicieron entre los dos y cuatro afios
correspondientes. .

La calidad de la educacion recibida en el nivel de secundaria se sitiia abajo del promedio
deseable, por lo que los certificados tienen poco valor préctico. Asi, una encuesta de evaluacién
levantada por la Universidad Nacional Autéonoma de Honduras en 1995 sobre los conocimientos
adquiridos en matematicas por los estudiantes de secundaria, muestra que sélo 1% de éstos contaba
con la suficiente preparacién. Por tanto, el sistema educativo es inapropiado para satisfacer las
expectativas tanto de los estudiantes como de sus empleadores potenciales.

La informacidn sobre la calidad de la educacion en el nivel universitario muestra que existen
problemas graves: se observan altas tasas de desercion y de repeticién, y la mayoria de los
estudiantes que-completan sus cursos toman tres veces mas tiempo del establecido. S6lo 21% de
ellos logra graduarse en cuatro o cinco afios, y a pesar de la alta participaciéon del presupuesto
publico en este rengldn, las capacidades de investigacién de la universidad piblica son muy
limitadas.

Actualmente, 29% de la poblacién adulta (10 afios y més) es analfabeta, problema que se
recrudece en las 4reas rurales, entre la gente de mayor edad y entre las etnias. Los adultos tienen
poco acceso al sistema educativo: 17% de la poblacién de 10 afios y més, y 23% de la de 20 y mas,
no cuentan con educacion formal de ningin tipo, y en el mejor de los casos llegan a tres afos de
primaria (24.8% y 21.7%, respectivamente). Los esfuerzos por mejorar esta situacién deben ser
prioritarios, dada la necesidad de contar con fuerza de trabajo calificada. -

Hace falta construir més escuelas, aun cuando esto ya se ha realizado en los tltimos afios
por medio del FHIS. También se ha logrado incentivar a los padres para que envien a sus hijos a las
mismas. Administrativamente se requiere que las autoridades jerarquicen los problemas por resolver
y que lleven a la practica politicas eficientes. :

¥’ En la secci6n C, apartado 7) sobre infancia y juventud, se incluye un analisis complementario
acerca de la educacion de la nifiez y 1a juventud. :
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b) Salud y nutricién

El Ministerio de Salud Publica (MSP) es el 6rgano del sector publico responsable del disefio
y la aplicacidn de las politicas de salud en el pais, asi como de proporcionar a la mayor escala estos
servicios, cuya cobertura estimada en 1995 alcanz6 a 60% de la poblacién. Otra institucién
importante es el Instituto Hondurefio de Seguridad Social (IHSS), que mediante sus clinicas y
hospitales en Tegucigalpa y San Pedro Sula proporciona servicios de maternidad y otros a sus
afiliados; este instituto cubrié en ese afio un promedio de 12% de la poblacién. El sector privado,
por medio de hospitales, clinicas, practicantes privados y organizaciones no gubernamentales
(ONG) ha desempefiado una importante funcién en este rubro. Finalmente, el abastecimiento de
agua y saneamiento son responsabilidad del Servicio Auténomo Nacional de Acueductos y
Alcantarillados (SANAA) y de la Divisién de Medio Ambiente y Salud, dependiente del MSP. %

Se cree que existe una subestimacién de entre 40% y 50% del total de defunciones del pafs.
Asimismo, en el caso de los nacimientos se considera que hay una subestimacién de 20%,
particularmente en las areas rurales, donde el porcentaje de nacimientos no institucionales es
generalmente alto. Los errores de informacién en las defunciones se dan cuando se reportan, lo que
generalmente lleva a cabo un familiar. Normalmente la causa es desconocida, no se dice la razén
verdadera; en otras ocasiones €l empleado responsable califica la muerte de manera equivocada en
el libro de registros vitales. Por estos mismos problemas es posible también que la incidencia de
ciertas enfermedades sea més alta de lo que sugieren las estadisticas disponibles. ¥

Durante los tltimos afios el pais ha alcanzado logros considerables sobre algunos problemas
especificos de salud. A pesar de ello, se deben enfrentar retos para disminuir el nimero de muertes
causadas por padecimientos como diarreas e infecciones respiratorias agudas —sobre todo en
nifios— asi como por la falta de atencién a mujeres al dar a luz. Es necesario también hacer frente a
las tendencias negativas de las enfermedades cardiovasculares, los homicidios, las muertes a causa
de accidentes y la alta incidencia del SIDA.

La mayor parte de las defunciones en el pais reflejan la falta de acceso a los servicios
publicos o privados de salud y la deficiente calidad de los mismos (por ejemplo las muertes por
maternidad), junto con un bajo nivel de educacién y habitos inadecuados de higiene (defunciones
provocadas por diarrea), asi como las dificultades econémicas del pais en su conjunto. Al mismo
tiempo se observa un incremento en las defunciones por causas de violencia y por homicidios.

2 Para una ampliacion sobre los servicios de salud en el pafs con un enfoque institucional y de
asignacion de gastos incluyendo regiones, véase, por ejemplo, Unidad Regional de Asistencia para el
Sector Social, Honduras El Gasto Social y su Eficiencia, Tegucigalpa, julio de 1996, pags. 59-67.

»  La informacién sobre aspectos especificos de la salud se obtiene, ademas de las fuentes
mencionadas, mediante encuestas, entre ellas la Encuesta Nacional de Hogares y el Censo de Talla en
Escolares de Primer Grado.
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Cuadro 4

HONDURAS: INCIDENCIA DE
ENFERMEDADES, 1996 a/

Enfermedad Incidencia
Respiratorias agudas 15,817
Diarreas 4,290
Dengue 7,564
Leishmaniasis 22
Malaria 87,719
Tuberculosis 83.5b/
Célera 708
Sarampién 4
SIDA 134.6 b/
Cardiovasculares 91 ¢/

Fuentes: Ministerio de Salud Pablica, Secretarfa
de Salud y OPS/OMS, Indicadores Basicos
1997.

a/  Casos reportados al aiio.

b/ Tasa por 1,000,000 de habitantes.

c/ 1995,

La tasa de mortalidad y la expansién de las enfermedades indica que existe una alta
incidencia de padecimientos transmisibles, como las infecciones respiratorias y las diarreas, que son
muy comunes entre la poblacién de menos de cinco afios, al igual que la tuberculosis, a la que se ha
asociado crecientemente con el SIDA. El co6lera ha quedado aparentemente bajo control, ya que el
nimero de casos declin de 5,000 en 1995 a 708 en 1996. Respecto del SIDA, desde 1986 se han
identificado 5,903 casos, de los cuales 17.5% resultaron en-decesos. Le siguen, dentro de las
enfermedades transmitidas sexualmente, la gonorrea, que afecta a 43 de cada 100,000 habitantes, y
la sifilis, que incide en 19 de cada 100,000 habitantes.

Un progreso considerable se ha observado en el drea de enfermedades inmunopreventivas:
no se report6 en 1996 ningin caso de poliomielitis o de difteria; s6lo se supo de cuatro casos de
sarampidn. Por otro lado, en 1995 no se conocid ningun caso de tosferina y en 1996 se reportaron
240.

En Honduras hay muchas enfermedades transmisibles que afectan con mayor gravedad a la
poblacién econémicamente activa y, por tanto, inciden en la productividad de la economia, ya que
los trabajadores quedan temporalmente incapacitados. Tal es el caso de padecimientos como la
malaria, la enfermedad de chagas, el dengue y la leishmaniasis.

Los resultados de la Encuesta Nacional de Epidemiologia y Salud Familiar 1996 muestran
que la tasa de mortalidad de los nifios menores de cinco afios continia disminuyendo en el pafs, y
que se ubico en 53 por cada mil nacimientos vivos a lo largo del perfodo 1991-1995, cifra inferior a
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la de 65 registrada en el lapso 1986-1990. La tasa de mortalidad infantil pas6 de 50 por mil en este
tiltimo periodo a 42 por mil en el de 1991-1995.

Dentro de las principales causas de mortalidad de los recién nacidos destaca la falta de
atenciéon en el parto, que refleja problemas de oferta de servicios médicos, seguida de las
infecciones respiratorias agudas. Si un nifio sobrevive su primer mes, entonces las diarreas y las
infecciones respiratorias agudas se convierten en las causas principales de muerte durante los
primeros meses de vida.

El gobierno se ha esforzado por ampliar los cuidados posnatales, aun a riesgo de
comprometer la calidad de los servicios. Por otra parte, las medidas gubernamentales sobre
inmunizaciéon han sido efectivas y, gracias a esos esfuerzos, las muertes causadas por enfermedades
inmunoloégicas de caricter preventivo se han reducido sustancialmente: ahora suponen menos de 1%
de las muertes de nifios menores de cinco afios. En este grupo de edad las causas principales de
defuncién son las infecciones respiratorias agudas y las diarreas. Después aparecen las
enfermedades transmisibles, principalmente la malaria. Continllan otras como el SIDA, que se
adquiere generalmente durante el nacimiento o la lactancia, y luego el tétanos.

Entre los 6 y los 15 afios de edad, la principal causa de muerte por enfermedades
inmunopreventivas fue la tosferina. Por otra parte, la mortalidad materna es la causa principal entre
mujeres en edad reproductiva. Alrededor de 9% de estas defunciones tiene como causa el aborto, y
79% se debe a infecciones. Se estima que cerca de dos tercios ocurren fuera de hospitales, lo que
evidencia un serio problema de acceso a los servicios médicos.

La desnutricién es otro problema de salud no sélo de los niflos, sino de la mayoria de los
jefes de familia. De acuerdo con un estudio de los hogares, la ingestion de calorias en el pais es de
77% con respecto al ideal. ¥ En gran medida, la deficiencia cal6rica se asocia con falta de
micronutrientes, particularmente hierro entre los nifios y las mujeres lactantes, asi como yodo y
vitamina A en determinados segmentos de la poblacién.

El problema nutricional afecta principalmente a la poblacién menor de cinco afios.
Alrededor de 40% de los nifios evaluados sufren desnutricién crénica (retardo de la talla con
respecto a la edad), y aproximadamente 2% resulté con desnutricién aguda (bajo peso con relacion
a la talla). El crecimiento es relativamente normal en los primeros tres meses de vida del nifio.
Luego se presenta un brusco incremento de la malnutricién, que se prolonga hasta los 23 meses;
posteriormente, el indicador peso/talla desciende a valores similares a los del primer trimestre de
vida, y el indicador talla/edad se estabiliza en niveles cercanos a 50%, lo que sugiere el caricter
acumulativo e irreversible del daifio crénico.

El bajo porcentaje de desnutricién aguda sugiere que no es la grave escasez de comida el
principal problema de la alimentacién, sino la composicién de la dieta, lo que puede ser resultado de
una oferta deficiente de alimentos, del acceso limitado a la comida o, alternativamente, de su uso
inadecuado. También puede reflejar un problema multigeneracional, ya que los hijos de madres

* Rogers, B.L., y otros, Determinants of Household Food Security in Honduras. A report on
the National Household Consumption, Income, Expenditure and Nutrition Servey 1993-1994, Washington,
D. C., US Agency for International Development, noviembre de 1996.
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desnutridas pueden tener talla baja, aunque ingieran alimentos adecuados. Asimismo, puede ser
indicativo de enfermedades, pardsitos y exceso de trabajo fisico. Cabe recordar que las familias
hondurefias solo pueden satisfacer en promedio tres cuartas partes de las calorias que necesitan, y
que la causa aparente de esto es principalmente la pobreza.

Los maés altos indices de desnutricién infantil (aguda y crdnica) se observan en el 4rea rural,
donde aproximadamente 2 de cada 10 niflos presentan déficit en las relaciones peso/edad y
peso/talla, y 5 de cada 10 en la relacion con talla/edad.

En las 4reas rurales se agrava €l problema por los bajos ingresos y el acceso limitado a los
mercados (lo mismo de bienes que de mano de obra), motivado por la falta de carreteras e
infraestructura.

Para algunos expertos la desnutricién se relaciona también con la mala dieta y con practicas
inadecuadas en el cuidado de los nifios, ya que la mayoria de las calorfas se obtienen de sélo 10
alimentos, y los consumos de proteinas de origen animal y de vitaminas son muy bajos. Asi, se ha
observado que la diversidad de la dleta se relaciona directamente con el nivel de mgreso de las
familias y con el grado de urbanizacién. 3

El méis bajo porcentaje de consumo adecuado de calorias se presenta entre la poblacién
perteneciente a los hogares més pobres. De ellos proviene la gran mayoria de los nifios desnutridos
menores- de. cinco afios: 33% (peso/edad), 60.3% (talla/edad) y 3% (peso/talla). Tal situacién
contrasta con los indices de los nifios pertenecientes al grupo de mayor gasto por habitante, cuyos
porcentajes son de 1.9% y de 2.6% para los déficit mencionados.

Por otra parte, la inseguridad afecta particularmente a las mujeres; "tres de ellas son
asesinadas cada mes por familiares masculinos y existen por lo menos cinco agresiones mensuales a
mujeres”. Més aiin, "las mujeres més frecuentemente agredidas por familiares (47 %) son jovenes en
edad reproductiva (16-30 afios)". ¥ Con el fin de acabar con estas practicas, la Oficina
Gubernamental de la Mujer ha apoyado la actualizacién y el fortalecimiento de mecanismos
juridicos que aseguren el ejercicio integro de sus derechos ciudadanos, destacando la aprobacién de
la Ley para la Prevencion y Erradicacion de la Violencia Doméstica contra la Mujer.

c) Agua, condiciones sanitarias y vivienda

De acuerdo con diferentes encuestas, al menos 71% de las familias de Honduras contd con
agua en el periodo 1994-1995. Sin embargo, la informacién no permite deducir el grado de
confiabilidad del liquido en términos de calidad y continuidad, ni el nivel de eficiencia del
mantenimiento de los ductos, o de los sistemas de entrega y de bombeo. El acceso es mejor en las
areas urbanas que en las rurales y s6lo entre 14% y 27% de las familias la reciben directamente en

3" Para una consideraci6n complementaria del tema de desnutricién, véase mas adelante la
seccion B del capitulo II acerca de la seguridad alimentaria.

2 SECPLAN, Banco Interamericano de Desarrollo (BID), UNICEF, Salud y nutricion. Un
estudio de las encuestas de hogares, Tegucigalpa, 1996.

3 Gobierno de Honduras/FNUAP (1995), op. cit.
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sus hogares. Ademas, alrededor de 50% no la tratan, es decir "la toman como viene". Entre 74% y
80% de las casas cuentan con servicios sanitarios (inodoros y letrinas), cifra que aumenta a 91% en
las 4reas urbanas y disminuye a tan s6lo 64 % en las rurales.

La mayoria de los hogares del campo y la ciudad han sido edificados con materiales
precarios que los aislan en forma inapropiada de la intemperie, contribuyendo a una mayor
exposicion a problemas de salud, lo que en muchos casos conduce a una incapacidad de por vida de
las personas. **

A este problema se suman las dificultades por la falta de espacio vital, necesarias para un
desarrollo normal. E! hacinamiento y la falta de privacidad son factores que impiden el pleno
desarrollo de las personas y, mas bien, favorecen procesos de transmisiOn intergeneracional de
valores socioculturales en torno a la pobreza como modo insuperable de vida.

El rapido proceso de urbanizacién del pais ha provocado que se formen ciudades marginadas
alrededor de las principales areas urbanas, particularmente en Tegucigalpa y San Pedro Sula. Estos
agrupamientos viven en condiciones inadecuadas en términos de vivienda, dada la calidad de los
materiales empleados y la naturaleza informal de sus construcciones, la falta de infraestructura
(avenidas, drenaje, recoleccion de basura, etc.) y de escrituras o titulos de propiedad. En 1995 se
calculé que sélo 50% de la vivienda se habia construido con material de calidad aceptable, y que
53% gozaba de electricidad, principalmente en las 4reas urbanas.

Se estima que el déficit en vivienda en Honduras afecta a méis de 67% de la poblacién, y
que se necesita construir 77,000 unidades por afio durante el periodo 1995-2010, de las que 35%
serian tan sélo para satisfacer la demanda que implica el crecimiento de la poblacidn.

3. Seguridad social y redes de apoyo

Como en otros paises latinoamericanos, el sistema hondurefio de seguridad social ha venido
sufriendo graves problemas financieros y administrativos. Mientras el seguro que cubre edad
avanzada, incapacidad y muerte tiene actualmente superavit, el de enfermedad y maternidad es muy
fragil. Esto es originado en gran parte por el desbalance existente entre la baja contribucion que se
requiere de los derechohabientes (a lo sumo 60 lempiras mensuales por empleado, es decir,
alrededor de cinco délares) y el amplio rango de servicios que se ofrecen.

3 La alta incidencia de chagas en los hogares pobres de Lempira, Intibuca, La Paz, Copén y
otros departamentos con predominio de suelos forestales, se debe al tipo de materiales utilizados en las
viviendas, los cuales no impiden el paso de insectos-vectores transmisores de enfermedades incapacitantes
y de alta letalidad si se detectan tardiamente.
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Cuadro 5

HONDURAS: CONDICIONES DE LA VIVIENDA EN 1995

1. Personas por hogar
Nacional 5.4
Rural 5.6
Urbano 5.0
2. Tipo de vivienda (porcentajes)
Casa independiente 94
Rancho 2
Cuarto en mesén o cuarteria 3
Barracén 1
3. Material predominante en las paredes
(porcentajes)
Ladrillo, piedra o bloque 49
Adobe 25
Madera 13
Bahareque, vara o caja 13
Desechos -
4. Vivienda con luz eléctrica (porcentajes)
B Nacional 53.4
» Rural 21.5
' 5. Viviendas con teléfonos (porcentajes) 10.3

Fuentes: DGEC y ENESF-1996.

La cobertura del seguro social es insuficiente y deja al margen a los integrantes del sector
informal que tienen empleos inestables o temporales, 0 a quienes trabajan por cuenta propia; forman
parte de este sector un gran nimero de mujeres pobres, especialmente de las zonas rurales. Debido
a esto, la mayoria de los trabajadores hondurefios acude a sistemas informales de seguridad, como
la familia, la iglesia, la comunidad y las organizaciones voluntarias.

Las mujeres que no estdn protegidas por las instituciones de seguro social, ni como esposas
o concubinas ni como trabajadoras, tropiezan con dificultades mds grandes que los varones en el
acceso a los programas de seguridad social.

Como la cobertura depende del tipo de insercién en el mercado laboral, se dan marcadas
diferencias entre mujeres y hombres. Las mujeres pobres trabajan principalmente en el sector
servicios (servicio doméstico), €l comercio (vendedoras ambulantes, pequefias empresarias) y la
industria (especialmente la maquila y la agroindustria). Las dos primeras categorias en especial no
suponen la incorporacién automdtica de las trabajadoras al seguro social.

Ademés, las prestaciones de la seguridad no logran compensar las diferencias de ingreso
entre hombres y mujeres. Los factores culturales presentes en la gestacion y conformacién de las
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instituciones y los programas de seguridad social parecen persistir en la perpetuacion de los papeles
masculino y femenino tradicionales. Por ello, los programas relativos a la mujer, tanto para
afiliados de las instituciones de seguro social como en general los programas de salud y maternidad,
se centran en la funcién reproductiva de la mujer y la crianza de los nifios.

A pesar de todo, la creciente incorporacion de la mujer al proceso econdmico y el aumento
en la proporcién de mujeres jefas de hogar en el pais han supuesto algunos cambios de actitud y de
naturaleza de las prestaciones. Asi por ejemplo, las mujeres afiliadas al seguro social gozan de las
mismas prestaciones que los trabajadores varones, ademas de las relativas a la maternidad. Incluso
tienen beneficios adicionales, como una jubilacién mas temprana que los hombres, aunque sobre
una base contributiva menor, por el efecto de sus percepciones més bajas y su mayor discontinuidad
laboral.

4. Indices de igualdad de género

El Indice de Desarrollo Relativo de Género (IDG) trata de reflejar el grado de adelanto en el
desarrollo humano, incorporando la desigualdad de género; con un valor de 1 refleja un méximo
adelanto en la capacidad bésica de desarrollo con perfecta igualdad de género. * Las cifras del
cuadro 6 colocan a Honduras por debajo del promedio latinoamericano. Si bien la situacién es mejor

que en dos de sus vecinos, El Salvador y Guatemala, atin es mucha la distancia con relacion a los

paises mas avanzados de la region.

En alfabetizacién y esperanza de vida, la desigualdad entre géneros es practicamente nula y
se compara favorablemente con el resto de los pafses. El bajo valor del indice se explica en gran
parte por la escasa participacion de la mujer en el ingreso proveniente del trabajo, que en 1993 solo
alcanz6 23 % del total. Tomando en cuenta que la proporcion del sexo femenino deniro de la PEA
es de 30% aproximadamente, con los datos del cuadro se deduce que la mujer percibe, en
promedio, dos tercios del ingreso que le corresponderia si hubiese igualdad de género en las
percepciones salariales.

Ademds, las diferencias se acentan al distinguir entre sector urbano y rural. Una
proporcién cada vez més importante en el empleo urbano se incorpora a las maquiladoras, cuya
fuerza de trabajo es preponderantemente femenina. En el caso hondurefio, los salarios pagados en
tales establecimientos se sitGan por encima del nivel medio, lo que hace que aumente la
participacién del ingreso de la mujer en el total.

Una tendencia contraria se observa en el campo, donde, en los casos en que se contratan
hombres para realizar los mismos trabajos que las mujeres, los ingresos que perciben son mayores
que los de ellas. Por ejemplo, en la recoleccion del café los hombres reciben dos o tres lempiras
mas por lata, lo cual resulta violatorio de preceptos legales que establecen que a igual trabajo debe
corresponder igual remuneracién. Esta situacion refleja, ademds de discriminacién, una tendencia a

¥ El Informe sobre Desarrollo Humano 1995 del PNUD introdujo el uso del llamado Indice de
Desarrollo Relativo del Género (IDG). Se trata basicamente del Indice de Desarrollo Humano (IDH) pero
ajustado para medir las diferencias entre géneros. Las variables para formar el indice son la esperanza de
vida, el nivel de educacioén y el ingreso.
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considerar que el salario que reciben las mujeres es complementario al de los hombres. ** Por ello,
un nimero cada vez mayor de mujeres emigran del campo a la ciudad, en donde, por su situacion
de desventaja, es comuin que pasen a engrosar la poblacién marginal.

Cuadro 6

HONDURAS: INDICE DE DESARROLLO RELATIVO DEL GENERO 1993

PIB real A B C D
Pais ajustado por . . . . Valor del

habitante *  Mujer  Hombre Mujer Hombre Mujer Hombre Mujer Hombre  IDG
Argentina 5,814 75.8 68.7 95.9 96.0 81.8 78.6 20.3 76.7 0.766
Bahamas 5,913 78.0 69.9 97.8 98.4 76.4 73.8 394 60.6 0.879
Barbados 5,850 78.0 73.0 96.4 97.9 76.0 79.2 39.1 60.9 0.884
Bolivia 2,510 61.2 58.0 73.9 89.4 62.2 73.1 26.3 73.7 0.549
Brasil 5,500 68.9 64.1 82.0 82.6 71.3 72.0 28.6 71.4 0.739
Colombia 5,729 72.4 76.5 90.6 90.7 70.6 65.7 32.1 67.9 0.797
Costa Rica 5,680 78.7 74.1 94.6 94.4 66.9 68.1 26.1 73.9 0.813
Cuba 3,000 71.4 73.6 94.6 95.7 67.2 62.2 29.7 70.3 0.669
Chile 5,824 71.5 70.5 94.5 95.0 70.4 71.2 20.7 79.3 0.767
Ecuador 4,400 71.6 66.6 87.5 91.4 71.1 73.5 17.3 82.7 0.661
El Salvador 2,360 69.0 64.5 68.5 72.5 54.4 54.3 26.5 73.2 0.544
Guatemala 3,400 67.6 62.7 47.6 61.7 41.5 48.9 18.9 81.1 0.506
Guyana 2,140 68.2 72.6 97.0 98.4 70.1 79.3 25.4 74.6 0.604
Haiti 1,050 58.5 55.1 40.5 46.5 28.7 30.6 36.1 63.9 0.354
Jamaica 3,180 75.9 71.5 88.3 79.9 65.9 63.1 29.2 68.8 0.693
México 5,783 74.1 68.0 86.4 91.1 64.3 66.2 23.8 76.2 0.755
Nicaragua 2,280 68.8 65.4 65.9 64.0 61.6 60.3 29.5 70.5 0.544
Panami 5,738 75.1 71.1 89.5 90.6 70.6 67.8 26.5 73.5 0.792
Paraguay 3,340 72.0 68.2 89.9 93.1 - 61.1 61.9 22.4 67.6 0.649
Perd 3,320 68.2 64.4 81.6 93.9 74.6 85.5 21.6 78.4 0.634
Rep. Dom. 3,960 71.8 67.7 81.2 81.2 64.9 62.5 22.4 71.6 0.641
Trinidad y
Tabago 5,820 74.1 69.4 96.6 98.6 67.3 67.0 28.5 71.5 0.809
Uruguay 5,769 75.7 69.3 97.4 96.6 81.2 71.0 32.5 67.5 0.837
Venezuela 5,814 74.8 69.0 89.9 91.4 71.0 77.6 25.6 74.4 0.784

Fuente: PNUD, “Informe sobre el Desarrollo Humano 1996”, obtenido via Internet en:
htp://www undp.org.py/4deshum htm.

*  En délares.

A = Esperanza de vida.

B = Tasa de alfabetizacion de adultos (%).

C = Tasa de matriculacién combinada primaria, secundaria y terciaria (%).

D = Participacién en el ingreso proveniente de trabajo (%).

3% Martinez, Maria Antonia, y otros, El Acceso de la Mujer a la Tierra en Honduras, Fundacion
Arias para la Paz y el Progreso Humano y Centro de Derechos de Mujeres, San José, Costa Rica, 1995,
pag. 21.
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Por su parte, el cuadro 7 presenta el Indice de Potenciacién del Género (IPG), que también
se introdujo en el Informe de Desarrollo Humano 1995. Este indice se concentra en el grado de
participacion y mide la desigualdad de género en esferas claves de la participacion econémica y
politica y la adopcidn de decisiones.

En este caso, Honduras se ubica ligeramente por encima del promedio latinoamericano.
Destaca sobre todo la elevada participacion de las mujeres en los puestos ejecutivos y de gerencia,
asi como en los profesionales y técnicos. De esto podria inferirse que la insercién femenina en
puestos claves se da con mayor facilidad en el sector privado que en el publico.

Cuadro 7

HONDURAS: INDICE DE POTENCIACION DE GENERO 1993

Porcentaje de mujeres en:

PIB real Participaci6n en el Valor
Pais ajustado Escafios en Puestos Puestos ingreso proveniente del
por habitante * parlamentos eecutivos prof?spnales del trabajo IPG
A y de gerencia y técnicos

Argentina 5,814 n.d. n.d. n.d. 20.3 n.d.
Bahamas 5,913 10.8 26.3 56.9 394 0.529
Barbados 5,850 18.4 37.0 52.1 39.1 0.597
Bolivia 2,510 9.6 16.8 41.9 26.3 0.380
Brasil 5,500 7.1 17.3 57.2 28.6 0.383
Colombia 5,729 9.3 27.2 41.8 32.1 0.447
Costa Rica 5,680 14.0 21.1 44.9 26.1 0.475
Cuba 3,000 22.8 18.5 47.8 29.7 0.522
Chile 5,824 7.2 17.4 34.0 20.7 0.380
Ecuador 4,400 4.5 31.5 38.0 17.3 0.388
El Salvador 2,360 10.7 25.3 44.5 26.5 0.428
Guatemala 3,400 7.5 32.4 45.2 18.9 0.422
Guyana 2,140 20.0 12.8 47.5 25.4 0.465

Haiti 1,050 3.0 32.6 393 36.1 0.349

}amaica 3,1%% n.d. n.d. n.d. 39.2 n.d.
México 5,783 13.9 20.0 43.6 23.8 0.471
Nicaragua 2,280 n.d. n.d. n.d. 29.5 n.d.
Panama 5,738 8.3 27.6 49.2 26.5 0.441
Paraguay 3,340 5.6 14.5 50.9 ' 22.4 0.340
Perid 3,320 10.0 20.0 41.1 21.6 0.407
Rep. Dom. 3,960 10.0 21.2 49.5 22.4 0.422
Trinidad y

Tobago 5,820 20.6 233 533 28.5 0.559
Uruguay 5,769 0.0 25.3 62.6 32.5 0.413
Venezuela 5,814 6.3 17.6 55.2 25.6 0.394

Fuente: PNUD, “Informe sobre el Desarrollo Humano 1996, obtenido via Internet en:
http://www.undp.org.py/4deshum.htm.
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5. Consideraciones finales

Los esfuerzos desplegados hasta ahora por el gobierno y la sociedad podrian no ser suficientes para
abatir la pobreza de la poblacién de Honduras, definida en términos de bajos niveles de ingreso o de
necesidades bésicas insatisfechas. L.a pobreza se ha erigido como un obstdculo para dar soluciones a
sus principales manifestaciones. Por ejemplo, las tasas de repeticién escolar son elevadas no sélo
por la deficiente calidad de la educacién que se ofrece en el pais, sino también porque los padres no
pueden proporcionar a sus hijos el ambiente adecuado para obtener el éxito escolar.
Adicionalmente, los nifios se encuentran mal alimentados, lo que afecta su proceso de aprendizaje y
los pone en riesgo de contraer enfermedades.

Los trabajadores con escaso nivel educativo tienen muchas menos oportunidades que
aquellos que cuentan con educacion. Estos ultimos son absorbidos por el mercado formal de mano
de obra y para la realizacion de obras realmente productivas. El circulo vicioso de pobreza que
conduce a mas pobreza se perpetila. Mas alin, al parecer el paradigma econémico adoptado por el
Estado no es lo suficientemente dindmico o no ofrece a la poblacién hondurefia las oportunidades
que le permitirfan salir del ciclo. En este contexto, se requieren acciones més efectivas en materia
de desarrollo de recursos humanos pari passu con un ritmo de crecimiento econdémico mds rapido y

equitativo.

En cuanto a la mujer, es indispensable fortalecer su capacidad de acceso al sector formal de

" la economia como medio para elevar su participacion en los esquemas de salud y seguridad social.

Ello requiere un profundo cambio en las costumbres y actitudes sociales prevalecientes, por lo que
la educacién jugara un papel de primer orden en el futuro de la mujer. También es importante que
los medios de comunicacién social proyecten una imagen de las mujeres libres de estereotipos
lesivos para su integridad como ser humano.

En la medida en que tales propdsitos se alcancen serd posible “garantizar a la mujer
hondurefia una participacién efectiva en la produccién o en la conduccién de las mdas diversas
actividades econémicas, politicas, educativas y culturales, para que contribuyan con el mismo
ahinco que lo han hecho desde su trinchera de madres o esposas, al desarrollo del pais”. ¥

3 Mensaje del Sefior Presidente de la Republica, Doctor Carlos Roberto Reina, en ocasién de
celebrarse el Dia de la Mujer Hondureiia, citado en: Presidencia de la Repiblica, Oficina Gubernamental
de la Mujer, Memoria Anual de Actividades 1996, Honduras, febrero de 1997.
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B. EL CIRCULO VICIOSO DE LA POBREZA: LAS DIMENSIONES
DEL PROBLEMA

1. Tendencias recientes de la pobreza y la distribucion del ingreso

Honduras es uno de los paises de América Latina que han experimentado con mayor severidad los
problemas de pobreza y de indigencia, como lo demuestran los estudios que sobre el particular se
han llevado a cabo, basados en la distribucion del ingreso. ¥ De acuerdo con ellos, para.el 40%
més pobre la situacién ha sido virtualmente constante en el periodo 1990-1994, ya que pasé de
12.2% a 13.3%.

Cuadro 8

HONDURAS: TENDENCIAS DE LA DISTRIBUCION DEL INGRESO URBANO

(Porcentajes)
20% anterior al
Afios 40% més pobre 30% siguiente 10% més rico 10% mas rico
1990 12.2 20.8 28.1 38.9
1992 13.2 22.1 29.3 354
1994 13.3 23.0 26.5 37.2

Fuente: CEPAL, Panorama Social de América Latina 1996, Santiago de Chile, 1997.
a/ La ordenacién de los hogares es con base en su ingreso por habitante.

Las cifras también permiten constatar la extrema concentracién del ingreso en el 30% mas
rico de la poblacién urbana, la cual acapara 63.7% de éste (67% en 1990), mientras el 70% restante
de dicha poblacién apenas dispone de 36.3% del ingreso. Las cifras sefialan que la ligera
disminucién en el nimero de ricos ha permitido que aumente el estrato del 30% siguiente a los mas
pobres, el cual pasé de 20.8% en 1990 a 23% en 1994. Globalmente, esta situacién implica,
ademas de la precaria distribucion del ingreso, una insuficiencia crénica de salarios e ingresos y, en
consecuencia, muy escasas posibilidades de acceder a mejores niveles de bienestar.

La CEPAL también efectia calculos sobre la magnitud de la pobreza, estratificada en urbana
y rural. De acuerdo con éstos, el porcentaje de hogares en situacidn de pobreza pasé de 65% en
1970 a 73% en 1994, y la indigencia (o pobreza extrema) aument6 de 45% a 49%. ¥ EI primer

¥ La CEPAL ha efectuado analisis sobre la pobreza hondurefia desde los afios setenta; su

metodologia tiene la ventaja de que sus series son comparables y parte de la experiencia acumulada en
encuestas de ingreso-gasto. Debido a ello, este trabajo se fundamenta en las estimaciones de la CEPAL.
Otras metodologias y fuentes alternativas se discuten en un anexo al final de este documento.

3 Estimaciones para 1996 ubican a la poblacion bajo linea de pobreza en 72%.
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concepto se refiere a aquellos hogares cuyo ingreso es inferior al doble del costo de una canasta
bésica de alimentos, € incluye por supuesto a los indigentes; el segundo hace alusion a los hogares
cuyo ingreso es inferior al costo de una canasta basica de alimentos. :

Cuadro 9

HONDURAS: MAGNITUD DE LA POBREZA URBANA Y RURAL, 1970-1994

(Porcentajes)

Hogares en situacién de pobreza a/. Hogares en situacién de indigencia b/
Afio Total Urbano Rural Total Urbano Rural
1970 65 40 75 45 15 57
1988 71 53 81 51 28 64
1990 75 65 84 54 38 66
1992 73 66 79 50 38 59
1994 73 70 76 49 41 55

Fuente: CEPAL, Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe, 1993, 1995 y 1996.
- a/ Porcentaje de los hogares cuyo ingreso es inferior al doble del costo de una canasta bésica de alimentos.
Incluye hogares en situacién de indigencia.
b/ Porcentaje de hogares cuyo ingreso es inferior al costo de una canasta bisica de alimentos.

Una considerable proporcién de los ocupados en los sectores publico y privado percibe
ingresos inferiores a la linea de pobreza; este hecho pone de manifiesto la insuficiencia histérica de
las estructuras salariales nacionales para asegurar a la gente remuneraciones que les permitan
sustentar patrones o estandares de vida adecuados para su reproduccién y la de su familia. La
evidencia de que casi dos terceras partes de los ocupados que laboran para empresas de mas de
cinco trabajadores pertenecen a hogares bajo la linea de pobreza, supone la predominancia de
empresas medianas y de gran tamafio, en las que principalmente rigen salarios minimos legales y
salarios inferiores a las normas legales vigentes. La magnitud total de la poblacién ocupada en
situacion de pobreza, compuesta por personas tanto del sector formal como del informal, indica que
37% de los trabajadores son independientes.

Si a las cifras anteriores se suma el 33% de trabajadores que se sabe laboran para empresas
de més de cinco empleados, se deduce que pertenecer al mercado laboral no implica diferencias en
cuanto a ventajas u oportunidades de adquirir satisfactores basicos para cubrir requerimientos
fundamentales como alimentacién, vivienda, vestuario, salud y recreacién. Derivado de ello, puede
establecerse la estrecha correlacion existente entre el patrén histérico de distribucién de ingresos y
las tendencias al deterioro o al estancamiento del bienestar como elementos fundamentales en la
explicacién de la persistencia del fendmeno de la pobreza a lo largo de los afios.
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El nimero de hogares encabezados por mujeres ha seguido en aumento en las zonas
urbanas. Aunque no todos estos hogares son pobres, cuando lo son su vulnerabilidad es mas alta,
dado que en su mayoria corresponden a mujeres sin pareja, con o sin hijos, solteras, separadas,
divorciadas o viudas, que deben cumplir simultineamente funciones domésticas y econdmicas.

Los hogares pobres encabezados por mujeres tienen mas dificultades que los deméis para
superar la pobreza. Estas dificultades se deben a que, en general, sus integrantes tienen un nivel
educativo més bajo, menores posibilidades de trabajar en términos de horas debido a las tareas
_ familiares, y perciben salarios més bajos.

Con respecto a politicas de género, las de ataque a la pobreza deben promover el acceso
equitativo de la mujer al trabajo productivo, al empleo, a los recursos productivos y a las nuevas
tecnologias. El Estado debe velar por la igualdad de oportunidades en materia laboral, con énfasis
en las remuneraciones y las condiciones de trabajo. Asimismo, debe promover la atencién
preventiva e integral de la salud de las mujeres y garantizarles la adecuada calidad de dicho servicio,
considerando la incidencia diferencial del género en los procesos de salud y enfermedad.

La promocién del estudio y la capacitacién para el trabajo entre las mujeres deberia de
considerarse en los mismos términos que entre los varones, desechando los oficios, carreras o
profesiones “masculinos” o “femeninos” que confinan a aquéllas a una situacion de insercién

laboral desventajosa.

2. Indicadores para determinar los grados de intervencion estatal

Los indicadores nacionales sobre la pobreza han sido suficientemente detallados hasta el punto de
contar con informacion pertinente sobre los municipios. Sin embargo, este importante avance ain
requiere indicaciones con mayor especificidad para reorientar las acciones de instituciones como las
Secretarias de Salud y de Educacidn, e incluso de organismos de compensacién social como el FHIS

y el PRAF.

a) Situacion geografica

Los espacios de poblaciéon rural mas dispersos y con menor densidad de poblacién
constituyen un desafio importante para las politicas de erradicacion/alivio de la pobreza, y resultan
dificiles de abordar en comparacion con los espacios de poblacién urbanos, mejor integrados
infraestructural y socialmente, y dotados ademds de instalaciones educativas y sanitarias.

“Las zonas més deprimidas y con mayor concentracion de pobreza se encuentran en
municipios de las regiones occidental y sur del pais, Intibucd, Lempira, Valle, Choluteca, Olancho,
La Paz, El Paraiso, Copan, Ocotepeque, Norte de Colon, y sur de Santa-Barbara y de Francisco
Morazidn [Mapa de Pobreza, Fondo Hondurefio de Inversién Social (FHIS), 1993]. Dichos
municipios exhiben una elevada concentracion de minifundios con niveles de produccién familiar
sistematicamente inferiores al nivel de subsistencia. Las oportunidades de empleo rural son limitadas
y estdn mal remuneradas. Los niveles de mal nutricién, que superan el 65%, son particularmente
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graves en 28 municipios de Intibucd, Lempira, La Paz, Copan, Ocotepeque, Santa Béirbara y

El Paraiso”, #

Asimismo, para quienes residen en el campo, el traslado de las madres gestantes a lugares
apropiados para el alumbramiento es, a menudo, obstaculizado por problemas de insuficiencia
crénica de recursos para sufragar gastos de transporte. Esto explica el riesgo de morir de las
mujeres rurales. De igual forma, la cobertura de atencién institucional de la mujer gestante y
lactante es diferente entre los sectores urbano y rural: 91.5% de todos los partos de Tegucigalpa y
San Pedro Sula son atendidos en instituciones sanitarias publicas y privadas, mientras que s6lo 32%
de las mujeres del sector rural acceden a dichas instituciones. Los nifios pobres de Tegucigalpa y
San Pedro Sula tienen més probabilidad de vida que sus correspondientes del sector rural y del resto

urbano.

Como antes se menciond, es en el campo donde la mujer vive una situacién mas critica,
pues ademads de la pobreza encara otro tipo de dificultades. En palabras de un estudioso del tema
éstas pueden resumirse en lo siguiente:

“Las mujeres campesinas o las mujeres indigenas, ademas de padecer de pobreza,
explotacién, marginacién, racismo, clasismo, como el campesinado y el indigena en general,
padecen una situacién de discriminacién sexual y de machismo, que sin exagerar, las masacra dia a

dia”. 4

b) Nutricién, sanidad y educacion

Para asegurar el desarrollo futuro del potencial humano y de produccion social, la nutricién
“apropiada constituye una necesidad apremiante, cuya falta de satisfaccién indica una dimensién
sensible de la pobreza, aquella que alude a la reproduccién bioldgica de los pobres del mafiana. El
menor potencial de desarrollo intelectual y psicoldgico supone pocas posibilidades de ascenso social
a causa de las escasas oportunidades para conseguir un empleo en el que se exijan mayores
requisitos de escolaridad y, por lo tanto, donde se obtenga una mejor remuneracion.

40 Programa Mundial de Alimentos, Perfiles de las Estrategias en los Paises, Reanudacion del
segundo periodo de sesiones ordinario de la Junta Ejecutiva, Roma, 26 de mayo de 1997.

‘' Nufiez, Orlando, Lo Agrario, Consejo Superior Universitario Centroamericano (CSUCA),
San José, Costa Rica, 1990, pag. 15.
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Cuadro 10

HONDURAS: DEPARTAMENTOS SEGUN MINICIPIOS CON LOS NIVELES
MAXIMO Y MINIMO DE DESNUTRICION 1995

% promedio Municipio con el Municipio con el Rango de
Departamento de niﬁ.os méximo.%.a de % minino .%. d ¢ % 19Ci6
desnutridos desnutricién desnutricién vaniacion

Atlantida 32.10 Jutiapa 40.03 La Ceiba 24.06 15.97
Colén 33.82 Sonaguera 37.79 lriona 22.01 15.78
Comayagua 43.39 San José de Comayagua  63.40 Lejamani 23.03 40.37
Copéan 56.08 Concepcién 76.27 Nueva Arcadia 43.89 32.38
Cortés 31.52 S. Antonio de Cortés 57.84 La Lima 20.37 37.47
Choluteca 38.31 Concepcién de Maria 50.48 San Isidro . 19.75 30.73
El Paraiso 47.38 Texiguat 76.87  Yauyupe 19.23 57.64
Fco. Morazin 28.83 Curaren 63.44 La Venta 19.78 43.66
Gracias a Dios 20.43 Puerto Lempira 22.07 Brus Laguna 19.91 2.16
Intibuca 64.41 Sn. Fco. de Opalaca 92.23 Magdalena 40.57 51.66
Islas de la Bahia 12.29 Roatin 15.62 Guanaja 3.05 12.57
La Paz 53.51 Chinacla 70.26 Cane 24.07 46.19
Lempira 60.40 Santa Cruz 80.00 Virginia 26.67 53.33
Ocotepeque 43.53 Lucerna 65.38 Concepcioén 28.72 36.66
Olancho 33.28 Guata 63.33  San Fco. de Becerra 21.61 “41.72
Santa Barbara 48.73 Seguaca 63.86  Santa Barbara 35.80 28.06
Valle 30.28 Langue 40.89  Alianza 16.97 23.92
Yoro 35.49 Joc6n 52.75 El Progreso 29.37 23.38

Aunque resulta practicamente imposible dar plena cuenta de las condiciones materiales del
fenémeno de la pobreza, algunos indicadores como el acceso al agua potable o el desecho de
excretas ofrecen informacion de manera consistente sobre la calidad de vida de aquellos hogares que
carecen de alguno o de ambos indicadores. Las comunidades y hogares pobres del sector rural son
los que con mayor frecuencia carecen de redes domiciliarias de agua y excretas. Este aspecto
vincula a personas y hogares con problemas de salud que afectan sobre todo a nifios, quienes
padecen diarreas y trastornos gastrointestinales, que constituyen, como ya se manifesté en el
capitulo de poblacion y condiciones sociales, una de las principales causas de mortalidad y
morbilidad infantil en todo el pais.

El ritmo de avance para la dotacidon de estos servicios en las comunidades rurales es
particularmente lento, lo cual se relaciona estrechamente con la dispersién atomizada de la
poblacién en un gran numero de comunidades rurales, asi como con sus niveles internos de
organizacién comunitaria. Existen en Honduras més de 25,000 pequefias aldeas y caserios con
promedio de 30 a 70 personas por espacio-poblacién, donde predominan actividades de
reproduccion simple o de subsistencia.
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c) Educacién

En el andlisis de equidad/inequidad en educacién se identifican algunos indicadores para
desarrollar una normativa sobre el acceso equitativo a la educacién e impulsar las transformaciones
fundamentales que permitan potenciar al maximo el papel de la educacién con una estrategia de
erradicacidn o alivio de la pobreza. Segin informes oficiales de la Secretaria de Educacién Publica,
el promedio de escolaridad del hondurefio es de 3.9 afios. Este dato, por si sélo, refleja que la
sociedad hondurefia enfrenta una manifiesta situacién de desventaja para acceder a escenarios de
produccién con alto valor agregado.

La baja escolaridad es producto del persistente y elevado analfabetismo en que se
desenvuelve parte de la poblacion hondurefia, ademas de la escasa participacion de la poblacién en
la educacion de nivel medio. Como ya se ha mencionado anteriormente, se estima que en 1995 el
indice de analfabetismo alcanzé 30%, por lo que sigue existiendo una masa importante de poblacién
sin posibilidades reales de insertarse apropiadamente en el sistema productivo.

Alrededor de 25% de los maestros en el nivel preescolar atienden menos de 31 alumnos,
mientras el restante 75% desempefia sus actividades en condiciones de hacinamiento, disminuyendo
asi la calidad educativa. Mdas de 21% de los maestros de primaria atiende menos de 31 alumnos, de
forma que las relaciones maestro-alumno de este colectivo se ajustan a las prescripciones
pedagdgicas internacionales. Sin embargo, es muy deficiente para el 79% restante. En las areas

-rurales, donde predominan escuelas unidocentes, nifios de diferentes grados son asistidos por un
solo maestro; esto constituye un problema educativo crucial que debe atenderse sin dilacion.

El indicador de inasistencia a la educacion media (personas entre 14 y 19 afios) identifica la
proporcion de personas que no se matricularon en este nivel. Se comprueba que existe una situacién
estructural -de inasistencia a los diferentes niveles educativos entre nifios y jovenes de los
departamentos de menor desarrollo relativo. Esto supone un obsticulo fundamental para el
desarrollo y para la formacién de la fuerza de trabajo en los mercados ocupacionales de los
departamentos mas pobres. La concentracion geografica de las oportunidades de educacién media es
uno de los rasgos claramente diferenciados de la inequidad en educacién y, a su vez, favorece la
emigracion hacia los departamentos donde éstas se encuentran, como Cortés, Atlantida y Francisco
Morazan.

Las jovenes y adolescentes del 4rea rural encuentran mayores dificultades para emigrar hacia
los centros de educacion media y superior, por lo que tienen que interrumpir sus estudios en fases
tempranas. Esto las coloca en una situacién de desventaja en la biisqueda de mejores condiciones de
vida.

Una de las tareas cruciales en una estrategia de erradicacion de la pobreza consiste en
incrementar la cobertura del sistema educativo sin menoscabo de la calidad, dando prioridad a la
atencion de las zonas rurales y marginales urbanas en todos los niveles. Esto implica forzosamente
generar nuevos patrones de manejo de los problemas educativos de la nacién, que ahora se orientan
a reducir las brechas geograficas en los niveles educativos preescolar, primario, medio y superior.
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3. Empleo y remuneraciones: elementos condicionantes de la pobreza ¥

Uno de los problemas principales a lo largo de la historia econdémica y social de Honduras ha sido la
estructura de los mercados de trabajo: la PEA por cuenta propia y los familiares no remunerados
representaron 57%, 56% y 46% en 1950, 1960 y 1970, respectivamente, de la poblacion en edad
de trabajar.  Estas tasas —relativamente més altas que las de muchos paises de América Latina
con estructuras de edades similares a la de Honduras—, aunadas al lento crecimiento y durante
muchos afios al decrecimiento de la demanda de fuerza de trabajo en el mercado formal de mano de
obra, sugieren la existencia de graves desequilibrios y de una sefialada segmentacién de los
mercados laborales, donde sélo los que se encuentran bien calificados (y que son los menos) pueden
aspirar a remuneraciones elevadas. Los altos niveles de ingresos que se obtienen en los extensos y
crecientes mercados informales favorecen ampliamente la persistencia del fenémeno de la pobreza a
lo largo del tiempo.

Una perspectiva de mayor amplitud sobre la tendencia de crecimiento de los mercados de
trabajo muestra que en 45 afios, de 1950 a 1995, la PEA asalariada respecto al total pas6 de 43.5%
a 49.1%. Estas cifras constatan que el ritmo de crecimiento es muy lento en las actividades
asalariadas y, por lo tanto, también en la cobertura de seguridad social y en otras prestaciones como
el acceso a créditos para vivienda.

Cuadro 11

HONDURAS: POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA,
DESEMPLEQ Y SUBEMPLEO

(Valores absolutos v porcentajes)

1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995

PEA ocupada (miles 1,365.8 1,394.2 1,482.9 1,523,0 1,674.6 1,688.8 1,775,1  1,806.4
de personas)

Asalariados (%) 46 47 49 47 50 53 50 49
Hombres 70 72 72 67 66 69 67 69
Mujeres 30 29 28 33 34 33 33 31

No Asalariados (%) 54 53 52 54 53 50 50 51
Hombres 71 74 74 72 73 72 69 70
Mujeres 29 27 26 28 27 29 T3 30

Tasa de desempleo
absoluta (%)

Tasa de subempleo 3 4 4 4 3 5 3 4.2
(%) 33 32 32 34 29 31 25 25

Fuente: DGEC, Encuestas Permanentes de Hogares, varios afos.

2 Véase més adelante la seccion A del capitulo II, Evolucién macroecondmica.
' Tokman, Victor, Dindmica de los mercados de trabajo y distribucion del ingreso en A.L”,
Corporacion de Investigaciones Econ6micas para Latinoamérica (CIEPLAN), Tegucigalpa, 1980.




43

Un rasgo estructural del mercado de mano de obra hondurefia es la baja proporcién del
desempleo abierto (4.2% nacional en 1995 respecto de la PEA) y la alta proporcién de subempleo
(24% en el mismo afio). Otra de sus expresiones estructurales es el predominio de la fuerza de
trabajo masculina: de cada 100 trabajadores ocupados en €l sector formal, aproximadamente 70 son
hombres y 30 mujeres. Proporciones similares se observan en los mercados informales.

La participacion femenina en los mercados formales de trabajo apenas experimenta un leve
repunte a partir de 1991. A pesar de ello, la situacién ha mejorado tomando en cuenta que en 1974
la mujer representaba sélo el 13% de la PEA. “ Este incremento de participacién se debe en mucho
a la aparicién de la industria maquiladora de exportacién (IME). En el caso de Honduras, la IME
procesa fundamentalmente prendas de vestir cuyo destino final es casi en su totalidad el mercado de
los Estados Unidos.

La fabricacién de prendas de vestir es una de las actividades que tradicionalmente se ha
asignado a las mujeres: primero, como fabricacién doméstica y artesanal, y después como
produccién fabril. El oficio de costurera se cuenta entre las ocupaciones industriales que mas
frecuentemente desempefian las mujeres. :

Asi, una de las caracteristicas de la IME ha sido la creacién de un contingente obrero de
mujeres, por lo general jovenes. Por ello, esta forma de industrializacién ha cambiado la
composicion por género del empleo industrial, especialmente entre los obreros semicalificados y no
especializados.

A diferencia de lo que sucede a nivel nacional, en el sector urbano hondurefio predomina el
trabajo asalariado: aproximadamente 7 de cada 10 ocupados pertenecen al mercado formal.

- Las mayores posibilidades de empleo en 4mbitos geograficos de caracter urbano se explican
por la concentracion de industrias y del sector servicios en esas zonas. Por otra parte, a lo largo de
los afios se registra una proporcion estable de hombres y mujeres: 60% y 40%, respectivamente. El
desempleo abierto en el sector urbano es mayor que el nacional y, en contraste, el subempleo es
ligeramente inferior. Las estructuras particulares del empleo en el sector urbano se relacionan con la
proporcién relativamente més baja de pobreza: a mayor tamafio del mercado de fuerza de trabajo
asalariada, menor incidencia relativa de pobreza.

En el sector rural se manifiesta una situacién inversa a la del sector urbano, es decir, una
escasa participaciéon de la fuerza de trabajo en el sector formal: 3.5 de cada 10 participan en
ocupaciones asalariadas y los 6.5 restantes se desempefian como trabajadores por cuenta propia. La
tasa de subempleo es casi el doble de la registrada en el sector urbano. La alta incidencia de la
pobreza en el medio rural y la escasa movilidad social de este sector son elementos que se derivan
de la baja calificacién del subempleo y de las limitadas posibilidades que tienen estas personas para
conseguir ocupaciones estables y relativamente bien remuneradas.

“  UNICEF/SECPLAN, Andlisis de Situacién de la Infancia, Mujer y Juventud, Honduras,
1995, pég. 72.
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Existe un subregistro de la participacion de las mujeres rurales en su aporte a la economia
del pais. Los datos de la Unidad de Direccidn e Investigacién en Poblacidn indicaron que las
mujeres de 10 aflos 0 mas que tienen o buscan empleo representaban 11% de la poblacién femenina
rural, mientras que en el caso de la urbana la cifra era de 32.8%. * No obstante, un estudio en
cuatro asentamientos, realizado en 1980, reveld que 46% de las mujeres estaban involucradas
activamente en diferentes labores de la produccién agricola.

En Honduras prevalece la unidad agricola familiar. Bajo esta modalidad, las mujeres
realizan, paralelamente a los oficios domésticos, otras labores como sembrar, cosechar, cuidar las
aves, etc. Estos dos tipos de trabajo, desarrollados en una misma jornada, no se logran diferenciar
y, por lo tanto, se subestima la contribucion de la mujer a la produccién.

Cuando las mujeres son contratadas para realizar actividades agricolas, se les ocupa en
tareas que requieren destreza o agilidad manual, como por ejemplo la recoleccién de frutas,
hortalizas y granos. Si la actividad es pecuaria, especialmente avicola, las mujeres realizan los
trabajos mas penosos y, en ambos casos, peor remunerados, sin ninguna especializacion.

El hecho de que estos trabajos no requieran especializacion convierten a la mujer en una
fuerza de trabajo de facil sustitucién, lo cual genera una inestabilidad laboral y social que, a su vez,
favorece los bajos salarios.

La masificacién del bienestar, propuesta por la literatura de la pobreza, resulta dificil de
lograr si en los hogares se sigue disponiendo de recursos iguales o menores a los que se tenfan en
1988, afio que se utiliza como parametro de comparacién. Asi, la disminucién de la pobreza como
objetivo econémico y social resulté menos sustentable en 1996 que en 1988. 4

Entre 1988 y 1995 los niveles de ingreso de la poblacién se desplazaron hacia los estratos
superiores en virtud de la recuperacion de los salarios minimos al inicio del periodo. En el primer
afio, 50% de la poblacion tenia ingresos inferiores a 250 lempiras, lo que es congruente con el
salario minimo de ese afio, fijado en 189 lempiras; para 1995, 33% de la poblacion recibié entre
251 y 750 lempiras, y 23% entre 751 y 1,500 lempiras, rangos donde se ubica el salario minimo
promedio para ese afio, de 686 lempiras. El cuadro 12 muestra esta distribucién porcentual y
permite apreciar el desplazamiento hacia los estratos superiores de ingreso.

> Martinez, Maria Antonia (1995), op. cit.

% Safilius-Rothschild, Constantina, The Impact of Agrarian Reform on Men and Women in
Honduras, The Population Council, Nueva York, 1983, pag. 54.

‘7 Cf. Mediciones realizadas por Rafael Decid.
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Cuadro 12

HONDURAS: POBLACION OCUPADA POR NIVELES DE INGRESO

(Porcentajes)

1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
No declard 16.3 13.5 15.0 13.7 12.0 12.3 12.5 12.5
Menos de 250 50.0 47.9 41.9 27.8 25.6 20.4 19.6 16.1
251-750 28.5 324 36.3 47.6 48.1 499 35.6 334
751-1,500 4.2 5.1 5.3 8.9 11.5 13.7 22.2 23.3
1501-3,000 1.0 1.1 1.4 2.0 2.8 3.7 6.9 10.3
3,001-5,000 - - - - - - 1.8 2.4
5,001-7,500 - - - - - - 0.6 0.9
7,501-10,000 - - - - - - 0.5 0.4
10,000 y més - - - - - - 0.4 0.6
Salario minimo
promedio mensual
en lempiras 189 189 258 364 449 506 530 686

Fuente: Direccién General de Censos y Estadisticas, Encuesta Permanente de Hogares, varios aiios.

¥

: Como puede apreciarse en el cuadro 13, a pesar de la relativa recuperacién de la economia
wentre 1991 y 1995, los salarios minimos tuvieron descensos importantes en este periodo. Este
abaratamiento de la fuerza de trabajo fue una de las causas por las que la tasa de desempleo abierto
no fue més alta durante esos afios.

Durante los dltimos nueve afios ha habido continuidad en la politica salarial; los ajustes se
han concertado entre los representantes de los sectores privados y de los trabajadores para evitar
mayores presiones sobre el nivel de precios. Prueba de ello fue la suscripcién, en 1989, de un pacto
social entre las partes con el compromiso expreso de revisar periddicamente los salarios, crear
tiendas de consumo popular y apoyar la estricta aplicacién de la Ley de Proteccién al Consumidor,
entre otras medidas. Pero lo méis importante fue la aprobacién por parte del Congreso de la
Repiblica de una serie de leyes orientadas a evitar un mayor deterioro de los ingresos, que
incluyeron: otorgamiento de un decimocuarto mes de salario (Decreto 135-94); otorgamiento del
bono escolar anual (Decreto 47-97) a partir de 1998, para beneficio de los empleados publicos con
sueldos menores a 2,500 lempiras y asalariados de empresas con mas de 15 trabajadores; y la
medida mas trascendente que fue la legalizacién sobre la revisién periddica del salario minimo
(Decreto 43-97),

El articulo 35 de esta ultima Ley contempla la revisién del salario minimo por lo menos una
vez al afio en el mes de diciembre, para que el nuevo valor entre en vigencia en enero del afio
siguiente. A solicitud del sector laboral, podr4 hacerse una revisién en el mes de junio, siempre y
cuando el indice de inflacion acumulada en €l primer semestre del afio sea superior a 2%. En la
fijacién del salario minimo se establecerd una escala menor para la pequefia empresa y la
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microempresa. Para esto, a solicitud del sector empresarial se encuentra en proceso de revision el
Codigo del Trabajo y el resto de la legislacién en materia de contratacion de fuerza de trabajo; el
objetivo es introducir una mayor flexibilidad en el mercado laboral, con el fin de emplear mas mano
de obra y aumentar la competitividad de la economia frente al exterior.

Cuadro 13

HONDURAS: EVOLUCION DE LOS SALARIOS MINIMOS

1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995

Lempiras por jornada ordinaria

Salarios minimos oficiales
Salario minimo promedio a/ 5.49 793 10.26 12.56 14.10 14.77 18.07

Indices (1989 = 100.0)

Salarios minimos nominales en todas

las actividades b/ 100.0 1144 1869 228.8 256.8 269.0 329.1
Salarios minimos reales en todas las
actividades b/ 100.0 117.1 113.1 127.3 129.0 111.0 104.9

Tasas de crecimiento

Salarios minimos nominales

en todas las actividades b/ 44 4 294 22.4 12.3 4.8 22.3
Salarios minimos reales en todas las
actividades b/ 17.1 34 12.5 14 -14.0 -5.5

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras de 1a Secretaria del Trabajo y Previsién Social, Direccién

de Salarios, y del Banco Central de Honduras.
a/  Ponderados por la poblacién econdmicamente activa.
b/ Se refiere a 10 actividades que cuentan con salarios minimos individuales.

La medicién de la productividad de los sectores obtenida mediante el cociente PIB
sectorial/poblacién ocupada en cada sector permite observar una caida de la productividad del sector
industrial de casi 42% entre 1988 y 1995, més de 19.2% del sector de comercio y cierta estabilidad
del sector agricola.

No es posible hablar de una tendencia decreciente de la productividad de los sectores y, al
mismo tiempo, de mayor bienestar para la poblacion. Es necesario revettir las tendencias en la
productividad de los sectores para generar simultineamente las bases sustentables que permitan
elevar el bienestar de la poblacidén en el mediano y largo plazo. La baja productividad de los
sectores es, por lo tanto, un aspecto indisolublemente ligado a la pobreza de Honduras. El enlace de
este aspecto con la generacién de empleo productivo es fundamental dentro de los esquemas
consistentes de superacion de la pobreza. 4

8 Segiin la CEPAL, "la mayoria de los pobres —especialmente los extremadamente pobres— se
caracterizan por tener una precaria insercién en el aparato productivo; la generacién de empleo productivo
constituye uno de los medios fundamentales para superar estructuralmente la pobreza", “Desarrolio y
transformacion: Estrategias para superar la pobreza, 1988”, Estudios e Informes de la CEPAL, No. 69.
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La aplicacién de las politicas de promocién de la productividad no debe pasar por alto la
importancia del papel que el sexo femenino juega en la consecucién de mejores condiciones de vida
en Honduras. La contribucién econémica de la mujer en los hogares pobres de América Latina
queda de manifiesto en un estudio en donde se analiz6 la relacion entre el ingreso de las mujeres y
la pobreza de los hogares. Los resultados son reveladores: sin el ingreso de las conyuges, el nimero
de hogares pobres aumentaria entre 10% y 20%. En el conjunto de los hogares, las cényuges que
estaban ocupadas en el afio 1994 aportaron entre 28% y 38% del ingreso total del hogar. ¥

Cualquier esfuerzo en materia de elevacion de la productividad y los estdndares de vida debe
apoyar la eliminacién de los obstidculos que impiden el pleno desarrollo de la mujer. (Véase el
anexo II al final del documento.)

4, Politicas sociales de atencién a la pobreza

Las politicas sociales de carcter universal y aquellas de tipo focalizado, propias de los esquemas de
ajuste, no deben verse ni analizarse en forma separada, sino como parte de una accién institucional
cuyo objetivo principal es reducir la pobreza, particularmente la de caricter extremo. En el caso de
Honduras, parece existir una doble especializacion de la politica social: por un lado destaca la
atencion a la salud y educacién como dominio pleno del gobierno, mediante sus ministerios, aunque
con menor eficiencia administrativa y t€cnica en la prestacion de servicios y en los objetivos y metas
~propuestos; por otro lado se encuentran las acciones en materia de compensacidn social (atencion a
-las madres solteras, saneamiento bésico, construccién de infraestructura social, empleo temporal)
_bajo la coordinacién del gobierno central, pero con la participacion del sector privado, ONG,
gobiernos locales y grupos comunitarios urbanos y rurales. Estas acciones muestran una mayor
eficiencia administrativa y técnica, asi como grados de cumplimiento més apreciables respecto de
los objetivos y metas propuestos.

La politica social ha seguido un patrén de accién que combina medidas complementarias de
incremento en el gasto publico para cubrir los déficit de atencion y acceso a la poblacién a los
servicios de salud, educacién y vivienda, con medidas de compensacién para fortalecer la capacidad
de ingreso de los grupos més vulnerables de la sociedad hondurefia (politicas de subsidio y politicas
salariales concertadas con la iniciativa privada y los trabajadores).

Todas las politicas han estado mediatizadas por un problema ain sin resolver: la alta y
persistente -concentracion del ingreso  y ‘los recursos- productivos, en- especial el de la tierra.
Adicionalmente, la tendencia a la baja de la productividad del trabajo en todos los sectores de la
actividad econémica opera como estructura de contrapeso para el éxito de las iniciativas sociales. La
concentracion de los recursos restringe el acceso de la poblacién a medios y recursos productivos
(activos tangibles), mientras que la baja productividad no permite sostener una politica activa de
salarios minimos sobre la base de aumentos de la productividad del trabajo. :

“ CEPAL, Desarrollo Sostenible, Pobreza y Género. América Latina y el Caribe: Medidas
hacia el Ario 2000, elaborado con motivo de la Séptima Conferencia Regional sobre la Integracion de la
Mujer en el Desarrollo Econdémico y Social de América Latina y el Caribe, Santiago de Chile, 19 al 21 de
noviembre de 1997.
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Durante los afios noventa Honduras ha realizado importantes esfuerzos por incrementar el
gasto social para satisfacer las necesidades materiales de una poblacién en constante aumento y con
limitaciones econémicas. Segun cifras oficiales el gasto social subi6é de 987.7 millones de lempiras
en 1990 a 2,818.8 en 1995. No obstante, su participacién dentro del PIB ha tendido a reducirse al
pasar de 7.9% a 7.5%.

La adopcién del programa de ajuste de 1990 infligio altos costos sociales a la poblacién,
particularmente a los grupos mas vulnerables; para contrarrestar sus efectos, el gobierno aplicé una
serie de medidas de apoyo hacia los mas necesitados. Paralelamente a estas iniciativas sociales, el
programa de ajuste tuvo como objetivos primordiales estabilizar el nivel de precios internos,
corregir el desequilibrio externo y promover un crecimiento sostenido de la economia. 5 Se
crearon asi el Fondo Hondurefio de Inversién Social (FHIS) y el Programa de Asignacién Familiar
(PRAF).

El concepto original del FHIS consistia en proveer una forma de generacion de empleo
emergente y de apoyo a la edificacion de infraestructura social de pequefia escala. Sus acciones se
llevan a cabo en coordinacién con las comunidades locales. Los fondos se obtienen mediante la
cooperacién internacional, particularmente a través de organismos financieros como el Banco
Mundial y el BID, y de agencias bilaterales de cooperacion de los Estados Unidos y Alemania.

Durante el periodo 1990-1996 el FHIS completé 8,094 proyectos, sobre todo en el sector
educativo. Estos “generaron. aproximadamente 419,000 empleos temporales por persona/mes,
equivalentes a 5,000 empleos por afio.

De la misma manera, el FHIS se ha involucrado en programas de apoyo a las
microempresas y pequefias empresas. Dos ejemplos son el Programa de Apoyo al Sector Informal
(PASI), y el Programa de Crédito y Asistencia Técnica a la Microempresa Rural (PROCTMER).

El PRAF también se cre6 en 1990 y sus principales objetivos son la administracién y
ejecuciéon de proyectos de compensacién social y desarrollo humano dirigidos a jefes de familia
femeninos en condiciones de extrema pobreza y con nifios. Su financiamiento proviene del Banco
Central, con recursos obtenidos de la cooperacidn internacional.

a) Bono Materno Infantil, con valor mensual de 20.00 lempiras, 1 que beneficia a
mujeres con nifios y nifias dependientes menores de cinco afios en condiciones de extrema pobreza;
puede adquirirse un bono por cada nifio o nifia dependiente que cumpla los requisitos y se destina a
alimentacion prenatal, lactancia y nutricién infantil.

b) Bono Mujer Jefe de Familia, con un valor mensual de 20 lempiras, ** para el
beneficio de mujeres en condiciones de extrema pobreza con niflos y niflas en edad escolar,
destinado a nutricién infantil, medicinas y vestuario para los nifios y nifias.

% De manera complementaria, en la seccién B, punto 4, se examinan someramente las
condiciones financieras de las politicas de compensacion.

' El monto del bono se increment6 a 30 lempiras en 1995 y a 40 en 1996.

2. Los incrementos en este bono fueron iguales a los del anterior.
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c) Programa de Formacién Ocupacional, dirigido a contribuir al mejoramiento de las
condiciones de vida de las mujeres beneficiarias del bono, con bajo nivel educativo y escasos
ingresos econdémicos, por medio de su formacion ocupacional.

Los bonos son de caricter temporal, pero el Proyecto de Formacién Ocupacional se
considera de un plazo mayor para que las mujeres se capaciten de manera que, en el futuro y en
forma continuada, puedan generar sus propios ingresos, incorpordndose a las fuerzas productivas
del pais. El PRAF también incluye el “Proyecto Bono de Tercera Edad” y el “Proyecto Bolson
Escolar”. Se estima que en 1996 estos cinco proyectos beneficiaron a 394,000 personas.

A pesar de los aciertos contenidos en los programas, debe reconocerse una serie de
debilidades, sobre todo del FHIS.

La sostenibilidad de los proyectos fue uno de los principales problemas que se enfrenté en la
primera fase (1990-1993) al encontrarse que mas de 60% de estos programas se abandonaron por la
falta de recursos financieros y por los gastos derivados de la participacion de la poblacién en todo el
ciclo. Los instrumentos para la sostenibilidad son privativos del FHIS y no se han compatibilizado e
integrado a aquellos que son propios de las municipalidades.

"Muchos de estos proyectos realizados (...) carecen de una verdadera evaluacion de
impacto; se deésconoce cuéles han sido los logros en cuanto a sus metas esperadas. Por otro lado la
informacién dé qué tan eficaces son los proyectos tomando en cuenia los costos, también es
desconocida, sobre todo cuando éstos han sido focalizados en los grupos mas vulnerables de la

poblacién..." >

“Ademas el Gobierno no ha abandonado el enfoque tradicional de la politica social sectorial
y sigue separando €l 4mbito de accién y decisiones de la politica econdmica. Es decir, no se han
integrado los agentes econémicos, sociales y politicos de la colectividad, mediante la ejecucion de
un plan nacional de lucha contra la pobreza ..." *

En cuanto al PRAF, sobresale lo siguiente: en los primeros cuatro afios de ejecucion (1990-

1993) fue evidente la insuficiencia monetaria del bono entregado a la madre lactante (20 lempiras)

frente al incremento sostenido del costo de la canasta bésica, ademas la ausencia de mecanismos de

control eficaces desde la perspectiva institucional para garantizar que el bono se destinara para los

propésitos previstos (compra de alimentos). Asimismo, se pudo constatar el bajo impacto de este

proyecto en problemas de desnutricion que afectan tanto a la madre lactante como al nifio, y la falta
de definicién de criterios y acciones para sostener el programa hacia los beneficiarios.

A partir de 1994, la estrategia de ejecucién del programa incorpora las acciones de
sostenibilidad y apoyo a otras actividades tales como la instalaciéon de tiendas de consumo, la
capacidad y formacién ocupacional, la incorporacion del enfoque de género y una participacién maés
activa en los programas de atencién a la salud; se aumenté el valor monetario del bono a 30

% Ruta Social/SECPLAN, Honduras: El Gasto Social y su Eficiencia, Tegucigalpa, julio de

1996, pag. 74.
% Sauzo, Javier, Inestabilidad y exclusion social: la otra cara del ajuste, 1997, Inédito.
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lempiras en 1995 y a 40 en 1996 para garantizar la adquisicion de al menos la misma cantidad de
bienes.

En perspectiva se espera que estas acciones se consoliden mediante una participacién mas
activa de la poblacién, tanto en las escuelas y centros de salud como en los proyectos de desarrollo
social y productivo, mediante actividades destinadas a mejorar los niveles de ingreso y empleo. No
obstante que existe reconocimiento y aceptacion del programa por parte de la poblacion, y que se
dio un incremento en el monto de la inversion en el periodo 1994-1997, es recomendable integrar
dichas acciones con las politicas sociales promovidas por los ministerios de linea, por medio de un
Plan Nacional de Lucha contra la Pobreza, como sucede en otros paises de América Latina.

Dentro de dicho Plan es prioritario proporcionar a las mujeres afectadas por la pobreza,
especialmente a las jefas de hogar, acceso a una vivienda digna, a servicios de infraestructura
adecuados y a los medios de subsistencia necesarios.

Hasta ahora, muchas de las modalidades aplicadas para superar la pobreza entre mujeres han
sido de caracter eminentemente asistencial. Se ha tratado sobre todo de pequefios proyectos de
generacion de ingreso o de campailas de ayuda consistentes en ropa y alimentos. Sin embargo, al
carecer de un enfoque de largo plazo que los haga sostenibles, y dada su desvinculacién con el
mercado, tales programas no han sido, y probablemente no serén, una solucion efectiva contra la

pobreza.

Asi pues, todo. plan que busque ser efectivo debera partir de un enfoque de género integrado
que vincule politicas sociales y econdmicas de largo plazo y autosostenibles, con €l fin de lograr la

equidad.

Hay otras 4reas que deberén ser objeto de atencidn impostergable por parte del Gobierno de
la Republica. Entre las acciones prioritarias destacan la creacién de programas de desarrollo del
sector informal urbano; la organizacién de redes de servicios piblicos y de colocacion de empleos;
el apoyo a actividades de maquila y de empleo masivo con mejor remuneracion; el fortalecimiento
de las instituciones de formacién té€cnica y ocupacional, y el cumplimiento de la normativa juridica
en la materia. *°

5. Observaciones finales

Las politicas sociales durante la fase de ajuste de la economia hondurefia se han orientado en forma
més definida hacia la identificacién de espacios territoriales y poblaciones postergadas; se ha
llegado, como nunca antes, hasta los sectores més desprotegidos. Sin embargo, ello solamente ha
servido de alivio a la situacién precaria que enfrentan adultos, nifios, nifias y ancianos. La pobreza,
como privacién permanente de satisfactores basicos (alimentacién, salud, educacién, empleo,
ingresos, infraestructura, entre otros), sigue aun inalterable.

% Véase, por ejemplo, Ministerio de la Presidencia, Desarrollo social y superacion de la
pobreza, Honduras, Tegucigalpa, 1996.
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Las politicas actuales reconocen la existencia de pobres en extremo, Salen a su encuentro
para repartirles un bono, alimentos, o algunos cuadernos; construyen centros de salud y aulas
escolares, pero deben ocuparse plenamente de la provision de enfermeras, maestros, medicinas y
accesorios escolares. Su objetivo debe ir mas alld de la meta de alimentarse para abordar el objetivo
de largo plazo de sacarlos de su postracidn, acelerando su proceso de desarrollo.

A lo largo del documento se ha mencionado la situacién especialmente delicada de la mujer
con respecto a la pobreza. Por la importancia social de este grupo se hace necesario reforzar las
acciones tendientes a incorporarlas a la vida productiva del pais. Sin embargo, tal incorporacién sin
embargo, debera hacerse sobre bases mas justas que las hasta ahora existentes. Las politicas que
favorezcan la igualdad en las oportunidades de acceso a la educacion, a los servicios de seguridad
social y al empleo son el primer paso en ese sentido. No se debe olvidar que lo més preciado para
una nacién es su capital humano y que las mujeres conforman el 50% del mismo. Existe un enorme
potencial de desarrollo en el sexo femenino; serfa un grave error desperdiciarlo.

Son muchos los pobres en Honduras; representan més de la mitad de la poblacion. Ademads,
la pobreza es un fendmeno de dificil alteracién en el corto plazo debido a que la movilidad social de
los pobres enfrenta obsticulos estructurales. En este sentido, las maximas prioridades consisten en
dirigir de manera fundamental la atencién hacia los grupos mas vulnerables y atacar la pobreza
rural, lo que a su vez seria una forma consistente de enfrentar la pobreza urbana y de encontrar una
rdpida correccién a las brechas geogréficas de inequidad.

e
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C. RESTRICCIONES EN LA FORMACION DEL CAPITAL
HUMANO: LA INFANCIA Y LA JUVENTUD

Este capitulo analiza la situacién de la infancia y la juventud de Honduras con objeto de identificar
sus avances y retrocesos en €l marco de una politica de desarrollo humano sustentable, capaz de
abrir a las futuras generaciones un panorama con condiciones méis prometedoras que las actuales.
Concluye que las restricciones institucionales son un freno al desarrollo del nifio y del joven.
Aunque se han alcanzado logros en materia institucional y juridica, queda mucho por hacer, sobre
todo en el ambito de la educacion. El marco juridico tiene que ser revisado y actualizado.

1. Los nifios y jovenes en la poblacién hondureia

La poblacién de Honduras ascendi6 en 1996 a 5,489,158 habitantes, de los que 64 % fueron nifios y
jévenes (de cero a 24 afos de edad). En 1988 el grupo de cero a 4 afios representé 17% de la
poblacién total, y disminuyd en 1995 a 15%, aunque este porcentaje tuvo un alto impacto en la
demanda de servicios de salud destinados a atender, fortalecer y garantizar el sano desarrollo de este
grupo de edad, cuya caracteristica principal es su alta vulnerabilidad.

Cuadro 14

HONDURAS: POBLACION TOTAL DE NINOS Y JOVENES, POR SEXO,
SEGUN GRUPOS DE EDAD, 1996

Total Hombres Mujeres

Grupos de edad
Niimero % Nimero % Nilmero %
Poblacién total 5,489,158 100 2,699,447 49 2,789,711 51
Nifios y jévenes 3,509,140 64 1,768,851 32 1,740,289 32
De 0 a 4 afios 837,852 15 441,676 8 396,176 7
De 5 a 9 arios 797,560 15 405,423 7 392,137 7
De 10 a 14 afios 767,741 14 383,010 7 384,731 7
De 15 a 19 afios 642,654 12 321,110 6 321,544 6
De 20 a 24 afios 463,333 8 217,632 4 245,701 5

Fuente: DGEC, Encuesta Permanente de Hogares de Propdsitos Miiltiples, Tegucigalpa, 1996.

La poblacion joven (de 15 a 24 aflos), que en 1988 equivalia a 19.8%, pas6 en 1995 a 20%,
lo que en términos absolutos representd 1,105,987 jévenes. Esto se traduce en fuertes presiones
sobre el mercado de trabajo y torna més criticos la calidad de la oferta educativa y el acceso a la
misma. De acuerdo con los datos disponibles en 1995, 49% de los jévenes no asiste a un
establecimiento educativo y aproximadamente 30% esti ocupado en actividades que generan
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ingresos, con las responsabilidades de contribuir a la economia familiar. Asimismo, cerca de
110,000 jévenes son jefes de hogar, responsables de 7.5% de los hogares del pais. %

Los jovenes se incorporan a la vida urbana de una manera més acelerada que el promedio
nacional, lo que incidird en una mayor tasa de urbanizacién a medida que transcurran los afios.
Entre las razones de este proceso destacan el atractivo de las ciudades y sus posibilidades de
empleo. Por ejemplo, son foco de atraccion especial los parques industriales y las zonas de
procesamiento; en estas instalaciones la mayoria de los empleados son mujeres, frecuentemente con
hijos. En algunos casos, constituyen grupos desligados de los beneficios de la familia extendida, que
frecuentemente viven hacinados en tugurios construidos en tierras que no les pertenecen, y en un
ambiente malsano.

2. Marco institucional de las politicas

El Estado hondurefio ha desarrollado politicas pablicas a favor de la nifiez y la adolescencia, sobre
todo en el sistema educativo, el sector salud y las instituciones de proteccidn a la infancia, donde
desempefia un papel importante la Junta Nacional de Bienestar Social. Por su parte, los programas
de compensacién sirven para fortalecer iniciativas institucionales y comunitarias, y brindan
asistencia focalizada hacia grupos en condiciones de pobreza.

Existe un gran avance en las politicas integrales para la nifiez apoyadas en las reformas del
Cébdigo de la Nifiez y la Adolescencia; ademds se cuenta con estructuras y tareas institucionales de
la Junta Nacional de Bienestar Social, el Ministerio de Trabajo, el Sistema de Justicia y las acciones
municipales.

El apoyo a la mujer joven se fundamenta parcialmente en programas como €l ya mencionado
PRAF y otros de ayuda a la mujer campesina como la Comisién de Coordinaciéon y Desarrollo de la
Mujer Rural (CODEMUR). Asimismo, se creé la Oficina Gubernamental de la Mujer y se
incorpord el enfoque de género en Ia politica social del pais.

El pais cuenta con una sélida base institucional y una legislacion fuerte. Pueden apreciarse
principios que fomentan el desarrollo humano sostenible y los derechos especificos de la nifiez y la
adolescencia. En este plano, se ha avanzado en los derechos laborales y judiciales, asi como en el
establecimiento de un servicio militar voluntario. Se hace necesario que las politicas incorporen la
sexualidad y la salud reproductiva juvenil, asi como la construccién plena de su ciudadania.

6 SECPLAN/UNICEF, Andlisis de la situacion de la infancia, mujer y juventud, Tegucigalpa,
agosto de 1996.
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Recuadro 1

S:A-FAVOR DE LA INFANCIA

a) “Plan-de: ci6in} Tifanicia y Juventud (PAN)

ntes de Centroamérica, el: Plan de-
lan-establece metas coneretas en los
‘i1=,, y se procura el mejo'ramieﬁt'o de
econ6micos, politicos y socialés™ que

by
. moce la existencia juridica de los
derec tios-del Nifio, adoptada por la- Asamble
Gene omo nifio a todo ser humano menor de
dieciocho as diferentes organizaciones sociales y
gremiales-d nvencién-sobre los Derechos del Nifio.
)
A Nacional mediante el Decreto No. 76:84 y cobrd
vigeneia.. iteresa- destacar la capacidad para contraer
matrlmomo. ayores de edad, es decir, desde 1 r
afios. segun el afios regula la posibilidad de:contraer

‘matritionio . _(:di_emsels) afios de edad, siempte que sus

¢réado-bajo el decreto No. 189 en el afio de 1959 por el
ara:el trabajo dispone, segtin el Articulo 187, que €l
ter formativo y orientador. Las personas menores
“sometidas a la ensefianza en virtud de la legislacién

trabajo de los: menoreé de 18 afos de
de 16 afios y aquellas-que-habiendo cut
nacional, nio podran ser ocupadas en trabajo al guno.

o) Convenio 138 de Ia Organizacién

En mayo de 1980 Honduras-ratificé €l Convenio Néimero 138 sobre la edad minima de admisién al
empleo de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), el cual fuera aprobado por los Estados Miembros en el
afio 1973. Al ratificar este Convenio, definié la-edad de- catoree (14) afios, como la edad minima para la admisién
en el empleo, fundamentindose para ello en lo‘establecido en el articulo 2, parrafo 4 de dicho instrumento. Con
relacién a la edad minima de empleo, Honduras-ha presentado una contradiccién, puesto que la Constitucién
establece los 16 afios, y el Cédigo de Trabajo, 1os 14.

/Continda
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Recuadro-1- (Conclusién)

La- proh1b1010n del trabajo mfantxl en: este: pals txene rango. constitucional. Las disposiciones del
Convenio no logra da: iero; as disposiciones contenidas en el Cédigo de
Trabajo, parti inisterio del: Trabajo y Seguridad Social para que
nifios y mnas, aun 1 yajar (articilo 32 del Cédigo de Trabajo).

fy

ia-creado mediante Decreto No. 73-96
trumento vino- a sustifuit:la- Ley de
- penal més- que de seguridad-social. Los.
'f;'largo proceso de capagitacién para

orlentar las ac

los: 12 (doce Al
mencxonadas par
integral; es decis

) anos Este éodlgo se basa en Ia doctrina de la proteccxon

,:josfdc*-dg?recho'y' o como objetos de proteccion.

] 'itaﬂ—rl_aé'invtervencién de un juez.

nifias: debe .ser una-sola.
n:¢: sos excepcwnales y graves.

| = R e Y e [ o Y s [ o Y e Y e

2) :LaCO,inis,ién? -Nacibngil ‘de los Derechos :del N]ﬁo

La Coniisién Nacional de los' Derechos del N_iﬁo fue creada mediante el Decreto Ejecutivo No. 42-93 del
10 de setiembre de 1993, integrada con-alta participacién.por representantes gubernamentales y no gubernamentales,
incluyendo, por:primera vez, a-10 nifios y nifias." , )

* Pisoni, Rodolfo, Situacion del Trabajo en Centroamérica. En el trabajo infantil en América Central. Programa
Internacional sobre la Abolicién del Trabajo Infantil, Departamento de Condiciones y Medio Ambiente de Trabajo,
OIT, Ginebra, 1993.

A continuacién se mencionan algunos organismos que se dedican total o parcialmente
(véanse los dos capitulos anteriores y el capitulo 5, Desempefio de las Finanzas Pudblicas) a atender
diversas demandas y problemas de la nifiez y la juventud.
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a) El Programa de Asignaciéon Familiar (PRAF), creado mediante Acuerdo Ejecutivo
No. 1298-A de fecha 17 de julio de 1990, esta orientado a brindar apoyo inmediato a los sectores
maés vulnerables, incluyendo nifios y madres.

b) El Fondo Hondurefio de Inversién Social busca mejorar las condiciones de vida de
las familias del pais en situacidn de pobreza tradicional.

c) Atencién de la salud adolescente. La Subsecretaria de Riesgos Poblacionales de la
Secretaria de Salud Publica y Asistencia Social promueve dos importantes programas: el Programa
Nacional del Escolar y el Adolescente y el Programa de Atencion Integral al Adolescente de la
Regién Sanitaria Metropolitana. 5" FEste pretende brindar a los adolescentes informacién,
educacién y conocimientos con una visién integral que fomente actitudes y conductas responsables
para asumir la sexualidad sin exponerse a riesgos.

d) La educaci6n infantil. La Secretarfa de Educacitn establece que las escuelas no sélo
tienen que ser accesibles en cuanto a las distancias, sino que también deben ser lugares atractivos
para los nifios. Las nuevas politicas —basadas en el concepto de Escuela Morazanica— enfatizan el
mejoramiento de la calidad educativa mediante el aumento de la cobertura con medidas como la
retencion de los nifios en la escuela.

Ademas de la escuela, los nifios reciben una influencia directa en su educacion en la familia.
En la actualidad se observan cambios en los patrones de cuidado 'y educaciéon que perciben los
infantes en el hogar como consecuencia de la mayor participacién femenina en la fuerza de trabajo.

La actividad laboral de la mujer fuera de casa reduce el tiempo de contacto con los hijos. El
patrén cultural que asigna a las mujeres la principal responsabilidad por €l cuidado de los nifios en
el hogar se contrapone entonces con su actividad productiva, por lo que se hace necesaria la
existencia de formas alternativas de cuidado y educacién para los hijos. Desafortunadamente, hasta
ahora esas formas permanecen fuera del alcance econdmico de gran parte de las familias
hondurefas.

Con respecto a la educacidn preescolar, el Plan Decenal tiene como objetivo el crecimiento
relativo del nimero de jardines de nifios en los municipios semirrurales del pais, fuera de las
grandes ciudades, para expandir las oportunidades educativas en las areas de mayor marginacion.
Una proporcion mas alta de nifios tendra acceso a uno o dos afios de educacidon preescolar antes de
entrar al primer grado; la mejor preparacion de los alumnos aumentard el rendimiento en los
primeros afios de educacion bésica. Se ampliara la atencidn escolar con una propuesta formal.

7 Las estrategias, lineas de acci6én y normas del Programa Nacional del Escolar y el
Adolescente se encuentran en proceso de estructuracion. Se recomienda tomar como modelo 1a experiencia
de la Region Sanitaria Metropolitana, en atencion integral a los escolares y adolescentes, complementada
con algunas experiencias existentes en el sector salud. Su desarrollo requiere modificar el sistema de
informacion con una nueva distribucion de grupos etarios, agregar diagndsticos secundarios y ademés
revisar la historia clinica.



57

El gasto en educacién primaria como porcentaje del PIB present6 una tendencia ascendente
entre 1990 y 1993, alcanzando 2.6% y 7% respectivamente; sin embargo, en 1994 descendi6 a su
nivel mas bajo y en 1995 fue similar a 1990. Esta situacién es critica en términos de sostenibilidad
y avance de los logros necesarios para la formacion de la infancia en Honduras.

Se han definido varios aspectos de la educacién primaria que necesitan reforzamiento: el
acceso a la preparacion preescolar; el curriculum y los libros escolares del nivel primario; los
instrumentos de evaluacion de aprendizaje; la capacitacidn de maestros en servicio; los incentivos
para promover la asistencia de los menores de las zonas rurales; la cobertura y el aporte técnico de
los supervisores; el suminisiro de libros y otros materiales diddcticos, y la construccién y
reparacion de escuelas.

La educacion media o secundaria no es de caricter obligatorio, y esti dirigida a la poblacién
comprendida entre los 14 y los 19 afios. Tradicionalmente, el sector gubernamental ha tenido
menor participaciéon en la educacion media, ya que aproximadamente 45% del total de
establecimientos educativos son publicos.

3. Justicia, seguridad y participacion social

En el actual Cédigo de la Nifiez y la Adolescencia se especifica que el Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social (MTSS) es la institucidén rectora en las politicas de atencion al menor trabajador.
Sus nuevas responsabilidades son dificiles de llevar a cabo, pues sus demandas se hallan en relacién
con el sector laboral y cuenta con escaso presupuesto asignado al funcionamiento operativo. De este
modo se ve afectada, en gran medida, la aplicacion plena del Cédigo de la Nifiez y la Adolescencia.

La Comisién Nacional de los Derechos del Nifio fue creada en 1993, e integrada por
diversos sectores de la sociedad, representantes gubernamentales y no gubernamentales, incluyendo,
por primera vez, 10 nifios y nifias. Cuenta entre sus logros con la aprobacién del citado Codigo de
Ja Nifiez y de la Adolescencia, el impulso a la creacién del Instituto Hondurefio de la Nifiez y la
Familia (IHNFA) y la promocion de los derechos de la nifiez.

En cuanto a la administracion de justicia a menores, se deben producir cambios sustanciales
en la actual Ley de Jurisdiccién de Menores a partir del Cdédigo de la Nifiez y la Adolescencia. La
Fiscalia Especial del Menor y del Discapacitado fue establecida en la Ley del Ministerio Publico en
diciembre de 1990 y entrd en vigencia el ltimo mes de 1994. Cubre hasta los 18 afios y reconoce la
inimputabilidad hasta los 12. Dada su reciente creacién, esta fiscalia tiene serios problemas de falta
de personal.

La Junta Nacional de Bienestar Social (JNBS) tiene como funciones la intervencién de
proteccion social para la poblacion infantil en riesgo social y en conflicto con la ley. Es un
organismo semiauténomo que encabeza las instituciones dirigidas a la atencién de la nifiez y el
bienestar de la tercera edad. Actualmente se encuentra en un proceso de transicién para convertirse
en el citado I[HNFA. Esta propuesta nace para dar cumplimiento a la Convencién sobre los
Derechos del Nifio y la Legislacion Nacional, con énfasis en el nifio. Los programas y servicios del
nuevo JHNFA incluyen el desarrollo familiar comunitario, la intervencion y protecciéon social, y la
reeducacién y reinsercién social.
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El Consejo Nacional de la Juventud (CONJUVE) es un organismo consultor, planificador y
coordinador de las politicas de servicio social de la juventud. Sus funciones principales son: motivar
a los jovenes para la participacién voluntaria en el desarrollo de la nacién y el mejoramiento del ser
humano; brindar ayuda y orientacién, sobre todo a los menos favorecidos, en la toma de una nueva
conciencia de la realidad hondurefia, en la identificacién de los grandes objetivos y en los valores
culturales de la nacién. De manera complementaria, hay varias ONG que trabajan en aspectos
relacionados con la nifiez. En 1992 existian unas 215, de las cuales un tercio trabaja con nifios y se
orienta a la proteccién y capacitacidn.

Ocurre cuando: .

- Se encuentra-en estado de- abandono o:peli
- Carece de la atencion uficiente para:
- Su patrimonio se encuentta: amenazado ‘porqu
- Catece de representacion legal. :
Se encuentra. en una s1tuac1én especial que atente contra sus derechos 0 st mtegndad

La mayoria de los nifios trabajadores no gozan de seguro social y los programas de
prevencion del Ministerio de Salud dan prioridad a los nifios menores de 5 aflos, lo que no facilita el
acceso de atencion a la salud entre los 6 y los 15 afios, periodo critico en el trabajo infantil, *® con
el agravante de que el trabajo infantil se da en mayor medida en un sector de la economia dificil de

controlar, el informal. %

8 Pisoni, Rodolfo, El Trabajo Infantil de Centroamérica, Programa Regional del Empleo para
América Latina y el Caribe (PREALC)/Organizacién Internacional del Trabajo (OIT)/Parlamento
Centroamericano (PARLACEN)/Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), Guatemala,
agosto de 1993.

% La legislacion y las instituciones estatales tienen mayor posibilidad de intervenir en el sector
moderno y menos en el sector informal, por lo que existe el riesgo de que el énfasis sobre la abolicion del
trabajo infantil resulte en la supresién de los trabajos menos nocivos para los nifios.
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Recuadro 3
EL DEFENSOR Y LA DEFENSORA: MUNICIPAL

Los alcaldes y gobernadores suscribieron el Pacto; por-la Infancia, ehgle 0.200 defensores.de la: nmez con
las mgmentes funciones:

- Asesorar y apoyar a la Corporacién Municipal en el cumplnmento local de las-politicas somales para
la infancia.

- Apoyar la-ejecucién de planes de-desarrollo mummpal encammados a brindar a nifios: y nmas ‘mejores
condiciones. de vida. . o

- Divulgar ampliamente la mformamon relacionada con los derecho' denifios y nifias.

- . Recibiry-dar:seguimiento-a las: denuncxas sobre casos de viola i 10s. derechos deiniﬁbs: ymﬁas .

- Promover la organizaci6n de una: red de defensores comumtarxos & mfantxles en cada aldea; barrio

. y/o colonia y-escuela de su municipio.
- Informar a la-Corporacién Municipal sobre. las actividades reahzadas a favor de la infaneia. .

No obstante lo anterior, el Plan Nacional de Juventud considera que "no existen politicas ni
programas significativos para posibilitar que los jévenes puedan incorporarse al sector informal o
acceder a modalidades de capacitacion laboral y aprendizaje que los prepare de mejor forma para
acceder a puestos de trabajo, de suyo escasos". ¥

4. La salud de la nifiez y la adolescencia

Un problema muy comun entre los nifios hondurefios es la mala nutricion, que también se asocia
con las causas de mortalidad del pafs. Cerca de 40% de los nifios de menos de cinco afios tiene baja
estatura (se encuentran dos puntos abajo de la desviacion estandar del promedio de su edad).
Asimismo, informes de 1996 muestran que 38% de la poblacién entre seis y nueve afios también
tiene problemas de estatura. Por otra parte, alrededor de 21% de los nifios tiene peso inadecuado
para su edad, y s6lo 2.4% tuvo un peso inferior con relacion a su estatura.

Para garantizar el bienestar y el desarrollo de las capacidades de los nifios, riqueza clave del
pais, es necesario incrementar los esfuerzos para resolver los problemas de oferta, acceso, consumo
y utilizacion bioldgica de los alimentos (como se analiza en la seccidén B del capitulo III, Situacién
actual de la seguridad alimentaria).

La incidencia de la diarrea y las infecciones respiratorias —especialmente estas tditimas— es
particularmente alta entre nifios menores de cinco afios. En los deciles mds pobres la presencia de
diarrea es superior: 77% del total de los casos se presentd entre los nifios pertenecientes a los

®  CONJUVE, Plan Nacional de Juventud de Honduras, Tegucigalpa, noviembre de 1994,
pag.12.
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hogares ubicados entre el primero y el sexto decil. Las diarreas han cedido el primer lugar a las
enfermedades respiratorias, indicador de un avance en las estrategias basicas de proteccién de la
salud infantil.

La mortalidad infantil ha disminuido gracias al aumento en la cobertura de inmunizacion y el
esfuerzo en la expansién de servicios de agua y saneamiento. Con todo, las cifras revelan la
persistencia de problemas, con acentuadas diferencias por &rea geografica y por estrato de la
sociedad hondurefia. ® Se ha presentado un incremento de la mortalidad infantil en hijos de madres
adolescentes. Las tendencias muestran la necesidad de enfatizar el desarrollo de servicios de salud
reproductiva en la adolescencia para brindar prevencion y atencioén a estas jovenes madres y sus
nifios.

Entre las causas de mortalidad infantil y de nifios de uno a cuatro afios se destacan las
enfermedades preventivas. La desnutricidn, como causa directa de mortalidad, se presenta en una
proporcién relativamente baja, y como causa indirecta su impacto es mucho mayor. Las infecciones
graves frecuentemente se inician en nifios con una desnutricién subyacente. Las enfermedades
preventivas por vacuna no ocupan los primeros lugares de mortalidad a causa del impacto de los
programas de vacunacién. Se ha logrado reducir no sélo las muertes, sino también la incidencia de
estas enfermedades. El programa ampliado de inmunizaciones ha sido uno de los més exitosos.

Alrededor de uno de cada tres nifios menores de un afio muere de una enfermedad
prevalente. En nifios de uno a cuatro afios la situacion es mas grave, ya que nueve de cada diez que
mueren tienen como causa una enfermedad de este tipo. Los estudios indican que existe la
posibilidad de reducir la incidencia de estas muertes mediante controles que podrian llevarse a cabo
por medio de la red de establecimientos de salud del pais y de la participacién de la comunidad. %

En cuanto a la morbilidad en la nifiez, el avance en la salud infantil se refleja en el paso al
segundo lugar de las enfermedades de diarrea, como ya se menciond anteriormente. Llama la
atencion el predominio de enfermedades preventivas, el peligro de la neumonia y la malaria. Cabe
sefialar que la violencia aparece también como un grave problema de salud piblica.

8t SECPLAN/BID/UNICEF, Pobreza y politica social, Tegucigalpa, agosto de 1996.
% Ministerio de Salud de Honduras, OPS/OMS,BASICS/AID, Plan Operativo para el
Reforzamiento de las acciones de atencidn integral del nifio, 1997-1998, Honduras.
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Cuadro 15

HONDURAS: INDICADORES DE INMUNIZACION 1996

Indicador %

Poblacién menor de un afio con esquema completo de vacunacidn, segtin las normas de
inmunizacién nacional o1
Menores de un afio con terceras dosis de vacuna DPT 93
Menores de un aflo con terceras dosis de vacuna anti-poliomielitica 94
Menores de un afio vacunados con BCG 99
Menores de un afio vacunados contra el sarampién 91
Poblacién (personal de alto riesgo) vacunada contra la hepatitis B 66
Mujeres en edad fértil con dos dosis de vacuna toxoide tetanico (TT) 97

Fuente: PAI, Secretaria de Salud, Honduras, 1996. En: Secretaria de Salud. Organizacién
Panamericana de la Salud, Salud para Todos, 1997.

5. Salud juvenil

" La adolescencia es €l periodo en el que por excelencia se pueden desarrollar con éxito las acciones
+ de promocion de la salud y la prevencién de problemas que tendrdn repercusiones mdas severas

durante la edad adulta si no son abordadas a tiempo. La focalizacién de la atencién implica tomar en
cuenta que los factores de riesgo aparecen en la adolescencia temprana.

En el 4mbito de la salud, las causas de muerte en los jévenes durante 1995, en orden de
importancia, fueron: los accidentes y violencias (23%); las infecciones (17%); el SIDA (16%); los
tumores de naturaleza maligna, en los cuales se incluyen las leucemias (9%); y las muertes
relacionadas con la gestacidn, que tuvieron un peso relativo de 9%. Asimismo, la morbilidad
juvenil es causada en mayor medida por accidentes y violencia, y por infecciones intestinales.
Sobresale también la tuberculosis, que alcanza una tasa elevada en esta etapa.

Culturalmente, los adultos tienden a enfrentar la emergencia de indicios de desarrollo sexual
de modo opuesto para cada sexo: control y vigilancia hacia las muchachas; estimulo y libertad para
los varones. Ademads, la planificacién familiar dirigida fundamentalmente hacia las mujeres
dificilmente puede llevarse a cabo durante el periodo adolescente, puesto que las relaciones entre su
género no les facilita un comportamiento asertivo e informado respecto de su sexualidad.

Es significativo que entre los 15 y 19 afios dos tercios de la poblacién de adolescentes
mujeres permanezcan solteras. El tercio restante ya estd involucrado en diversas responsabilidades
propias de la edad adulta; y en este periodo, que atn supone crecimiento y desarrollo psicosocial,
ya se encuentran jovenes enfrentando situaciones como el divorcio, la separacién y la viudez. La
unién libre predomina sobre el matrimonio en todas las edades, y generalmente estd asociada a
condiciones de pobreza e inestabilidad en la relacién.
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La actividad sexual de las mujeres jovenes hondurefias se inicia generalmente antes del
matrimonio. Es notable que esto ocurra con mayor proporcion en los adolescentes que tienen mas
afios de educacién y mejor nivel socioecondmico. Se deduce que estos sectores han postergado la
edad del matrimonio y, en consecuencia, sus relaciones sexuales comienzan activamente antes de
casarse.

6. Salud reproductiva en la fase juvenil

a) Uso de medios de proteccion de riesgos para la sexualidad y la reproduccion

En la ENESF, 70% de las adolescentes menores de 17 afios responden que tienen actividad
sexual. Es claro el gradiente de mayor utilizacién de anticonceptivos en la primera relacién sexual a
medida que las mujeres avanzan en edad. Sin embargo, la proporcién es demasiado baja y guarda
relacion, probablemente, con los comportamientos masculinos, que por tradicion determinan el uso
de métodos de proteccidon y que tienen mayor influencia en las jévenes de edades menores.

La situacion reproductiva de la mujer se caracteriza por una alta tasa de fecundidad asi como
por el poco espaciamiento entre los partos. La planificacion familiar es una manera de atacar este
problema. Datos de la ENESF 1991-1992 revelaron que aproximadamente 30% de la poblacion
femenina entre 15 y 44 afnos usaba algiin método de planificacién familiar. En el drea urbana 61%
de las mujeres en uni6n utilizaba algiin método, mientras que en el campo la cifra era de 36%. ©

La familiaridad masculina con el uso de anticonceptivos es alta. Esto revela condiciones
favorables para prevenir enfermedades y fomentar la salud sexual y reproductiva a partir de valores
subyacentes de los varones adolescentes y jovenes.

b) Fecundidad y embarazo en la adolescencia

La salud sexual y reproductiva constituye una de las dimensiones de la salud juvenil que
mayor atencion requiere. Se trata de una poblacién que inicia tempranamente su vida sexual activa
con tendencia a la procreacion. Si bien la tasa de fecundidad global de las mujeres hondurefias ha
disminuido de 5.1 a 4.9 entre 1992 y 1996, el menor aporte en este renglén lo hacen en su fase
juvenil (15 a 19 afios). A medida que avanzan en edad, presentan un gradiente en la disminucién de
su tasa de fecundidad. Estos resultados revelan que la fecundidad adolescente no ha recibido la
suficiente influencia de las campafias de educacién y prevencién. Se observa que las tasas de
fecundidad juvenil aumentan conforme disminuye el nivel socieconémico y de educacién.

8 UNICEF/SECPLAN (1995), op. cit.
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©) Atencion del embarazo y parto en la adolescencia

Segin la ENESF 1991-1996, el porcentaje general de parto en las instituciones de salud
aument6 hasta 54 %. Una gran proporcion de estos nacimientos se da en madres jovenes. En 1995,
19% de los partos atendidos en hospitales piblicos fue de adolescentes.

d) Juventud y SIDA

De acuerdo con el tltimo informe mundial de 1a OMS, a finales de 1994, Honduras se ubicd
en el trigésimo octavo lugar con 1.5% de incidencia en infecciones por VIH/SIDA, lo que significa
que corresponde al grupo de paises con seroprevalencia alta. El grupo de edad con mayor
prevalencia de la enfermedad en la juventud estd constituido por los adultos jévenes (20-39 afios),
con un pico en el grupo de los de 25-29 afios (1996). La adolescencia es el periodo maés critico de
exposicién al contagio; los jovenes son quienes tienen un mayor nimero de parejas sexuales. Se
trata, seguramente, de ampliar el espectro de experiencias y encontrar las formas de relacionarse
tanto sexual como sentimentalmente en este periodo del desarrollo. Sin duda, estas necesidades
evolutivas deben ser focalizadas puntualmente para incrementar las estrategias de proteccién mutua
en.el ejercicio de la sexualidad, en particular si se considera la escasa proporcién de mujeres que
han utilizado anticonceptivos en su primera relacion sexual.

- Recuadrod.
ATENCION INTEGRAL A LA ADOLESCENTE EMBARAZADA

En Honduras se encuentra en desarrollo la experiencia.pilotd:de: 1a-Clinica de Atencién Integral a.la Adolescente
Embarazada en el Hospital Escuela: Las referencias linica-provienen de zouas cercanas y presentan ya una
sobredemanda. Brinda fundamentalmente. atericién prex_natal'yf.-se atticula con los demis servicios del hospital,
dando seguimiento a los casos especiales como- el de la§ madres victimas de abuso sexual y las maltratadas.
Aproximadamente 60% de las adolescentes atendidas se- les coloca-un-dispositivo intrauterino después del parto.
Los datos de 135 historias registradas hasta marzo de 1997 incluido, -muestran que 20% de las adolescentes que
acuden sufren enfermedades crémicas; 13% ha -sido.-objeto. de maltrato; 87% punca ha utilizado métodos
anticonceptivos; 18% tiene antecedentes familiares dé- disbetez mellitus; 30% padece enfermedades
cardiovasculares; 33% ingiere alcohol o drogas en la familia. EI 66%.-de las pacientes cuentan con nivel educativo
primario y 16% evidencian trastornoes psicolégicos. Las adolescentes embarazadas ingresan muy temprano al
trabajo, y constituyen un estrato de poblacién sumamente vulnerable.

7. La educacién de la nifiez y de la adolescencia

En las sociedades agrarias, €l nifio hace su aprendizaje de un oficio en la familia. En las sociedades
modernas la escolaridad ha sido la encargada de transmitir las técnicas bésicas de la cultura y de
incrementar el capital humano para el desarrollo nacional. La educaciéon ha sido tradicionalmente
considerada como un factor de movilidad social y de democratizacién de las sociedades. En
Honduras, el promedio de escolaridad es sustanciaimente mayor en el &rea urbana (5.7 afios) que en
la rural (3.2 afios).
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Uno de los principales problemas que enfrentan la nifiez y la juventud es su insercién
efectiva en el sistema educativo, que tiene limitaciones en cobertura y calidad. Se presentan nuevas
dificultades derivadas de la modernizacién, la globalizacién y la manutencién de la pobreza. Las
agudas transformaciones econdémicas y tecnoldgicas han afectado la eficiencia del sistema educativo
como potencial de capacitacién para el desarrollo, particularmente en el caso de la educacion
puablica.

Para cumplir con los desafios programaéticos contempordneos, la institucion educativa se
enfrenta al reto de incorporar los cambios sociales y las demandas juveniles. No se trata tanto de
motivar como de problematizar y comprometer naturalmente a los estudiantes en la construccién del
conocimiento.

Asi, la educacion se encuentra entre el resto que supone aumentar la oferta y la calidad de
los servicios frente a una demanda creciente. La poblacién en edad escolar (7 a 13 aiios) ha ido en
aumento desde 1990. Por otra parte, los gastos de capital tienden a decrecer en este sector. *

La cobertura del nivel preescolar ha aumentado en casi un tercio en los ultimos seis afios,
principalmente en las modalidades no formales. %  Existe la propuesta de disminuir el costo de la
expansion si se incorporan centros preescolares como parte de las actales escuelas primarias o de
los centros basicos. Sin embargo, la dificultad principal para llevar a cabo esta propuesta reside en
las limitaciones que ya sufren las propias escuelas primarias. En el 4rea rural las escuelas
unidocentes tendrian que reestructurarse con una mayor incorporacion de recursos humanos.

La matricula de educacidn primaria casi se ha duplicado en el periodo 1980-1996 gracias al
esfuerzo del sector piblico. Se han logrado significativos progresos en cobertura, escolarizacion y
retencion. También se han puesto en préctica experiencias innovadoras tanto en el drea formal
como informal. Los enfoques de la Escuela Morazénica y la Escuela Activa y Participativa (EAP)
representan una nueva metodologfa para el aprendizaje en la escuela primaria y enfatizan més el
aprendizaje que la ensefianza.

La educacién durante la adolescencia constiftuye un elemento para consolidar la identidad y
su proyecto de vida. Debe dedicarse especial atencién a este problema en el 4rea rural donde, de
acuerdo con los estudios de Reuben, ® se demuestra que la instruccién formal no incorpora las
necesidades de adquisicion de conocimientos, habilidades y orientaciones requeridos por la
juventud rural; este fendmeno se ha convertido en un puente que favorece el proceso migratorio
juvenil hacia las ciudades.

En cuanto a la formacion de docentes en las escuelas normales, se destaca la
sobreproduccién, en cuya preparacion invierte el Estado, sin que por ello sean contratados por
éste. Los diagnoésticos realizados en los dltimos afios revelan un aparente exceso de oferta en el
nivel de educacion primaria: s6lo una cuarta parte de los egresados ingresa al sistema educativo.

% SECPLAN/BID/UNICEF/RUTA Social, El Gasto Social, Instrumento de Politica Publica,
Tegucigalpa, 1997.

8 Secretaria de Educacion, Estudio Sectorial, Resumen ejecutivo, 1997.

8 Reuben, Willy, La Juventud Rural en América Latina y el Caribe, Serie: Publicaciones
Miscelaneas, Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura (IICA), San José, Costa Rica.
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Esta situacidn contrasta con la existencia de numerosas escuelas unidocentes, precisamente en
localidades donde la calidad pedagégica es clave para superar la amplia variedad de carencias que
enfrenta la poblacién. ¢

Si bien la educacidn es gratuita, enviar a los hijos a estudiar representa un costo significativo
para las familias con extrema pobreza. En Honduras se estima que la contribucién familiar dedica a
la educacidn de sus hijos 30% de los gastos totales. ® Asi, las familias tratan de determinar si la
inversidn es posible y el retorno econémico justifica este gasto. Se deduce que la llamada desercion
escolar obedece a que los jévenes y sus familias encuentran en ciertas actividades resultados
inmediatos y tangibles y que satisfacen necesidades que han sido ignoradas por el sistema educativo
tradicional. ®

Tres de cada 10 jovenes entre 13 y 25 afios entrevistados en 1996 ™ (la proporcién se
acumula maés intensamente antes de llegar a los 18 afios) dejaron de estudiar porque no les gustaba.
Cerca de 10% sefial¢ falta de dinero. Més del doble de varones (39%) que mujeres (15%) lo hacen
para trabajar y casi més del triple de mujeres (16%) que hombres (5%) lo hacen para ayudar en la
casa. Sé6lo culminaron el ciclo obligatorio menos de la mitad de los nifios y adolescentes que
ingresaron a la poblacién econdmicamente activa en las ciudades. En el campo esta proporcién
queda levemente por encima de un cuarto de la poblacién menor trabajadora, y otro tanto son

Un estudio sobre 7,406 escuelas mostré las limitaciones en recursos materiales y docentes.
En promedio, cada escuela tiene 3.5 maestros y 2.96 aulas. Ademads, s6lo 56% tienen tuberia de

“ agua y un escaso 16% (1,205) cuenta con luz eléctrica. Las escuelas con alcantarillado representan
“ 7% del total. Un 46% de las escuelas primarias del pais son unidocentes y 21% son bidocentes. Los

departamentos que tienen mas escuelas unidocentes son Copédn (63%), Ocotepeque (62%) y
Olancho (64%). Existen, adems, las escuelas incompletas, que no ofrecen todos los grados de
primaria. '

La oferta para la educacién media es baja, si bien muestra una tendencia a aumentar. El
porcentaje de la poblacion entre 14 y 19 afios que asiste a un establecimiento de nivel medio fue de
35% en 1995, con una mayor presencia de mujeres (55%) parcialmente explicada por la temprana
incorporacion al trabajo asalariado de los nifios y adolescentes. Solamente 5% de las adolescentes en
la escuela media proviene de 4reas rurales, lo que muestra el limitado acceso para las nifas
campesinas. En general, no hay escuelas en todas las comunidades rurales, por lo que los alumnos
deben recorrer distancias grandes para llegar a sus centros de estudio. La situacién de inseguridad
en el 4rea rural hace que los padres teman enviar a sus hijas lejos de su comunidad a causa de las
continuas violaciones sexuales que ocurren en el campo, por lo que se prefiere enviar a los nifios
varones al considerar que corren riesgos menores.

67 Secretaria de Educacién, 1997. Entre 1990 y 1996 se graduaron 17,845 maestros de
educacion primaria y entre 1991 y 1997 se asignaron 4,532 nuevas plazas oficiales para educacién
preescolar y educacién primaria

S8 Pisoni, Rodolfo, Situacién del Trabajo Infantil en Centroamérica, 1993.

% Rubio, M., Capital Social, Educacién y Delincuencia Juvenil en Colombia, 1996.

" CONJUVE/UNICEF.
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Esto afecta la preparacién de recursos humanos y limita a las mujeres, dado que el dmbito
escolar es uno de los pocos espacios extrahogarefios que rompe la reclusién tradicional y ofrece
oportunidades de reelaboracion del papel femenino para asumir nuevas relaciones interpersonales y
contar con opciones de incorporacion de metas modernas.

El 33% de los adolescentes que- egresan de la enseflanza bésica logran ingresar a la
educacién secundaria; de éstos, 7% tiene acceso a la educacién superior. También destaca la
insuficiente calidad de la educacion reflejada en altas tasas de desercion y repeticion de grado.

En una muestra de 616 de los colegios registrados (esta cantidad supone 91% del total) se
encontré que, en promedio, el nimero de aulas por plantel era de casi cuatro. Existe precariedad en
la infraestructura; s6lo 249 institutos cuentan con agua de tuberia y 176 tienen luz eléctrica. El
niimero de institutos con alcantarillado es de 128.

8. El trabajo de la nifiez y la adolescencia

Las politicas competitivas propias de la globalizacién han enfatizado la formacién de capital
humano, pero relegan el desarrollo de oportunidades de trabajo a un papel secundario.

a) Mercado laboral y nivel educativo

La sociedad hondurefia ha ingresado a la modernizacién y diversificacion; esto ha
promovido una modificacion de las caracteristicas del actual mercado de trabajo. ? La demanda de
personas con mayor nivel educativo es menor que la oferta, aun cuando los ingresos aumentan junto
con la educacién. Por otra parte, los ingresos de las mujeres de bajo nivel educativo se han visto
favorecidos debido al aumento del empleo en las empresas maquiladoras.

Los recursos humanos requeridos en mayor proporcién para las actividades productivas son
personas con primaria completa y, en menor grado, analfabetas. Los empleados calificados y los
profesionales aparecen ocupados en una proporcién muy baja. :

Ademas, €l porcentaje de la PEA infantil respecto a la total ha sido variable. En 1995 la tasa
de participacion fue de 6.4%. El 42% de la PEA ocupada esta formado por jévenes entre 10 y 19
afios. La edad promedio de los hombres que participan es de 18 afios, la misma que para las
mujeres. ° Observaciones menos sistematicas sugieren, ademas, un aumento del trabajo infantil

"' Botero, Z. Martha, Indicadores seleccionados de la situacion de los jévenes en Honduras.
Estimado con base en datos publicados en la Secretaria Técnica y de Cooperacién Internacional, El Gasto
Social. Instrumentos de Politica Publica y SECPLAN/UNICEF/PNUD, Plan de Accién Nacional de
Desarrollo Humano, Infancia y Juventud, Tegucigalpa, op. cit., 1996.

72 Secretaria de Educacion, Estudio Sectorial, Resumen Ejecutivo, 1997.

La PEA no refleja toda la fuerza de trabajo infantil, pues el trabajo de los menores de 10 afios
no es registrado. Véase Comisionado Nacional de los Derechos Humanos, Delegacién Regional Centro
Oriental, Los derechos de los nifios y nifias de Honduras. Politicas hacia la infancia a nivel municipal,
Area de Educacion y Promocion, Comayagiiela, Municipalidad del Distrito Central (M.D.C).
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relacionado con su urbanizaciéon. Esta tendencia corre paralelamenie al crecimiento del sector
informal de la economifa, en el cual se observa el mayor nimero de nifios y nifias trabajadoras
menores de 10 afios. Se estima que unos 300,000 menores de edad participan en el mercado laboral
en oficios tales como la venta de alimentos crudos o procesados, el ambulantaje y labores de cuitivo
en el campo. Esta tltima actividad concentra la mayor fuerza de trabajo joven. ™

El trabajo infantil es un problema mayor en los sectores tradicionales, puesto que en las
empresas estructuradas los nifios reciben un salario y otros beneficios. En el area rural trabaja 74 %
de los nifios entrevistados. La principal razén para trabajar fue el proporcionar apoyo familiar.

b) Pobreza y trabajo infantil

Es indudable que la pobreza es el principal factor del trabajo infantil: 8 de cada 10 menores
activos provienen de hogares pobres, y 6 de éstos son de hogares indigentes. Cabe considerar,
ademis, que los ingresos percibidos por los nifios trabajadores contribuyen a que un porcentaje
significativo de hogares supere la linea de pobreza o indigencia. 7

Cuadro 16

HONDURAS: CONDICION DE ACTIVIDAD SEGUN GRUPO DE EDAD
EN JOVENES DE 10 A 29 ANOS

Grupo Total Ocupados Desocupados Inactivos
Total 2,222,773 865,747 64,403 1,292,623
10-14 761,741 83,971 2,351 681,419
15-19 642,654 283,306 24,950 334,358
20-29 812,378 498,470 37,062 276,846

Fuente: DGCE, Encuestas de Hogares, 1996.
Ocupados: son los que al momento de la encuesta trabajaron la semana anterior.
Desocupados: son los que al momento de la encuesta no tuvieron trabajo y siguen buscando uno.
Inactivos: son los que en la semana no tenian empleo por razones propias (estudiantes, amas de

casa, jubilados, etc.)

En el 4rea rural la indigencia es grave; la nutricién es insuficiente, lo que impide un buen
desarrollo fisico y mental. A esto se suma el desgaste de energias en el trabajo fisico. Aunque los
jovenes trabajadores de todas las edades tienen problemas laborales, es més preocupante la situacion
de los nifios y adolescentes menores de 18 afios. La mayoria trabaja en el sector informal de la
economia y recibe un salario inferior al minimo legal.

™ Coordinadora de Instituciones Privadas Pro Defensa de los Derechos de los Nifios
(COIPRODEN)/Comision Europea/Save the children, Informe Alternativo, Honduras 1995, Tegucigalpa,
1996.

5 Gearhart, Judith, y otros, Andlisis de la situacién del trabajo infantil en Honduras, TPEC-
OIT, Tegucigalpa, 1997 y Pisoni, Rodolfo (1993) op. cit.
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Los empleos donde se encuentran mas nifios y nifias pequeflos presentan con frecuencia las
peores condiciones, y son los que reciben menor monitoreo de abusos y servicios de apoyo. Tal es
el caso del trabajo en el campo, el servicio doméstico, el trabajo en casa, los trabajos marginales
como la prostitucién y en los basureros.

c) Adolescentes en el servicio doméstico

Segiin la Encuesta de Hogares de 1995, 65% de las mujeres dedicadas a servicios
domésticos son menores de 30 afios y 5% del total tienen entre 10 y 14 afios. En 1995, 91% recibia
una remuneraciéon menor de 500 lempiras mensuales (aproximadamente 52 délares) y 75% de ellas
trabajaba mas de 45 horas a la semana. En las zonas industriales de procesamiento de maquila, la
poblacion femenina tiene una edad promedio de 21 afios y 65% son solteras. 77 En la industria de la
confeccidn trabajan principalmente mujeres cuyas edades oscilan entre los 15 y 25 afios.

9. La nifiez y la juventud en riesgo social

Los nifios y niflas en circunstancias especialmente dificiles, cuyas necesidades béasicas no son
satisfechas y se encuentran en riesgo social, se ubican principalmente en tres categorias: los que
viven en la calle, los que deben trabajar para sostenerse (trabajadores), y los que se encuentran
fuera de su medio familiar y atendidos en instituciones creadas para tal efecto.

Recuadro:5
MENORES EN RIESGO SOCIAL

- Nifiosy adolescentes que actian como proveedores y reproductores en el seno familiar.

- Adolescentes vendedores en establecimientos y ambulantes vinculados a la familia.

- Nifios y nifias en barrios participantes en carrusel; vagancia, mendicidad, institucién, familia-
escuela.

- Nifios y adolescentes némadas, buscando refugio en la institucién.

- Muchachos némadas crénicos.

- Muchachas némadas.

Los nifios de la calle no son registrados en los censos y encuestas de hogares. Algunos de
ellos ni siquiera tienen un nombre porque han sido abandonados a temprana edad, lo cual puede
legar a obstaculizarles el ejercicio de sus derechos ciudadanos en el futuro. Los nifios sefialan que
han dejado su familia por el abuso fisico y verbal, por la pobreza, los conflictos familiares y por el
maltrato tanto a ellos como a sus madres por parte del padre o padrastro.

6 Gearhart, Judith (1997), op. cit.
7 Citado en Kennedy Mirtha y Melissa Cardoza, Mujeres en la maquila. El caso de la ZIP
Choloma, Centros de Estudios de la Mujer, CEMH, Tegucigalpa.
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La UDIP estimé en 1993 la cifra de 5,339 nifios de la calle en Tegucigalpa, con un
predominio de varones (70%). Estas proporciones obedecen probablemente a que, por razones
culturales, los varones no son retenidos en el hogar o se sienten menos temerosos para abandonarlo.
De este modo, son los menores de sexo masculino los que corren riesgos mas graves, 1o que se
refleja en las estadisticas juveniles de morbimortalidad por causas externas, asi como en los
internamientos por conflictos con la ley. Tanto los nifios como las nifias se concentran en el grupo
de edad de 5 a 14 afios (casi 80% del total).

Los servicios de prevencién disponibles para este sector dentro del aparato estatal son
escasos. La atencion estd més sistematizada desde el enfoque de la infraccién, con modificaciones
desde la perspectiva de derechos hacia la que apunta la nueva legislacion y 1a propuesta de creacion
del IHNFA. La Direccion de Investigacion Criminal cred la Unidad de Delitos contra Menores y
Delitos contra la Libertad Sexual, reconociendo su alto {ndice de ocurrencia. ™

a) Prostitucién y el trafico de niiios

La prostitucién infantil-juvenil es la explotacién sexual comercial de nifios, nifias y
adolescentes. Se trata de una violacién fundamental a los derechos humanos y constituye una forma

.. contemporanea de esclavitud. En Honduras el comercio sexual se traduce en el transporte ilegal
< entre pafses o continentes, con el objeto de vender a los menores, explotarlos en la pornografia y el
~ turismo sexual. "

Segiin UNICEF, 47% de las nifias prostitutas fueron victimas de abusos y violaciones en sus

| hogares y la mitad ingresé a la actividad a causa de la pobreza. * La prostitucion infantil y juvenil

estd dramaticamente asociada a las actividades de secuestro, venta, abuso sexual, maltrato y
expulsioén del hogar. Un estudio de 128 casos mostré que 16 de estas menores tenian menos de 18
afios y 7 habfan sido vendidas. La mayoria restante salié de su casa por alguna situacién de
violencia doméstica. Ante la falta de lazos familiares por la ruptura y carencia afectiva, tienden a
buscar alianzas con amigas o a incorporarse en una pandilla o "mara". Este contexto favorece el
paso hacia la prostitucién. Mas de la mitad de las entrevistadas atribuy6 el ingreso a esta actividad a
la influencia de amistades.

b) Los adolescentes en conflicto con Ia ley

Los nifios y adolescentes denominados en situacién de riesgo despiertan preocupacioén y
alarma social, muchas veces injustificada. Es necesario distinguir entre el delito y el temor al delito.

" Del 21 de septiembre al 14 de octubre de 1995, se recibieron 132 denuncias de delitos contra
menores, de las cuales 15 fueron por lesiones, 12 por rapto, 14 por violaciéon y 11 por tentativa de
violacién.

" Cameratti, citado en COIPRODEN, "Las nifias y los nifios. El presente de Honduras",
Boletin mensual, afio 31, No. 2, agosto de 1996.

% COIPRODEN (1995), op. cit.

8 C. Sanchez Lam, y otros, Modelos de atencién integral para nifios, nifias y adolescentes
trabajadores de y en la calle en Honduras, Tegucigalpa, 1996.
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La delincuencia juvenil hondurefia representa 12% de los casos en el nivel nacional. Es mayor en
San Pedro Sula donde se encuentra 57% de los casos y se producen cinco detenciones de menores
cada dos dias. En Tegucigalpa alcanza un porcentaje de 19% del total nacional. Los hombres
delinquen en mucha mayor proporcién que las mujeres. El proceso de desinstitucionalizacién que se
sigui6 a partir de las normativas del Cédigo de la Nifiez disminuyé radicalmente la poblacién
femenina que existia en los centros de reclusion, pues se mostré que su problemaética es de caracter
social y en minima proporcién se tipifica como infractora.

©) Pandillas y violencia

En los tltimos afios la violencia comtin y la violencia sexual se han intensificado. Ambas,
indudablemente, afectan a la juventud. ® Existen por lo menos tres tipos de agrupaciones juveniles
vinculadas a la violencia: los grupos criminales, los liderados por jovenes que retornan de su
emigracién al extranjero, y las organizaciones juveniles que buscan compartir la diversién y la
blisqueda de subsistencia. Estos adolescentes mantienen relacion con sus familias y se ubican en
todos los estratos de pobreza. El consumo de drogas es muy frecuente. La policia ha estimado que
en Tegucigalpa y San Pedro Sula operan 45 pandillas que cuentan con casi 1,100 miembros. Sus
edades oscilan entre los 12 y los 25 afios, si bien el rango mas frecuente se encuentra entre 15 y
20. 8.

Los actos delictivos de las pandillas se ocasionan, en gran medida, por la grave ausencia de
centros de recreacién y zonas verdes tanto en las colonias como en la ciudad, a lo que se suma la
falta de programas recreativos y de esparcimiento. Es posible que en. el pasado el énfasis de
intervencion de las autoridades haya sido la seguridad ciudadana y no la prevencion y la intencién
rehabilitadora.

10. Participacién juvenil

Un aspecto poco estudiado en la problemética juvenil es el relacionado con las oportunidades de
desarrollo personal y social y la generacion de espacios de participacion que fomenten estilos de
vida saludables. Debe enfatizarse la importancia de que los jovenes se incluyan en el debate social
sobre las estrategias de desarrollo y politicas publicas, y de que sean interlocutores en los asuntos
que les afectan directamente. Cada generacion tiene causas y proyectos propios que son diferentes
en cada pais y subgrupo. El establecimiento de canales para la participacion es parte de la inversién
en el fortalecimiento del capital humano de la juventud.

8 La violencia juvenil constituye un desafio para la gobernabilidad de las ciudades. Muchos
jovenes experimentan la carencia de espacios sociales propios. El escaso dominio que tienen para dar
cauce a sus necesidades los ha llevado a privilegiar el cuerpo como territorio simbélico de expresién y
autoafirmacién. Bailes, drogas, pleitos, apariencias apabullantes se vuelven instrumentos para
restablecerlos de sus angustias. La calle es redefinida como lugar de encuentro y accién. Cuando no hay
condiciones para restablecer su autoimagen y bienestar, tienen la opcion de salir del anonimato al
encontrar grupos de pertenencia que producen un estremecimiento social. Krauskopf Dina, Estudio en
profundidad del Programa de Atencion Integral a la Salud Adolescente en Costa Rica, 1996 .

8 COIPRODEN (1995), op. cit.
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Uno de los elementos que contribuyen a valorar la participacion infantil y juvenil es la
presencia de nifios y jovenes en organizaciones. ** De acuerdo con un estudio, 44% de los nifios
entre los 7 y los 12 afios manifestaron pertenecer a una organizacion. Se aprecid una mayor
proporcién entre quienes habitan en el 4rea rural. Mas de la mitad de los nifios (53 %) es miembro
de organizaciones de tipo religioso y 33% se vincula al deporte. Las nifias se encuentran
organizadas en una proporcién mayor que los nifios y casi 20% dicen pertenecer a una organizacion
religiosa. Los nifios (43 %) préicticamente duplican a las nifias en las organizaciones deportivas. 3

Entre los jovenes, s6lo 20% manifiesta pertenecer a alguna organizacién; es ligeramente
mayor la proporcién de hombres organizados (23 %) que de mujeres (19%), y en la regidén norte los
j6venes tienen el més bajo nivel de organizacion (12%).

En 1990, el Movimiento de Nifios Trabajadores en Honduras dio sus primeros pasos en la
zona norte del pais y desde entonces se han realizado dos encuentros nacionales. Este se encuentra
activo en tres ciudades diferentes del pafs, lo que indica su potencial como fuerza de coordinacion y
medio de comunicacidn entre los nifios y nifias trabajadoras. Sus objetivos principales son el
fomento de la participacion en programas de apoyo y el desarrollo de estrategias que defiendan su
derecho a la educacién y a la proteccion contra la explotacién econémica. *

Existen otras instituciones como el Plan Nacional y el CONJUVE, este tltimo con amplia
capacidad de convocatoria y con relevancia en la creacion de espacios para la participacién juvenil.
Ademads, se cuenta con multiples instituciones que se dedican a la nifiez y a la adolescencia. La
méyor parte son organismos no gubernamentales religiosos, empresariales, universitarios, de salud,
de*fomento al desarrollo, de apoyo a la mujer, etc. Sus principales actividades son la promocion
cultural y la capacitacion juvenil, lo que incluye, en escaso grado, el fomento de la organizacidn y
la participacién protagénica.

La participacion politica se da en las juventudes de los principales partidos. En la encuesta
mencionada, los jovenes muestran escepticismo con respecto al tema.

Con todo, existen algunas situaciones que limitan la participacién de la nifiez y la
adolescencia, como por ejemplo la ausencia significativa de organizacién propia; las escasas
opciones para la utilizaciOn constructiva del tiempo libre e insuficiencia de los programas
preventivos; la grave falta de 4reas verdes para el esparcimiento y la escasa infraestructura fisica
destinada a actividades infantiles y juveniles.

8 La aplicacion de la Doctrina de la Seguridad Nacional durante la década de los afios ochenta
afecté la participacién de la juventud, al emitirse el Decreto 81 del Poder Legislativo, que prohibe la
organizacion estudiantil. Esta situacién, aunada a otros factores culturales y socioeconémicos, restringe la
toma en consideracion de la voz de nifios, nifias y jovenes.

% Borge y Asociados de Honduras, Nifios y niflas en circunstancias especialmente dificiles en
Honduras, Encuesta de opinion entre 1,218 nifios y jovenes, Tegucigalpa, 1990.

8 Gearhart, Judith (1997) op. cit.
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II. CRECIMIENTO ECONOMICO INSUFICIENTE Y NO SUSTENTABLE:
LAS CONDICIONES ECONOMICAS

A. LA DEBIL EVOLUCION MACROECONOMICA Y LA NECESIDAD
DE MAYOR FORMACION DE CAPITAL HUMANO

En este capitulo se realiza un examen de la situacién econdémica de Honduras, cuya vinculacién con
los problemas sociales del pais es fundamental. Del andlisis se deduce la insuficiencia histérica de
las politicas macroeconémicas para lograr un crecimiento sostenido que ataque de manera eficaz la
pobreza hondurefia.

1. Rasgos de la evolucién histérica de la economia de Honduras

La actividad econdémica de Honduras durante el presente siglo ha crecido muy lentamente con
respecto a la poblacién del pais. El producto por habitante durante el periodo 1920-1995 crecié
apenas 0.5% anual y alcanzé su mayor dinamismo en la década de los afios setenta (2.2%). Con
esto, Honduras ha tendido a rezagarse del resto de paises de Centroamérica, exceptuando a
Nicaragua.

Cuadro 17
CENTROAMERICA: PRODUCTO POR HABITANTE, 1920-1995

(Tasas de crecimiento anual)

Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua
1920-1930 0.0 1.2 1.1 2.1 1.1
1930-1940 0.8 0.6 4.4 -3.0 -0.3
1940-1950 1.9 34 2.2 1.3 2.0
1950-1960 2.5 1.8 0.6 0.1 2.3
1960-1970 33 2.1 2.2 1.8 4.2
1970-1980 3.1 -0.2 2.2 2.2 -3.0
1980-1990 -0.3 -2.5 2.2 -0.9 -5.3
1990-1995 2.3 3.5 1.2 0.2 -1.8
1920-1950 0.9 1.7 1.1 0.1 1.0
1950-1995 2.2 0.7 0.8 0.8 -0.6
1920-1995 1.7 1.1 0.9 0.5 0.0

Fuente: 1920-1984, Victor Bulmar Thomas, La Economia Politica de Centroamérica desde
1920, Publicacién del Banco Centroamericano de Integracién Econémica (BCIE),
San José, Costa Rica, 1989; Thomas, 1984-1995, Banco 1984-1995, Banco Central

de Honduras.

En 1930 el producto por habitante de Costa Rica era apenas 1.06 veces el de Honduras; sin
embargo, el ritmo sostenido de crecimiento de aquel pais, a diferencia del de Honduras, condujo a
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que en 1995 el producto por habitante de Costa Rica fuera tres veces €l de Honduras. Esta lenta
evolucién econdmica estuvo asociada con los factores siguientes: el pais fue el mas afectado de la
region debido a la crisis de los afios treinta, a causa de su dependencia de las exportaciones de
materias primas y alimentos, principalmente banano; posteriormente, la huelga general de 1954 y
las inundaciones de las plantaciones bananeras tuvieron efectos adversos en la economia, apenas
mitigados por la politica econémica compensatoria de fomento industrial.

En los afios sesenta, la recuperacién por medio de las exportaciones hacia el resto del
mundo y la expansién del mercado centroamericano estimularon el crecimiento econémico de
Honduras (1.8% por habitante anual), que atin asi fue inferior al de los otros paises. Durante la
década de los setenta el dinamismo de la demanda internacional, el aumento de la produccién
manufacturera y la politica econémica, particularmente la expansion del gasto publico, produjeron
el mayor ritmo de crecimiento del producto interno bruto por habitante experimentado en el
presente siglo (2.2%). ¥ En los afios ochenta, de crisis externa y convulsiones politicas y sociales
en Centroamérica, la actividad econdémica se contrajo por el estancamiento de las exportaciones, los
desequilibrios financieros y las politicas macroecondmicas poco eficaces para enfrentarlos.

Se puede decir que el desarrollo econémico de Honduras desde 1920 hasta la actualidad se
caracteriza por una evolucidn muy lenta de la actividad productiva acompaflada por el

- empobrecimiento sostenido de la poblacion. Debido a la estructura productiva del pafs, la evolucion

del producto por habitante depende primordialmente del comportamiento de las exportaciones;
también influye, como se deduce del primer apartado del documento, el ritmo de crecimiento
demogrifico, el tercero més elevado de toda América Latina y el Caribe.

Adicionalmente, hay otras dos variables que afectan mucho el crecimiento: la politica
econdmica y los fenémenos climéticos (principalmente inundaciones, aunque también sequias). Asi,
el bienestar de la poblacién depende del crecimiento econdmico y éste a su vez de la evolucion de
las exportaciones. Dinamizar el crecimiento representa un reto considerable; el producto por
habitante hondurefio tendria que crecer 4% anual durante los préximos 30 afios para alcanzar un
nivel de bienestar similar al que tiene actualmente Costa Rica. Ello implica un crecimiento real del
PIB de 6.5% anual. %

2. Modelo macroeconémico

El modelo macroecondmico bésico usado en este documento considera a las exportaciones como el
motor de la economia y, por tanto, las sitiia como su principal variable independiente. Si aumentan
las exportaciones se obtiene un incremento casi proporcional en el PIB; esta es una forma de
crecimiento no inflacionario. Sin embargo, cuando esta relacién se pierde y el PIB crece a tasas
sustancialmente méas altas, se observan desequilibrios en la economia que se manifiestan en

¥ Bsto se logro a pesar de la caida de la actividad agricola por los efectos del huracén Fifi y en
parte por la reforma agraria llevada a cabo.

8  Estimaciones de E. Valladares. Recuérdese que la economia hondurefia crecié anualmente, en
términos por habitante, apenas 0.5% en 1920-1995, y que esta tasa disminuy6 -0.3% anual en el periodo
1989-1996. Véase Valladares, E., Honduras: Macroeconomia, Tegucigalpa, 1997.
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presiones inflacionarias sustantivas, que dicho crecimiento se basa en la expansion del mercado
interno.

Rec_uad‘x"o:fﬁa v

parte, todo 0 més de las d1v1sas obtemdas por
, vhabra una acumulacxon de reservas mternacwn'

a:p 61onf,..xterna del pals Sx se
“dec amblen un alivio del déficit de
la-cuenta comente de la balanza de pagos Todo esto ' _ortalecen el ‘equilibrio macroecondmico
del: pais. -
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Por otra parte, un aumento.de:Jas exportacmn"
posxble un crecimiento de los. ingresos- fiscales. E
aumento de los ingresos fiscales.  Si s6lo utiliza:una:
y, por consiguiente, una reduccién del déficit
-gubernamental. Todo esto sucede en un contexto- de
goblerno gasta mas del incremerito- de los mgresos fis
fiscal, aumentando la necesidad de recurrir al ‘end
Banco Central, enun contexto-de desequilibrio: macroeco ,
el gasto corriente del gobierno, pero a veces se pued 3¢ enTa trampa de elevar la inversién més alla
del crecimiento de los ingresos fiscales (en €l forido ma ~alla del- incremento de las exportaciones que
por- medio del PIB producen el aumento de los mgresos ﬁscales), creyendo que por ser gasto de
inversién y dinamizar el PIB estd justificado. Un crecimiento del PIB en estas condiciones de
desequilibrio fiscal es espurio, pues se trata de una inversién y un mayor producto en un contexto de
desequilibrio macroeconémico.

macroeconémlco Sm embargo si el
oduce un desahorro- y crece el déficit
nto- interno, pr1n01pahnente al crédito del
Generalmente lo' que se-incrementa es

En otra vertiente, el alza de las exportaciones y. el consiguiente incremento del PIB favoreceria
también el crecimiento de la captacién de recursos en forma de depésitos del sistema bancario. Si la
expansion de crédito interno queda por debajo de la captacién de depdsitos, se produce un ahorro en
forma de acumulacién de reservas internacionales del sistema bancario del pais. Si la expansién de
crédito interno es superior a la captacién de depdsitos, se produce un desahorro en forma de utilizacion
de las divisas previamente acumuladas por el sistema bancario. Este es un sintoma de desequilibrio
macroeconémico. Puede suceder que haya equilibrio en el crédito interno total; pero si este fenémeno
se desagrega, se observa una distorsién, por ejemplo un incremento del crédito del Banco Central al
gobierno a costa de una reduccioén correspondiente del crédito al sector privado, aunque observandolo
como circunstancia agregada es posible que no haya desequilibrio macroecondémico.
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a) El funcionamiento del modelo macroeconémico en el periodo 1990-1996

En marzo de 1990 entr6 en vigencia el programa de ajuste. Una de sus medidas fue devaluar
oficialmente la moneda, con lo que el cambio oficial pasé de dos lempiras a cuatro por dolar. En
consecuencia, los precios internos se elevaron 23.3% en ese afio (véase el cuadro 18). El programa
de ajuste se llevd a cabo sobre una esfera real deprimida de la economia: las exportaciones
disminuyeron 3.2% en 1990 y el PIB real se estancd; por consiguiente, el producto por habitante
disminuyé 3.1%. La escasez de divisas fue compensada por las transferencias internacionales (10%

del PIB).
Cuadro 18
HONDURAS: PRINCIPALES VARIABLES MACROECONOMICAS, 1990-1996
Tasas de crecimiento promedio anual
1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
PIB nominal 21.3 30.1 15.2 20.7 28.3 28.9 26.1
Precios 23.3 34.0 8.8 10.7 21.7 29.5 23.8
PIB real 0.1 33 5.6 6.2 -0.8 3.7 3.5
PIB por habitantg. 3.1 -0.1 2.2 2.8 -3.9 0.4 0.2
Exportaciones ;’ 3.2 -4.6 1.1 7.5 120 264 5.7
Importaciones - -6.2 -0.9 11.0 14.0 14.7 16.4 7.4
Déficit en la balanza de bienes y servicios
(% PIB) 11.8 12.2 14.0 15.6 16.7 11.6 12.1
Transferencias internacionales (% PIB) 10.0 6.5 6.4 6.3 6.1 6.3 7.0
Deuda externa (% PIB) 127.9 113.9 103.5 111.8 126.2 1133 110.3
Ingresos fiscales 34.5 40.5 12.0 17.8 20.5 48.1 12.6
Gastos del gobierno 48.4 26.6 332 47.0 15.1 39.7 13.6
Gasto corriente del gobiemo 19.8 18.4 21.8 28.9 14.4 233 28.1
Déficit fiscal (% PIB) 7.7 4.1 6.9 9.9 7.0 4.4 3.1
Depésitos del sistema bancario 23.6 13.0 25.4 14.0 30.8 21.8 37.2
Crédito del sistema bancario 21.7 2.6 16.7 22.4 274 6.8 14.3
Crédito del BCH al gobierno 19.7 -29.2 10.9 36.8 -25.1  -154 -9.0
Reservas internacionales (% M) -1.6 8.1 15.2 3.9 4.4 12.5 20.7
Fuente: Banco Central de Honduras (BCH).

El otro elemento importante del programa fue la reforma fiscal, ¥ que dio lugar a un

incremento de los ingresos fiscales de 34.5%; sin embargo, los gastos crecieron en mayor medida,
aumentando el déficit a 7.7% del PIB y el crédito del BCH al gobierno en casi 20%. Asi, la gestion
financiera durante el primer afio del programa de ajuste continué con los desequilibrios

macroecondmicos de los afios previos.

89

Véase mas adelante la seccidén B sobre Finanzas Pablicas.
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En 1991 la politica econdmica se encaminé a restablecer el equilibrio ante la depresion del
sector externo —caida de las exportaciones—, con lo que el crecimiento del PIB se basd en la
demanda interna y la actividad agricola. Los resultados del afio anterior influyeron en el alza de
precios (34%). En materia fiscal, los ingresos aumentaron 40.5%, en tanto que los gastos crecieron
casi 15 puntos porcentuales menos, con lo cual se logré reducir el déficit fiscal a 4.1% del
producto. Esto posibilité una fuerte contraccién en el crédito otorgado por el Banco Central al
gobierno y logré que las reservas internacionales se tornaran positivas como proporcion de las

importaciones (M).

La disciplina fiscal de 1991 ejerci6 su influencia en los precios de 1992, los cuales redujeron
su tasa de crecimiento a 8.8%. Sin embargo, en 1992 se volvié a invertir la gestion fiscal, los
ingresos se incrementaron 12% y los gastos 33%, dando como resultado un aumento del déficit a
6.9%. Asi, el crédito del Banco Central al gobierno también crecid 10.9%. En 1992, la gestién
econdmica, particularmente la fiscal, fue inadecuada, no obstante los buenos resultados obtenidos en
la esfera real (5.6% de crecimiento del PIB y 2.2% en el producto por habitante), basados, a falta
de mas exportaciones, en la construccién, la industria y los servicios en general.

Estos desequilibrios influyeron en el alza de precios de 1993 (10.7%), que provocé un
aumento de la brecha fiscal (9.9% del PIB) en este afio; el crédito del Banco Central al gobierno se
expandié 37% y las reservas internacionales disminuyeron a 3.9% de las importaciones. La deuda
externa se incrementd a 112% del PIB, la gestion financiera agravé el desequilibrio
macroeconémico del afio anterior, pese al buen desempeilo de la esfera real de la economia, pues €l
PIB real crecié 6.2% y el producto por habitante 2.8%, todo lo cual lleva a postular que parte del
aumento del PIB en 1992 y 1993, a falta de exportaciones satisfactorias, fue un crecimiento espurio
que se llevo a cabo a costa de profundizar el desequilibrio macroeconémico.

En 1994 se sufri6 el mas fuerte efecto de los desequilibrios financieros de 1992 y 1993. La
inflacién repunt6 (21.7%), no obstante los esfuerzos de la nueva administracién por encaminar otra
vez la gestion financiera hacia el equilibrio macroeconémico. En un contexto de crisis general se
produjo un punto de inflexién en la brecha fiscal, que disminuy6 a 7% del PIB. El crédito del BCH
al gobierno se redujo 25%. El mejoramiento de la gestion financiera se dio en un contexto de
resultados deprimentes en la esfera real: el PIB disminuy6 0.8% y el producto por habitante cayo
3.9%. No obstante el aumento de las exportaciones (12%), como efecto sobre todo de la
contracciéon del mercado interno, los resultados reales estuvieron influidos significativamente por la
crisis energética de ese afio y los desequilibrios financieros de los afios previos.

En 1995 se produjo un aumento inusitado en las exportaciones (26 %), como resultado del
incremento del valor de las exportaciones de café y banano. El PIB real, que creci6 3.7% en el afio,
no pudo asimilar todo. el impacto de este aumento, suscitindose una ola inflacionaria que llevé a los
precios a elevarse 30%. Los buenos ingresos de exportaciones hicieron bajar la brecha de la balanza
de pagos a 12% del producto, y la deuda externa a 113% del PIB. Asimismo, las reservas
internacionales aumentaron significativamente.

El problema financiero, aunque menor, se manifesté en la brecha fiscal. En el cuadro 18
puede apreciarse que los ingresos fiscales aumentan sustancialmente a causa del incremento de las
exportaciones, pero también ascendieron los gastos del gobierno, y el déficit disminuyé a 4.4 % del
PIB. Sin embargo, resulta evidente que el gobierno pudo haber reducido el déficit fiscal atin més,
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con lo cual las presiones inflacionarias hubieran sido menores. El afio de 1995 es un buen ejemplo
del avance hacia el restablecimiento del equilibrio macroeconémico; sin embargo, las medidas no
fueron suficientes, pues la esfera real de la economia requeria un esfuerzo mucho mayor. El no
hacerlo repercutié en una inflacién considerable.

Grifico 1
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Durante 1996 disminuy¢ la inflacién, aunque atn fue elevada. La brecha fiscal bajé a 3.1%
del PIB, pero a costa de la fuerte reduccién de los gastos de inversidon. Obsérvese nuevamente en el
cuadro 18 cdmo los gastos corrientes del gobierno aumentaron a una tasa excesivamente alta, 1o cual
contribuia a la inflacién.

El estado macroeconomico reciente de Honduras se puede resumir de la siguiente manera:
las cifras de 1996 muestran que la brecha de la balanza de pagos es muy elevada (12% del PIB) y
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depende de las transferencias internacionales (7% del PIB). Asi también, el nivel de deuda externa
es muy alto (110% del PIB). Se aprecian avances en el cierre de la brecha fiscal (3.1% del PIB),
pero la presién del gasto corriente del gobierno es muy elevada (28%), lo cual significa que la
reduccion de la brecha fiscal se dio a costa de los gastos de inversién. El crecimiento de los gastos
del gobierno mantiene la tasa de inflacién en un nivel elevado. En sintesis, Honduras persiste en
desequilibrios financieros importantes y los fundamentos econémicos no estin consolidados, pese a
los logros alcanzados en los ultimos afios, tanto en materia fiscal como en las reformas

estructurales.

b) Tendencias econémicas en 1997

La tendencia méas favorable se esta registrando en la inflacién, que ya era alta a comienzos
del afio y aumenté todavia méds en los dos meses siguientes; sin embargo, a partir de marzo
comenzé a disminuir hasta ubicarse en octubre en 11.6%, el nivel mds bajo para ese mes desde
1993. De la misma manera el tipo de cambio tuvo durante esos 10 meses una reduccién de apenas
2.4% respecto del délar, con lo que se logré una fuerte apreciacién de la lempira.

Al 1 de agosto de 1997 hubo una disminucién del encaje bancario de 34% a 31% en un
contexto de elevada liquidez por la monetizacién de las exportaciones. El mecanismo de los
Certificados de Absorcion Monetaria (CAM) podria neutralizar el aumento de liquidez provocado
por esta disminucion del encaje, lo cual evitaria presiones inflacionarias.

De acuerdo con la tendencia hacia la disminucién de la inflacién, durante el primer semestre
de 1997 se produjo una reduccién de cinco puntos en la tasa de interés de los CAM; como
consecuencia, la tasa de interés lider en bonos del gobierno bajé de 38% (a mediados del afio) hasta
alrededor de 20% en octubre. Por su parte, el crédito del sistema bancario al sector privado siguid
en ascenso.

El PIB real creci6 por lo menos 4% en 1997, la tasa de desempleo se contuvo, y la meta de
2.5% en relacion con el PIB, que se habia fijado para el déficit fiscal, podria haberse logrado
gracias a que los ingresos totales del gobierno central crecieron 29% frente a una expansion del
gasto de 21%. Con respecto a esto, se¢ firmé un compromiso con los maestros para la aprobacién
del Estatuto del Docente, de 1,660 millones de lempiras en cuatro afios a partir de 1998, y otro de
272 millones de lempiras con los médicos. Para ambos compromisos se prevé un incumplimiento de
las metas de 1998 en caso de no plantearse una reforma fiscal este afio.

El balance global del sector externo arrojé al final de 1997 un saldo de 255 millones de
dolares como resultado del saldo negativo menor en la cuenta corriente (-67 millones) y de un
aumento en la cuenta de capital (262 millones). En este entorno, se logré un incremento récord de
las reservas internacionales, que se ubicaron en 295 millones de ddlares.

3. Evaluacion del programa de ajuste

Como se menciond, en 1990 entr6 en vigencia un programa de ajuste, con los objetivos de
estabilizar la economia, mediante la correccién de sus desequilibrios macroeconémicos, y ajustarla
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para un proceso de crecimiento basado en la insercién de Honduras en la economia mundial. En
esta seccién se examinan las principales politicas aplicadas y los resultados obtenidos.

a) Resultados en las variables principales

Los resultados de la aplicacién del programa de ajuste se pueden observar en el cuadro 19,
que compara los periodos 1980-1989 y 1990-1996. Se aprecian, en primer lugar, los modestos
resultados alcanzados en el periodo de ajuste en cuanto al crecimiento del PIB real, en comparacion
con el periodo anterior. Més atn, los mismos resultados se obtuvieron a costa de un incremento en
el nivel de precios de 21.4% anual en el perfodo de ajuste. Ademds, la evolucién del producto por
habitante resulté negativa (-0.3 %), aunque no tanto como en el periodo anterior (-0.6%).

Cuadro 19

HONDURAS: PRINCIPALES VARIABLES DE LA MACROECONOMIA

. Tasas de crecimiento promedio anual
Variables
1980-1989 1990-1996

PIB nominal - 8.1 24.3
Precios ’ 6.2 21.4
PIB real 2.7 3.1
PIB por habitante -0.6 -0.3
Exportaciones 0.5 6.0
Importaciones 0.7 9.7

Déficit en la balanza de bienes y servicios
(% P1B) 9.5 134
Transferencias internacionales (% PIB) 34 6.9
Deuda externa (% PIB) 94.5 115.3
Ingresos fiscales 8.1 26.4
Gastos del gobierno 10.6 22.4
Gasto corriente del gobierno 11.0 22.0
Déficit fiscal (% PIB) 8.4 6.2
Depésitos del sistema bancario 12.0 23.3
Crédito del sistema bancario 12.8 17.3
~Crédito del BCH al gobierno 234 -1.6
Reservas internacionales (% M) -13.7 11.8

Fuente: BCH.

En materia de exportaciones se aprecia un incremento de 6% que contrasta con el de 0.5%
en el periodo anterior al ajuste. Sin embargo, el déficit en bienes y servicios de la balanza de pagos
se elevo de 9.5% a 13% del PIB y sélo fue aliviado por una mayor dependencia de las
transferencias internacionales. La deuda externa también se elevd considerablemente, al pasar de
94% a 115% del PIB.

Los resultados son mejores en el déficit fiscal, que disminuyd de 8.4% del PIB a 6.2%, lo
que permitié que se redujera sustancialmente el crédito del BCH al gobierno. Se experimentaron
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logros también en la acumulacién de reservas internacionales al alcanzar, 12% de las importaciones,
después de haber estado en un nivel muy negativo (casi 14 %) en el periodo anterior.

Lo méas adverso de la evaluacién del programa de ajuste es lo relacionado con el
comportamiento de los precios. En lugar de conseguir una estabilizacion de la economia, como se
pretendié en un comienzo, el resultado fue una inflacién sin precedentes: 6.2% en el periodo
previo, 21.4% en el de ajuste.

b) La devaluacién, la inflacién y la politica cambiaria

El cuadro 20 muestra la correlacién entre la politica cambiaria y la inflacién. En general, las
tasas més altas de inflacién estuvieron precedidas por fuertes devaluaciones. Al momento de entrar
en vigencia el programa de ajuste (4 de marzo de 1990) el tipo de cambio efectivo real computado
por el Fondo Monetario Internacional (FMI) era de 2.77 lempiras por dolar y el tipo de cambio
especulativo era de 3.50 por dolar. La autoridad monetaria fijé en cuatro por uno el tipo de cambio,
tomando en consideracion los dos elementos que deben constituir el nicleo de la politica cambiaria
en un pais pequefio y de estructuras oligopolicas: la intervenciéon del BCH y la fluctuacién en el
mercado para determinar el monto de la fijacion.

Cuadro 20

HONDURAS: LA DEVALUACION MONETARIA Y LA INFLACION

Porcentaje de incremento anual
Aio Devaluacion Inflacién
1991 24.1 34.0
1992 4.1 8.8
1993 16.9 10.7
1994 29.5 21.7
1995 11.3 29.5
1996 25.0 23.8
1989-1996 (1989 = 100) 338.2 388.1
Promedio anual 19.0 214
Fuente: BCH. o '

Sin embargo, el 3 de septiembre el Banco Central dejo libre el tipo de cambio a las fuerzas
del mercado, produciéndose la primera ola especulativa y, en dos meses, de septiembre a octubre,
éste llegd a 6 lempiras por dolar. EI BCH intervino en octubre de 1990 para frenar la especulacién,
y 1ij6 el tipo de cambio en 5.50 por ddlar. Los costos de aquella decisién no se pudieron evitar. Sus
efectos se manifestaron en una devaluacién monetaria de 24% y en una inflacién de 34 % durante
1991. El tipo de cambio se habia fijado a cuatro por uno, pero la especulacién desatada lo lievé a

5.40 durante todo 1991. El elemento de administracion de la politica cambiaria logré estabilizarlo

en 5.40 durante todo 1991 y en 5.50 hasta junio de 1992.




81

Entre octubre de 1990 y junio de 1992 hubo 20 meses de estabilidad del tipo de cambio que
repercutieron favorablemente en la inflacién de ese dltimo afio, la cual fue de 8.8%. Esto permite
apreciar lo adecuado del modelo de politica cambiaria que combina administracién con mercado.
Cuando se elimina el elemento de administracién, se desata la especulacién con sus efectos sobre la
inflacién (1991); cuando se restablece el elemento de administracién y se estabiliza el tipo de
cambio (octubre de 1990-junio de 1992), se presenta un efecto estabilizador en los precios.

A mediados de 1992, la economia se orientaba hacia la estabilizacién del tipo de cambio y
de los precios. Aquél fue de 5.50 lempiras por délar en junio, y la tasa marginal anual de inflacién
de 5.4% en octubre, siendo éste el punto minimo alcanzado. Sin embargo, el 18 de junio de 1992 la
autoridad monetaria liber6 de nuevo el tipo de cambio al juego de la oferta y la demanda. Este, que
se habfa mantenido estable durante los ultimos 20 meses comenzd a deslizarse. En el segundo
semestre de 1992 el lempira registr6 una depreciacion de 8%, que se aceleré durante el primer
semestre de 1993 para generar una devaluacién de casi 30%. El tipo de cambio se elevd de 5.93 en
diciembre de 1992 a un tipo especulativo de 7.70 en los primeros dias de julio de 1993, con lo que
otra vez intervino el Banco Central. En esta ocasién no fij6 el tipo de cambio, sino que actud
indirectamente elevando el encaje bancario de 35% a 42% para eliminar el crédito que presionaba
sobre las importaciones, y por ende sobre el tipo de cambio. Asi, nuevamente el elemento de
administracién buscé contrarrestar €l componente especulativo, logrando disminuir el tipo de
cambio de 7.70 a 7 lempiras por dolar en agosto. En 1992 el tipo de cambio se deprecié en
promedio 4.1%, repercutiendo en una inflacion de 8.8% en ese afio; y en 1993, cuando la

_ devaluacion fue de 17%, influy6 en una inflacién de 10.7%
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El exceso de demanda de 1992 y 1993, que se asoci6 con los déficit fiscal y de la balanza de
pagos, asi como con un crecimiento alto del PIB que no se baso en las exportaciones, condujo a una
devaluacion promedio de 29% en 1994 y a un incremento de precios de 21.7%, como puede verse
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en €l cuadro 20. La concurrencia de estos factores hizo que durante 1994 se desatara la tercera ola
especulativa sobre el tipo de cambio. La autoridad monetaria respondié estableciendo en junio de
1994 un Sistema de Adjudicacién Publica de Divisas (SAPDI) y elevando el encaje bancario de 34 %
a 40% en el segundo semestre. No obstante las medidas adoptadas, el tipo de cambio continud
creciendo, aunque a un ritmo menor, para finalizar con un incremento marginal en todo el afio de
28.7%. Esto indica que en el SAPDI se dio mayor prioridad al elemento de mercado que al de
administracién. '

Durante 1995 sucedio algo paraddjico. Las exportaciones crecieron en forma extraordinaria
(26.4 %), 1o cual provocé que el tipo de cambio se depreciara; sin embargo, se incremento la tasa de
inflacién en 29.5% sin relacién con la evolucion del tipo de cambio. La respuesta a esta aparente
paradoja estuvo en la fuerte expansion de la liquidez a finales de 1994, que se vio agravada por un
error de politica monetaria. En efecto, hasta diciembre de ese afio M1 y M2 habian crecido a 35% y
22%, respectivamente. En este contexto, las autoridades aprobaron la reduccién escalonada del
encaje bancario de 40% en enero a 34% en julio. El exceso de liquidez se tradujo en un incremento
de precios superior a la tasa de depreciacion de la moneda.

Durante 1996, la politica cambiaria puesta en prictica por medio del sistema de subastas de
divisas favorecié la depreciacién de la moneda, que llegé a 25%; esto repercutid en los precios
internos, con lo que la inflacién alcanzé 23.8%.

En resumen, se puede afirmar que la politica cambiaria es la parte mas importante de la
gestion financiera en un pais como Honduras, puesto que determina otras variables clave de la
economia, particularmente los precios, e incide directamente en los objetivos de estabilizacion.

La especulacién ha tenido un peso considerable en la depreciacién de la moneda y en el
comportamiento de la inflacidn durante el periodo de 1990-1996 y, probablemente, el programa de
ajuste y estabilizacién se pudo llevar a cabo con niveles moderados de devaluacidn e inflacién.
Recuérdese que los precios han sido el talon de Aquiles del programa de ajuste. El intento de
estabilizar la economia con tasas de inflacién de 21.4% promedio anual en el periodo 1989-1996
tuvo costos econdmicos y sociales altos para la poblacién; ademds, aunque la politica cambiaria
estimuld las exportaciones no tradicionales, el desequilibrio externo continué siendo muy alto.

<) La politica del encaje bancario

Durante el perfodo 1990-1996, esta politica estuvo en estrecha relacién con la politica
cambiaria. En efecto, en julio de 1993 el encaje bancario se elevd de 35% a 42% en un tratamiento
de emergencia para detener una ola especulativa sobre el tipo de cambio. No obstante, era dificil
sostener esta medida y, hacia septiembre, el encaje legal habia disminuido a 36%. En 1994, al
desatarse la tercera ola especulativa con el cambio de gobierno, las disposiciones sobre el encaje
tendieron a reforzar la politica cambiaria, al subir de 34% en febrero de 1994 a 40% en diciembre
del mismo afio.

En julio de 1995 se disminuye el encaje bancario a 34 %, cuando la economia se encontraba
con un exceso de liquidez por la monetizacién de las exportaciones de noviembre y diciembre de
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1994. De esta forma se agregd alin més liquidez a la economia, lo cual reforzé la ola especulativa
en el tipo de cambio, y provocd un aumento de precios de 29% en el afio.

Durante 1997 la autoridad monetaria programé una disminucién del encaje de tres puhtos
porcentuales: 1% en abril, ya efectuada, y 2% el primero de agosto.

d) La politica de tasa de interés

La tasa de interés activa promedio se incrementd 92.3% en el perfodo; sin embargo, la tasa
de interés pasiva s6lo aumenté 40%, de forma que los mérgenes de intermediacién crecieron
considerablemente. La politica de tasas de interés siguié pasivamente a la politica cambiaria al
acomodarse a la inflacién. La tasa de interés activa siguié a la inflacién con retraso y con una
elasticidad de 0.32. La tasa de interés pasiva sigui6é también a la tasa de inflacién pero con més
retraso aun y con una elasticidad de 0.14. ’

El margen de intermediacion financiera (tasa activa menos tasa pasiva) pas6 de 7% en 1989
a casi 18% en 1996, en contra de lo que cabria esperar al dejar libre la tasa de interés (es decir, que
una mayor competencia provocaria una reduccién), y al margen de intermediacion financiera.

Cuadro 21

HONDURAS: TASAS DE INTERES

Margen de Tasa pasiva
Tasa activa Tasa pasiva intermediacién real

1989 15.5 8.5 7.0 -1.3
1990 17.0 9.7 7.3 -13.6
1991 22.0 12.2 9.8 -21.8
1992 21.7 11.8 9.9 3.0
1993 22.1 11.0 11.1 3.0
1994 24.7 10.8 13.9 -10.9
1995 27.0 11.3 15.7 -18.2
1996 29.8 11.9 17.9 -11.9
1989-1996 a/ 192.3 140.0

Fuente: BCH.

a/ 1989 = 100.

Al examinar la evolucién de la tasa pasiva real de interés (indicador mds adecuado para
captar ahorros del publico), resulta evidente que ha sido negativa durante la mayor parte del periodo
1989-1996 (excepto cuando la inflacién ha sido relativamente baja como en 1992 y 1993). Esto ha
provocado una desviacién de depdsitos en moneda nacional a depésitos en moneda extranjera. En
efecto, estos ultimos, que en 1989 eran de 30 millones de lempiras, ascendieron en 1996 a 4,182
millones, representando recursos en busca de proteccion a causa de la erosion por la inflacion.
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La tasa pasiva real negativa no ha sido un estimulo para la captacion de recursos del sistema
bancario. Asi, la captacion real de recursos bancarios ha ido disminuyendo a medida que la
inflacién aumentaba. Durante el periodo 1989-1996, casi todo el crecimiento de los depdsitos
nominales (23.3%) se diluy6é porque la inflacién fue también elevada (21.4%). Como resultado, la
colocacién real de créditos se vio también disminuida (-4.1% anual).

Grafico 3
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Los anteriores indicadores evidencian el estancamiento en términos reales del sistema
bancario de Honduras como resultado de la desestabilizacion financiera y del alto nivel de inflacién
observado, aunque con margenes de intermediacién amplios.

4. El proceso de ahorro e inversion

Con la crisis financiera de los ochenta, el coeficiente de inversién (inversién total como porcentaje
del PIB) disminuy6 de 20.3% a 16.7%. Después aument6 significativamente en el periodo 1990-
1996 a 24%, por el incremento sustancial del ahorro interno, que permitié una recuperacion de la
inversion privada. La razon principal del incremento del ahorro interno en el periodo 1989-1996 ha
sido una restriccion del consumo provocada pgr el elevado nivel de precios.
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Cuadro 22

HONDURAS: COEFICIENTES DE AHORRO E INVERSION

(Porcentajes del PIB)
1970-1980 -~ 1980-1989 1990-1996
Ahorro interno 12.9 10.5 17.6
Ahorro externo 7.4 6.2 6.4
Inversién 20.3 16.7 24.0
Privada 13.5 9.0 143
Pdblica 6.8 7.7 9.7

Fuente: BCH.

La elevada tasa de inflacién en el periodo mencionado tuvo su impacto en €l consumo real,
que se estanc6 (0.4%), y tuvo un decrecimiento en términos por habitante, que fue inferior aun al
registrado durante el periodo de crisis de los ochenta.

Un efecto positivo del programa de ajuste fue el mayor dinamismo del ahorro interno y de la
inversion privada. Sin embargo, esto se logré a costa de restringir drasticamente el consumo por la
* via del incremento de precios. Hubo una redistribucién regresiva del ingreso restando consumo a la
poblacidn para orientar recursos al ahorro interno y a la inversion.

Asi, qued$ de manifiesto que es necesario €l equilibrio entre lo econémico y la equidad. Se
requiere una politica que canalice recursos para aumentar el ahorro interno y la inversién, pero no
por medio de la contraccién desmedida del consumo. *°

Grafico 4
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% Esta situacién fue resultado de aplicar una politica cambiaria con fuerte sesgo hacia el
elemento de mercado, cuando lo que el pais requeria era una politica con orientacién hacia el mercado,
pero regulada con un elemento de administracién capaz de contrarrestar los efectos de los procesos
especulativos en los precios que se presentan en el mercado cambiario hondurefio.
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5. La insercion de Honduras en el mercado internacional

Histéricamente, la insercién de Honduras en el mercado internacional pas6 sucesivamente por el
desarrollo de diversos productos de exportacion. El elemento clave que movi6 a la inversién fueron
los precios internacionales de dichos productos. Cuando éstos subian, la inversién, y
consiguientemente el volumen de produccién, se ampliaban; y cuando los precios bajaban,
proporcionalmente se deprimian la inversién y la actividad productiva. Por ello, los precios son la
variable independiente, el elemento principal que mueve las exportaciones, mientras que el ahorro
y la inversion son las variables dependientes.

En general, las exportaciones tradicionales en Honduras estdn asociadas a mercados
inestables en los cuales el pais tiene poca influencia. Cuando se da una crisis se tiende a esperar
pasivamente el cambio favorable de precios internacionales que, en poco tiempo y de forma ciclica,
vuelven a deprimirse. El funcionamiento econdémico, la produccién, el ahorro y la inversién estin
sujetos a esta dindmica.

En la nueva fase de exportaciones de la economia hondurefia, se requiere un cambio hacia
una actitud activa de investigaciéon y promocién de mercados internacionales més estables. La
empresa privada y el Estado tienen que llevar a cabo actividades de investigacion, informacién y
promocién de algunos productos en el mercado internacional para incrementar activamente el
desarrollo de las exportaciones que el pais tan perentoriamente demanda. En este proceso el Estado
no debe tener un papel de agente directo de produccién, sino que ha de encargarse de la
investigacion, informacion y promocién en ese eslabdén clave del nexo entre el mercado nacional y
el internacional.

En el periodo 1989-1996 se manifestaron cambios estructurales en las ventas al exterior del
pais; disminuy¢ la participacion relativa del banano, se mantuvo la del café, se redujo la de los
demas productos tradicionales y subid al doble (de 12.5% a 25.4%) la de productos no
tradicionales. (Véase el cuadro 23.)

El resultado mas espectacular del periodo 1990-1996 fue el cambio dréstico de la estructura
de las exportaciones. Disminuyeron las exportaciones tradicionales a 52% y aumentaron las no
tradicionales de 17% en 1990 a 48% en 1996. Los camarones ocuparon 9.7% del total y se
exportaron melones, pifias, jabones y detergentes; el valor agregado de la maquila aumenté de 90
millones de délares en 1993 a 219 millones en 1996.
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Recuadro 7

LA INSERCION DE HONDURAS EN-EL MERCADO‘INTERNACIONAL

Durante este sxglo, la economia de Honduras ha dependldo de las exportacmnes Al comlenzo con el

1950 aparece resumlda en el 31gu1ente cuadro
" (% de cada producto-en-el total de exportaciones).

1950 1960 . 1970 1980 1989 1996

69.9 - 455 - 42.0- 259 41.0 19.7
9.9 . 19.1 145 248 222 216
44 132 9.0 44 28 1.7

- L1 06 19 -

- 1.8 54 73 23 0.8
4.7 3.7 3.1 3.9 09 04
2.2 20 0.7 0.2
2.4 1.2 7.1 2.0

Azucar . : 0.7 3.6 1.0 0.7
Tabaco -~ 1.3 1.7 0.4- 0.4
No:tradicionales 2.7 8.7 12.5 25.4

0s 10, tradicionales 1.1 156 . 161 146 _ 9.1 271
S 100.0 100.0 100.0 100.0 160.0 100.0

Expo,rta‘éiones (millones de pesos) 58.3 61.9 179.1 822.1 858.5 1,290.4

Fuente: BCH.

. En la década de los cincuenta las exportaciones estuvieron concentradas en el banano y el café,
agregéndose las exportaciones de madera y plata. En los afios sesenta, adquirieron mayor patticipacion la
carne refrigerada, algunos metales y el tabaco; también ias exportaciones 1o iradicionales comenzaron a
ganar importacion. En la siguiente década el banano disminuyé su participacién y aument6. la del café y
los productos no tradicionales manufactureros. Durante la década de los ochenta la baja en los precios de
los metales, de la carne y del azdcar condujo a un estancamiento de las ventas externas de estos productos
y sobresalieron, con mayor participacion, el banano y los productos no tradicionales.
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Cuadro 23

HONDURAS: PRODUCTOS NO TRADICIONALES

Millones de délares Composicién porcentual

1990 1996 1990 1996

Productos tradicionales 687.3 667.3 83 52

Productos no tradicionales 143.7 623.1 17 48
Camarén cultivado 29.0 124.6
Melones 6.6 30.9
Pifias 12.2 23.0
Jabones y detergentes 2.5 34.0
Puré y pasta de tomate 6.6 6.5
Manufacturas de madera 9.7 16.5
Puros o cigarros 8.0 18.9
Aceite de palma 1.8 3.2
Textiles 8.1 16.5
Otros productos no tradicionales 59.2 349.0

Total exportaciones 831.0 1,290.4 100 100

(Magquila, valor agregado) (219.4) :

Fuente: BCH.

Recapitulando, la variable independiente del modelo bésico de la economia de Honduras,
descrito al comienzo de este capitulo, son las exportaciones, mecanismo fundamental de la insercién
en el mercado global. Asi, cualquier intento para acelerar la tasa de crecimiento del PIB real tiene
que concentrar sus esfuerzos y poner énfasis en el desarrollo de esta variable. Pese al resultado
espectacular logrado en las exportaciones no tradicionales en el periodo 1989-1996, este dinamismo
s6lo pudo hacer crecer el PIB real en 3.1%, y el producto por habitante resulté negativo, con las
consecuencias sociales que se presentaron en los capitulos anteriores.

6. La transicion de lo econémico a lo social

En este apartado se abordardn asuntos relacionados con la esfera social de la realidad hondureiia, y
las repercusiones que sobre ella ha tenido el proceso econdmico. El principal problema que se
enfrenta al pasar de lo econémico a lo social es la identificacion del puente que une ambas esferas.
En general, los andlisis tienden a separar lo econémico de lo social, y dejan fuera la interaccion de
las variables en uno u otro caso cuando, en la realidad, se influyen reciprocamente. !

" En los afios recientes, la CEPAL ha dado una especial consideracién al tema. Véase CEPAL,
Transformacion productiva con equidad, un enfoque integrado, Santiago de Chile, 1992 y CEPAL, La
brecha de la equidad, Santiago de Chile, 1997.
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Grafico §
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Fuente: BCH.

Por esta separacién se pueden apreciar algunos logros en la esfera econdmica que no se
perciben en el 4mbito social. Ademés, sucede frecuentemente que los avances hacia el equilibrio
macroecondémico son subestimados o pasan desapercibidos desde el punto de vista social.
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a) El modelo social basico

Un modelo basico de transito de lo econémico hacia lo social  postula que el puente entre
ambas realidades es la poblacién ocupada, es decir, las personas que intervienen en el mercado de
trabajo, fin tltimo de la economia. Es por ello que lo social justifica lo econémico.

Existe una oferta de la poblacién que busca empleo en las distintas ramas productivas y una
economia que solicita trabajadores ofreciendo empleo en sus empresas y establecimientos. Aqui se
introduce una distincién fundamental: el empleo que ofrecen las empresas es un empleo formal,
que surge de establecer una empresa o una fabrica que necesita trabajadores a cambio de un sueldo
o salario. El excedente de trabajadores que no resultan empleados en la economia formal
constituyen la poblacién ocupada no formal. *

La llamada poblacion econdmicamente activa (PEA) es la oferta de empleo, que se compara
con una poblacién ocupada en la economia formal, y que constituye la demanda. Como la oferta es
mayor que la demanda, surge el citado excedente o poblacion ocupada no formal.

Asi, existe una economia formal y una economia no formal. En secciones anteriores de este
capitulo se analiz6 el funcionamiento de la primera y se dejaron aparte las consecuencias sociales de
la segunda. Aqui se introduce una escision entre lo econdémico y lo social porque, como se vera més
adelante, cuando se analiza la economia formal se esta hablando exclusivamente de lo econdmico,
mientras que desde el punto de vista social s6lo se analiza 30% de la poblacién, dejando de lado la
mayoria de los habitantes del pais. No extrafia entonces que surjan lo economico y lo social como
dos apartados separados, como si se tratara de dos Honduras distintas.

b) La oferta
El crecimiento de la poblacion constituye la fuente del mercado de trabajo.

El crecimiento de la poblacién de Honduras desde 1950 hasta 1996 es elevado (3.1% anual).
El grado de urbanizacién se multiplicé por 2.5 entre 1950-1996, llegando a 43% en 1996 debido a
que el ritmo de crecimiento urbano fue superior al de las zonas rurales. La poblacién del Distrito
Central aument6 a una tasa de 5.4%, y la de San Pedro Sula a 6.6%, de manera mas dindmica que
la del resto de centros urbarnios. ' : ' :

%2 Este es un primer intento de analisis de las conexiones entre “lo social” y la economia. Sin
duda alguna, posteriores desarrollos permitirdn desagregar y especificar mds un modelo y aun precisar
requisitos de informacién.

% Se utiliza el término no formal para toda la poblacién ocupada que no participa en la
economia de mercado. Para fines de este texto, los no formales incluyen los informales urbanos y la
economia de subsistencia rural.
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Cuadro 24

HONDURAS: POBLACION TOTAL

Niimero de habitantes Incremento anual
1950 1996 relativo (%)
Poblacién total 1,368,605 5,489,158 3.1
Urbana 237,134 2,381,200 5.2
Rural 1,131,471 3,107,958 2.2
Urbanizacion (%) 17 43

Fuente: Para 1950, Censo de Poblacién y Jorge Plata, El proceso de urbanizacion de
Honduras, 1991. Para 1996, DGEC, XV Encuesta de Hogares, 1997.

La poblacién econémicamente activa constituye la oferta de la poblacién que busca empleo;
este colectivo ascendi6 en 1996 a casi dos millones de personas, de las cuales 52% se ubica en €l
medio rural; 32% del total de la PEA fueron mujeres.

Cuadro 25

HONDURAS: POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA a/

Miles de personas
Distrito Resto centros

Nacional Rural Urbano Central San Pedro Sula urbanos

Poblacidn total 5,489.0 3,108.0 2,381.0 794.0 403.0 1,184.0
Hombres 2,699.0 1,562.0 1,137.0 377.0 194.0 566.0
Mujeres 2,790.0 1,546.0 1,244.0 417.0 209.0 618.0
PEA 1,988.0 1,039.0 949.0 332.0 174.0 4430
Hombres 1,343.0 792.0 551.0 188.0 99.0 264.0
Mujeres 645.0 247.0 398.0 144.0 75.0 179.0

Fuente: DGEC, XV Encuesta de Hogares, 1997.
a/ A abril de 1996.
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c) La demanda

La demanda es la poblacién ocupada en la economia formal. ** Estd constituida, en primer
lugar, por la poblacién ocupada en establecimientos donde trabajan de cinco a nueve personas. *°
En segundo lugar se incluyen las personas que trabajan en establecimientos que ocupan 10 o mas
trabajadores, indicador que caracteriza a la mediana y gran empresa, y que constituye la mayor
parte. Por tltimo, forman parte de la demanda los empleados publicos que orgdnicamente son
necesarios para el manejo de un estado eficiente. Una gran proporcion de los empleados piiblicos se
incorpora inorgénicamente al aparato estatal bajo presiones politicas, y a causa del gran peso de la
poblacién informal del pais. En este primer examen se ha resuelto este problema con un supuesto
simple: se considera que 50% de los empleados son necesarios y orgénicos, y que otro 50% son
excesivos e inorgénicos. *¢

Cuadro 26

HONDURAS: POBLACION OCUPADA EN LA ECONOMIA FORMAL a/

Miles de trabajadores

Distrito Resto

Nacional Rural Urbano Central San Pedro Sula  urbano
Total 574.0 192.0 382.0 143.0 92.0 147.0
Demanda en establecimientos que ocupan
de 5 a 9 trabajadores 97.0 36.0 61.0 22.0 12.0 27.0
Demanda en establecimientos que
ocupan de 10 a més trabajadores 407.0 136.0 271.0 97.0 75.0 99.0
Empleados piblicos 70.0 20.0 50.0 24.0 5.0 21.0

Fuente: XV Encuesta de Hogares, DGEC, 1997.
a/ A abril de 1996.
d) Comparacion entre oferta y demanda

El exceso de la oferta sobre la demanda da como resultado una poblacién ocupada no formal
constituida en su mayor parte por personas que trabajan por cuenta propia (47 %).

*  Se puede determinar el nivel de esta demanda a partir de la encuesta de Hogares de la DGEC.

% En ofros andlisis esta categoria de establecimientos est4 excluida de la economia formal y se
incluye en la informal. En este documento se incorporan en el rubro de la economia formal como
indicador de la pequefia empresa.

% Es de suponer que el error que se pueda introducir con este supuesto sea relativamente
pequefio.
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Cuadro 27

HONDURAS: POBLACION OCUPADA EN LA ECONOMIA INFORMAL a/

Miles de trabajadores

Distrito Resto
Nacional Rural Urbano Central San Pedro Sula urbano
Oferta (poblacién econdmicamente
activa) 1,988.0  1,039.0 949.0 332.0 174.0 443.0
Demanda (poblacién ocupada
economia formal) 574.0 192.0 382.0 143.0 92.0 147.0
Exceso de oferta (poblacién ocupada
en economia informal) 1,414.0 847.0 567.0 189.0 82.0 296.0
Trabajadores por cuenta propia 663.0 441.0 222.0 66.0 33.0 123.0
Trabajo familiar no remunerado 212.0 161.0 51.0 14.0 6.0 31.0
Establecimientos con 1 a 4 309.0 172.0 137.0 42.0 21.0 74.0
trabajadores
Empleados piblicos 70.0 20.0 50.0 24.0 5.0 21.0
Servicio doméstico 68.0 20.0 48.0 20.0 8.0 20.0
Otros 92.0 33.0 59.0 23.0 9.0 27.0

Fuente: Para 1950, Censo de Poblacién y Jorge Plata, El proceso de urbanizacion de Honduras, 1991. Para 1996, DGEC,

XV Encuesta de Hogares, 1997.
a/ A abril‘de 1996.

La poblacién ocupada en la economia informal estd constituida por los trabajadores en
establecimientos de uno a cuatro empleados (microempresas) 22%, los trabajadores familiares no
remunerados (15%), los empleados publicos innecesarios que acceden al aparato estatal por presién
politica o social (5%) y los trabajadores de servicio doméstico (5%).

Como se puede apreciar en el cuadro 28, 71% de la poblacién econémicamente activa no
tuvo acceso a la economia formal o moderna durante 1996. Este grupo constituye la economia no
formal, mayoritariamente sin salario, incluyendo a trabajadores familiares no remunerados o
subempleados y al resto de las categorias laborales.
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Cuadro 28

HONDURAS: POBLACION OCUPADA EN LA ECONOMIA INFORMAL a/

Porcentajes
Nacional Rural Urbano
Oferta (poblacién econémicamente activa) 100.00 52.26 47.74
Demanda (poblacién ocupada en la economia
formal) 28.87 9.66 19.22
Exceso de oferta (poblacién ocupada en la
economia informal) 71.13 42.61 28.52
Trabajadores por cuenta propia 33.35 22.18 11.17
Trabajo familiar no remunerado 10.66 8.10 2.57
Establecimiento con 1 a 4 trabajadores 15.54 8.65 6.89
Empleados puablicos 3.52 1.01 2.52
Servicios domésticos 3.42 1.66 2.97

Fuente: Elaborado con los datos del cuadro 27.
a/ A abril de 1996.

En abril de 1996, 3.9 millones de personas, de una poblacién total de 5.5 millones,
constituyen el sector no formal de la economia. En términos relativos, 71% de la poblacioén esta
excluida del sector moderno "formal"; en el sector rural esa cifra se eleva a casi 80%.

Desde el punto de vista macroecondmico, el andlisis presentado en apartados anteriores da
cuenta de lo méas importante de la economia de Honduras; no obstante, cuando de lo econémico se
pasa a lo social, como se describi6 antes, el sector no formal adquiere mayor importancia, pues
incide en mas de 70% de la poblacién del pais. Es por ello que muchos de los acontecimientos de
importancia en la economia formal —las politicas macroeconémicas por ejemplo— casi no tienen
efecto en el sector no formal urbano y en la economia de subsistencia rural: inicamente inciden en
forma reducida. Lo més dramaético de tales revelaciones es que este hecho parece coincidir con el
grado de pobreza que afecta a la poblacién hondurefia.

Cuadro 29

HONDURAS: GRADO DE INFORMALIDAD Y NIVEL DE POBREZA

Porcentaje de la poblacién
Distrito Resto
Nacional Rural Urbano Central  San Pedro Sula  urbano
Grado de informalidad 71.1 79.8 59.8 56.4 46.7 66.5
Nivel de pobreza
(1995) 70.1 74.7 65.2 62.5 53.5 72.3

Fuente: Para el grado de informalidad: cuadro 27; para el nivel de pobreza: Maria del Carmen Ayes
Cerna, Evolucién y Perfil de la Pobreza en Honduras, Tegucigalpa, abril de 1997.
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Aunque ambos conceptos no son equivalentes, pues existe pobreza en el sector formal de la
economia y muchas de las personas que lo componen la han superado, el nivel de pobreza esti
determinado por el grado de informalidad.

La informalidad en la economia y la pobreza se reproducen constantemente. Muy poco
puede hacer la economia formal para cambiar, en un afio o en €l corto plazo, el nivel de pobreza en
Honduras. La razén de ello es que la informalidad y por supuesto la pobreza son problemas
estructurales, mientras que los resultados de la economia en un corto plazo (como los efectos de un
programa de estabilizacién) son coyunturales. El enfoque de ajuste macroecondémico coyuntural se
ocupa de mantener o restablecer los equilibrios macroeconémicos, tal como se analizé en apartados
anteriores, dandole menos consideracién a temas como la informalidad en la economia y la pobreza,
aspectos que se agravan con €l paso de los afios. Es evidente que se requiere un enfoque sistémico y
a largo plazo que dé prioridad y ataque frontalmente esos aspectos. >’ Los programas coyunturales
ayudan al equilibrio macroeconémico, pero no tratan, o lo hacen levemente, el problema
fundamental de la pobreza en Honduras.

Una consideracién importante que se deriva del analisis es que existe una poblacién en
economia no formal de 71% que demanda servicios de salud, educacién, vivienda, y servicios
urbanos de electricidad, agua, y alcantarillado. Estas necesidades no estdn incorporadas a la
economia fof}pal para producir la contraparte monetaria y, por lo tanto, no hay Estado capaz de
satisfacerlas; por consiguiente, el déficit fiscal se vuelve crénico. Esto obedece a una asimetria
creciente: los ingresos fiscales provienen de la economia formal (30% de la poblacién) y la presién
creciente de los gastos estd determinada por el sector informal (70% de la poblacién).

7. Algunas implicaciones politicas

Mediante una recapitulacién de lo analizado, observamos que el apartado anterior sobre rasgos
histéricos muestra un crecimiento del producto por habitante de 0.5% desde 1920 hasta 1996. La
evolucién macroecondmica denota un aumento del producto por habitante de 0.7% durante el
periodo 1950-1996; sin embargo, dentro de éste, en un subperiodo anterior al programa de ajuste
(1980-1989), el crecimiento del producto por habitante es negativo en 0.6%, y en un subperiodo
posterior al ajuste (1989-1996), el valor también es negativo en 0.3%.

7 Recuérdese que en el andlisis historico desarrollado antes, se dijo que Honduras necesitaba
hacer crecer a 6.5% el PIB real y a 4% el producto por habitante durante 30 afios para alcanzar un nivel
de bienestar similar al que Costa Rica tiene actualmente.
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Fuente: Para 1950, Censo de Poblacién y Jorge Plata, Fl proceso de urbanizacion en
Honduras, para 1996, DGEC, XV Encuesta de Hogares, 1997.

Frente a un desempeiio tan pobre de la macroeconomia, no resulta extrafio que al pasar de lo
econdémico a lo social los resultados sean dramaticos e impresionantes en términos sociales. Esto se
debe a que 70% de la poblacién del pais queda al margen de la economia formal, reproduciendo afio
tras afio los niveles de pobreza y constituyendo asi dos mundos, dos Honduras que se reproducen
continuamente: el mundo formal preocupado por mantener o restablecer el equilibrio
macroeconémico en €l corto plazo, y el segundo mundo, donde radica el problema fundamental de
Honduras, la pobreza, casi equivalente a la informalidad, que es un problema estructural y de largo
plazo. Por ello, parecen coexistir dos Honduras, la formal y moderna y la no formal y pobre. Sin
embargo, como se demostrd en el capitulo anterior, no son dos apartados distintos; por el contrario,
estdn conectados y el puente de enlace es el mercado de trabajo. Se demuestra ademds que el
desarrollo de la macroeconomia es lento y que el mundo no formal se reproduce ampliado, a causa
del crecimiento de la PEA.

La conclusiéon que se desprende del examen del desarrollo econémico de Honduras es que
con el tipo de macroeconomia actual no se puede atacar el problema fundamental de la pobreza.
Con el producto por habitante creciendo a 0.7 %, la pobreza se reproduce afio tras afio. La economia
formal se debe necesariamente preocupar por el equilibrio macroeconémico, pero €so no basta en
un pais con los niveles de pobreza que sufre Honduras. La leccién que se desprende es que la
economia tiene que crecer a una tasa de 6.5% y a un producto por habitante de 4% durante un
periodo prolongado de 30 afios, para alcanzar un nivel de bienestar moderadamente mayor.
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Cuando se dice mas arriba que con el tipo de macroeconomia aplicado hasta la fecha no se
puede atacar frontalmente la pobreza, en el fondo se esta aludiendo a la incapacidad de la economia
de libre mercado para resolver la situacién. Es correcto y adecuado el principio de libre mercado
como gufa de los precios, pero no es suficiente para subsanar la pobreza. Es necesario hacer uso de
un poder extraecondémico para acelerar el desarrollo.

Es en este punto cuando tiene que intervenir "lo politico”, en su dimensién de poder capaz
de imponer decisiones valederas para toda la comunidad; en las sociedades modernas el depositario
de ese poder es el Estado, y es por ello que lo politico estd inseparablemente unido al desempefio

econdmico.

Hace algunos afios el Estado reflej6 los intereses de la macroeconomia formal, pero
recientemente se ha venido preocupando por el problema fundamental de la pobreza de Honduras.
Antes de introducir el programa de ajuste a comienzos de 1990, la polémica se centré entre lo
econémico y lo politico: los que pugnaban por lo econémico argumentaban que la economia
necesitaba dicho ajuste, y los que priorizaban lo politico defendian su tesis diciendo que el programa
de ajuste iba a afectar negativamente a las grandes mayorias del pafs.

Dentro de la pugna entre lo econémico y lo politico, en los momentos actuales se impone lo
econdmico; sin embargo, a medida que los niveles de pobreza aumenten en términos absolutos, la
brecha entré“lo econémico y lo social podrd obligar a la politica —es decir, al Estado— a
complementar el libre mercado con un programa acelerado y de largo plazo de desarrollo
econémico. Mientras se llega a este convencimiento, a la definicién de un Estado que deba y quiera
atacar el problema fundamental de la pobreza de Honduras, no se descarta una fase de forcejeo y
lucha, caracterizada por grados variables de ingobernabilidad politica. El fundamento de esta
prevision estd planteado en el andlisis desarrollado en este capitulo, y en las secciones del primer
capitulo de este estudio.
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B. DEMANDAS SOCIALES Y GASTO DEFICITARIO: EL DESEMPENO DE LAS
FINANZAS PUBLICAS

1. Gasto del Sector Piblico No Financiero (SPNF)

Honduras ha sido tradicionalmente una de las economias centroamericanas con mas alto gasto
publico en bienes y servicios con respecto al PIB. Ese porcentaje alcanzé un nivel de 23% en 1993,
un punto histéricamente sobresaliente, frente a 22% de Costa Rica y entre 9% y 13% en Guatemala
y El Salvador. Desde entonces ha disminuido afio tras afio y se ubica en 18% seglin cifras
preliminares de 1996. La reduccion ha sido especialmente significativa respecto del gasto de
inversién y menor en el gasto de consumo del gobierno general. *

Estas cifras proporcionan una primera imagen de la importancia crucial del sector piiblico.
Sin embargo, un anélisis de la politica de gasto y financiamiento piiblicos exige considerar factores
adicionales, como son las transferencias o gastos sin contraprestacion (comprendiendo intereses de
la deuda del Estado) al resto de la economia, que sélo afectan de manera indirecta a la demanda
final, y las variaciones en la posicién neta de activos financieros. Los cambios en el endeudamiento
influyen sobre indicadores clave como el tipo de cambio y las tasas de interés, generan eféctos de
riqueza y consecuentemente inciden sobre las decisiones de ahorro y de gasto de los agentes
econdémicos privados. Por otro lado, es importante efectuar el analisis del gasto desagregado por
niveles institucionales, a causa de las diferentes motivaciones que llevan a cada uno a ampliar o
restringir la oferta publica de servicios.

a) Gobierno central

Aunque el total de gastos del gobierno central (incluyendo el servicio de la deuda interna y
externa), como proporcién del PIB, ha variado en los afios transcurridos en este decenio, con
excepcién del afio 1993, esa proporcion se ha mantenido en torno a 26 %, con una tendencia a abatir
ese porcentaje en los afios més recientes.

La observancia de la disciplina fiscal y macroecondmica negociada en los dltimos afios con
los organismos financieros internacionales constituye una primera premisa limitativa de los gastos
del sector publico y de la politica de asignacion del presupuesto por sectores de gasto. A ello se
suman: i) las disposiciones de orden interno constitucional o legal que comprometen gastos y

% Constituido por el gobierno central, los gobiernos locales y las instituciones auténomas de
servicio, como la Universidad Nacional y el Instituto Hondurefio del Seguro Social. En lo que se refiere a
las empresas del Estado (tales como la Empresa Nacional de Energia Eléctrica (ENEE), la Empresa
Hondurefia de Telecomunicaciones (Hondutel), la Empresa Nacional Portuaria (ENP), y el Servicio
Auténomo Nacional de Acueducto y Alcantarillados (SANAA), las cifras de cuentas nacionales, sobre las
que se basan estas apreciaciones, consideran el gasto corriente en bienes y servicios de estas iltimas
entidades dentro de los gastos intermedios, no finales, del sector y las empresas. La formacién de capital
de las empresas estatales se suma, en cambio, a la inversién del gobierno general para constituir la
inversién ptiblica global.
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limitan, por ende, el margen de maniobra discrecional del programa presupuestal, y ii) las
restricciones de carécter estructural.

El comportamiento del gasto bruto, resultante de la ejecucién presupuestal de los Gltimos
afios, permite obtener un cuadro general ilustrativo de la mayor o menor flexibilidad en la
programacion de las erogaciones del Estado.

Cuadro 30

HONDURAS: PRINCIPALES COMPONENTES DEL GASTO TOTAL Y DEL GASTO
PROGRAMABLE DEL GOBIERNO CENTRAL, 1990-1996

(Estructura porcentual)
Servicio  Transferencia a ~ Sueldos

Gasto (interno y universidad y Gasto y Inversiébn  Inversién

total externo) municipios _programable salarios directa indirecta
1990 100.0 22.4 2.6 75.0 28.7 7.6 15.2
1991 100.0 30.9 3.1 66.0 25.9 9.9 7.9
1992 100.0 30.3 33 66.4 233 13.9 9.2
1993 *100.0 28.5 39 67.6 21.3 17.3 8.2
1994 100.0 31.5 3.9 64.6 23.4 13.2 5.3
1995 ) ©100.0 31.1 3.9 65.0 23.4 12.1 6.7
1996 "~ 100.0 34.0 35 62.5 24.6 10.6 5.6

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico, Memorias anuales, y BCH.

Si se hace a un lado el afio 1993, por las distorsiones que introduce, el cuadro anterior
refleja aspectos significativos del comportamiento del gasto en los tltimos afios:

i) Alrededor de 35% del gasto total aprobado por el Congreso contiene elementos que
limitan las posibilidades de programacién y asignacién: servicios de la deuda (arreglos contractuales
previos) y transferencias (determinadas por la Constitucién o leyes permanentes) a la UNAH y a las
municipalidades.

ii) La importancia del gasto programable ha decrecido desde 1991, pese a los resultados
obtenidos en la negociacién de la deuda externa. La continua devaluacién de la moneda ha hecho
crecer de manera sostenida el servicio de la deuda externa.

ii1) Aproximadamente 36% del gasto programable se destina al pago de remuneraciones
personales, lo cual contiene también elementos de rigidez.

iv) La inversion directa (bdsicamente constituida por carreteras y caminos, obras de
riego, escuelas y hospitales) no ha sido elemento de peso en la asignacién del gasto programable;
més bien ha tendido a posponerse para dar cabida al gasto corriente.
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La rigidez de los gastos en sueldos y salarios ha estado determinada por diferentes razones,
entre las que destacan: la presién de grupos con mayor capacidad de organizacién y movilizacién
sindical (por ejemplo, el de los servidores publicos de las dreas de educacion y salud), y la relativa
lentitud del proceso de desincorporacion de actividades de la esfera puablica.

El empleo puiblico representa alrededor de 12% de la fuerza de trabajo formal; dos tercios se
desempefian en el gobierno central, principalmente en los sectores de salud y educacién. El empleo
publico se caracteriza por el predominio de trabajadores manuales y administrativos con reducida
capacidad técnica. Sélo 20% de los recursos humanos son profesionales y técnicos, lo que sugiere
una baja calidad de los servicios prestados. **

Desde el angulo de las funciones ejecutadas por el gobierno central, entre 1991 y 1996 los
gastos totales mostraron una clara tendencia a crecer por el lado de la administracién general,
especialmente en lo que corresponde al Poder Judicial y a Gobernacion y Justicia. Hubo un
decrecimiento del gasto en seguridad y defensa acorde con los avances de la pacificacién en
Centroamérica, y cambios marginales en la participacion del gasto social.

Cuadro 31
HONDURAS: GASTO DEL GOBIERNO CENTRAL POR FUNCION

(Estructura porcentual)

Salud y Infraestructura y

Afo Administracién ~ Defensay  Educacién  gsistencia  Bienestar recursos Deuda

general seguridad y cultura social social naturales piblica
1991 8.4 6.6 15.5 11.0 12.1 15.5 30.9
1992 11.2 5.6 15.3 10.8 9.0 17.8 30.3
1993 9.4 35 12.3 8.0 13.9 24.4 28.5
1994 11.5 4.1 15.7 9.9 8.0 19.3 31.5
1995 12.3 3.5 15.2 11.5 8.9 17.4 31.1
1996 11.7 33 14.8 8.8 14.2 13.2 34.0

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico, Memoria anual, 1996 y BCH.

b) Empresas y servicios descentralizados y grado de autonomia financiera respecto del
gobierno central

En el Gltimo trienio, estas instituciones representaron 28 % del gasto de consumo primario y
50% de la inversién del SPNF. Dentro del conjunto de entidades agrupadas aqui sobresalen las dos
principales empresas del Estado, ENEE y Hondutel. Por el lado de los servicios descentralizados
destacan la Universidad Nacional Auténoma y el Instituto Hondurefio del Seguro Social. En

% En el Ministerio de Educacion s6lo 4% del personal ajeno a la ensefianza tiene nivel
profesional y técnico.
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conjunto, las empresas y servicios descentralizados aportaron el grueso del ahorro en cuenta
corriente realizado por el SPNF, que fue en promedio 5% del PIB.

Los gastos de consumo (excluyendo intereses de la deuda) del sector han seguido una pauta
de contraccién con relacién al PIB, con freno mayor en la compra de bienes y servicios antes que en
la n6émina salarial. Esta ultima bajé s6lo cuatro décimas de punto porcentual respecto del PIB entre
1994 y 1996. En cambio, la inversion se sostuvo en torno a 5%, con un nivel que se aproxima
bastante al del ahorro realizado.

Sin embargo, el SPNF ha crecido en dependencia. Entre 1994 y 1996 las transferencias
netas recibidas del gobierno central pasaron de poco mas de 5% de los ingresos corrientes del sector
a cerca de 9%; en términos del ahorro corriente, el aporte del gobierno central correspondié a 15%
en el primer afio y a 23.5% en el ultimo.

c) Gobiernos locales y su dependencia financiera del gobierho central

Estos gobiernos explicaron alrededor de 7% del consumo primario del SPNF en el trienio
pasado, pero su participacién en la inversion real ha sido mucho mayor, alcanzando 15% como
promedio del total en ese mismo periodo. Con relacion al PIB, han representado alrededor de 1%
en el consumeo:primario y mas de 1.5% en inversion real. Si bien han generado ahorro corriente,
éste ha sido considerablemente inferior a la inversién real efectuada, salvo en 1996 cuando el
superavit de operacién alcanzé a financiar cerca de 20% de aquélla.

2. Politica de ingresos

a) Politica tributaria e incentivos fiscales '*

A partir de la sancién del Decreto 18-90 de marzo de 1990, comenzaron a realizarse
modificaciones sustanciales en la tributacién hondurefia con la finalidad béasica de modernizar y
racionalizar su estructura y de adaptarla a las condiciones de apertura del pais hacia el exterior. Los
cambios introducidos a partir de entonces permiten detectar cuatro objetivos generales de largo
plazo y 12 especificos, estos ultimos més ligados a lo coyuntural, y por ende con énfasis variable
segin las circunstancias econémicas y financieras predominantes.

Los objetivos generales son: 1) suficiencia, ii) eficiencia o neutralidad, iii) simplificacién y
iv) equidad. Los objetivos especificos se dividen en dos categorias:

% Ademas de los tributos recaudados por el gobierno central bajo ese rubro, se incluyen en el
analisis los ingresos tributarios de los gobiernos municipales y el “diferencial del petréleo”; este 1ltimo
estd clasificado en las cuentas financieras del gobierno central como un ingreso no tributario, si bien tiene
caracteristicas de impuesto, salvo por el hecho de que no es sancionado legislativamente.
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De mayor permanencia o repercusion sobre las actividades economicas:

i)  Conformacién de un sistema tributario elastico.
il)  Reduccién de distorsiones en €l proceso de asignacion de recursos (neutralidad o
eficiencia).
iii)  Simplificacién de procedimientos administrativos y eficiencia en el cumplimiento por
parte de los contribuyentes.
iv) Fortalecimiento de la insercién de Honduras en el comercio internacional.

De carécter circunstancial o de menor impacto sobre las actividades econdmicas:

i)  Captacion de beneficios inesperados (windfall profits).
i) Mejoramiento de la equidad horizontal.
iii) Mejoramiento de la equidad vertical.
iv)  Fomento del ahorro, la inversién y el esfuerzo productivo.
v)  Estimulo del empleo.
vi)  Atenuaci6n de inequidades generadas por la inflacién.
vii)  Control de evasion.
viii)  Apoyo a la produccién bananera.

Adicionalmente, cabe sefialar que en los Ultimos afios se concluyd la implantacién de un
Sistema de Informacién Tributaria (SIT), donde la administracién hondurefia-ha sido, hasta cierto
punto, pionera en Centroamérica.

En términos generales, la politica tributaria se concentré en torno a los cuatro primeros
objetivos especificos sefialados antes. Al respecto hubo dos reformas criticas en el presente decenio:
la de 1990 y la de 1994. Las medidas de 1990 incluyeron la devaluacion del lempira operada
entonces, la tendencia al mercado libre y unificado de cambios, y la politica de contencién de gastos
del gobierno, pese a la brusca interrupcion de esa politica en 1993. En general, esta reforma abord6
la modificacién de los precios relativos en favor de los bienes transables y, dentro de éstos, de los
exportables, asi como la reduccién de la presién del sector piblico en la demanda agregada. Se
emitieron entonces dos sefiales claras relacionadas con la politica de orientacién de recursos, que
consistieron en emplear conjuntamente instrumentos de reduccién de la "absorcion" de recursos
reales (menor demanda real por parte del gobierno) y de desviacién (switching) de recursos por
medio de la modificacién de precios relativos.

La carga tributaria ascendi6 de manera continua desde 1989 a 1993; cay6 en 1994 a causa
de la revaluacion de activos depreciables, cierto atraso en el tipo de cambio empleado para computar
la base tributaria de los impuestos ligados a la importacién, el deterioro de la recaudacién de los
impuestos de importacién —derivada de la adecuacion progresiva de los instrumentos arancelarios y
para-arancelarios para los compromisos adquiridos— y la sustitucién de la recaudacion de impuestos
a la exportacion por otros gravamenes, en fase con la estrategia de crecimiento impulsada a partir de
1990. La carga se recupera en 1995 gracias al efecto cambiario, la relevancia adquirida por los
gravamenes a los combustibles (incluidos dentro de los otros impuestos en la categoria de "bienes y
servicios"), la introduccion del Impuesto al Activo Neto, el gravamen temporal a las exportaciones
de café y otras adecuaciones, como la tasa por servicios de vias publicas y el impuesto suntuario.
Nuevamente hay una caida de la presién tributaria en 1996 explicable por ajustes en el impuesto
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sobre la renta (ISR) en funcioén de las medidas adoptadas con fines de mejoramiento de Ia equidad
vertical y del empleo, la persistencia en la adecuacién de los aranceles de importacion y la depresién
experimentada por el mercado cafetalero (lo que incide directamente en impuestos a la exportacioén y
en el ISR).

Cuadro 32

HONDURAS: CARGA TRIBUTARIA (SIN INCLUIR CONTRIBUCIONES
DEL SEGURO SOCIAL)

(Porcentajes con respecto al PIB)

Concepto 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996

Carga tributaria 14,5 16,1 16,7 16,8 16,4 158 17,8 17,2
1. Gobierno central 13,7 152 159 16,0 154 152 17,2 164

Impuestos sobre la renta y la

propiedad 3,7 3,6 4,0 4,7 4,7 4,0 52 4,6
Renta y activo neto 3,6 3.4 3,8 4,6 4,2 3,8 5.0 4,4
Personas naturales 1,1 1,2 1,4 1,6 1.4 1,2 1,6 1,0
Personas juridicas 24 2,2 24 3,0 2,8 2,6 34 34
Propiedad;yy revaluacién de activos 0,1 0,1 0,1 0,1 0,5 0,2 0,1 0,2
Bienes y servicios a/ 5,6 2,9 6,3 6,2 6,2 6,7 7.8 8,0
General de ventas 1,9 2,7 3,0 2,9 3,1 3,1 3,5 3,7
Comercio exterior 4.4 5,7 5,7 5,1 4,7 4,5 4,3 3,8
Importaciones 3,8 4,0 4,2 4,3 4,4 4,1 3.8 3,6
Exportaciones 0,6 1,7 1,5 0,8 0,3 0.4 0,5 0,2
2. Gobiernos locales 0,8 0,9 0,8 0,8 0,8 0,6 0,6 0,8

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y BCH.
al Incluye el diferencial del petroleo.

b) Algunas tareas pendientes en el ajuste del sistema tributario

Para un ajuste en el sistema tributario, convendria continuar reduciendo exoneraciones en el
impuesto general de ventas (IGV). Esto resulta de interés desde el punto de vista de la elasticidad,
de la equidad horizontal, de la transparencia de la legislacion, de la neutralidad, y del traspaso a la
tributacién interna de las funciones recaudatorias del arancel, asi como por el hecho de que la gran
cantidad de exoneraciones estimula las précticas de evasién.

Desde el punto de vista de la equidad vertical, no es conveniente complicar el ISR; las
medidas adoptadas hasta el momento estidn de acuerdo con la experiencia universal de rebajar tasas
en el impuesto sobre la renta de personas fisicas. En esta materia sobresale la necesidad de avanzar
en una integracién mayor del ISR de personas naturales con el de personas juridicas, reduciendo
asimetrias de tratamiento con respecto a determinados ingresos que provocan un ahorro de
impuestos por la via de las deducciones. El gravamen a las personas juridicas no se calcula mediante
una tasa similar a la que se utiliza para el gravamen sobre las personas fisicas.
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Todo ello deberia ir asociado con la vigencia de un Cddigo Tributario que implique
ensanchar la base misma de los impuestos y compensar por esa via la reduccion de alicuotas. Por el
contrario, es importante adoptar acciones para incrementar la presién tributaria sobre los bienes
raices. Tienen prioridad las tareas de catastro y las reformas administrativas que permitan
transformar los impuestos territoriales en fuentes de recaudacion eficaces.

También se debe estudiar la adecuacién del sistema a las condiciones inflacionarias. En
Honduras se han duplicado los precios en sélo tres afios. Razones de equidad y de transparencia
hacen aconsejable considerar seriamente la adopcion de medidas que, aunque dificiles de
administrar —salvo que se intensifique la preparacién y calificacién del personal técnico de la
Direccién de Ingresos—, eviten las distorsiones que causa la inflacién en el impuesto, con los
subsiguientes efectos negativos sobre el ahorro y la inversion.

3. El déficit del sector piblico y su financiamiento

a) Resultado fiscal neto y balance primario de las cuentas piblicas

El cuadro 33 muestra la evolucidén del resultado fiscal del sector pablico no financiero en el
curso del presente decenio. Se observa que dicho sector logré obtener ahorro en cuenta corriente en
todos los afios, especialmente en 1991, 1992, 1995 y 1996; sin embargo, como consecuencia de
gastos de capital superiores al volumen del ahorro generado, el sector estuvo con faltante
permanente de fondos. Aun asi, se advierte la tendencia a la correccion de esa insuficiencia
financiera a partir de 1994, dentro de un proceso en el que se mejoran los ingresos corrientes y
desciende paulatinamente el coeficiente de gastos de capital en relacién con el PIB. Puede verse
también que son las cuentas del gobierno central las que explican la posicidn deficitaria del sector en
su conjunto. '

Por esa razén, el anilisis que sigue se centra en el comportamiento del resultado fiscal con
objetivos de estabilizacion en la economia.

Dentro del resultado fiscal del gobierno central, conviene distinguir la parte del mismo
atribuible cada afio al efecto del endeudamiento contraido en el pasado, de la parte que corresponde
estrictamente a la ejecucion presupuestal del afio corriente. Surge asi el concepto de déficit o
superavit primario como instrumento de analisis destinado a poner en evidencia la relacién entre el
esfuerzo para lograr el equilibrio de las cuentas piiblicas y la presencia de condiciones heredadas en
un afio determinado.

97 A causa de la ausencia de datos cuantitativos confiables, no ha sido posible calcular el déficit
cuasifiscal. No obstante, algunas estimaciones sefialan que entre 1991 y 1996 el gobierno central acumulo
una deuda con el Banco Central de 13% del PIB de este tltimo afio, lo cual representa cerca de 2% del
producto como promedio anual, principalmente por diferencias cambiarias.
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Cuadro 33
HONDURAS: AHORRO EN CUENTA CORRIENTE Y DEFICIT FISCAL DEL SECTOR
PUBLICO NO FINANCIERO
Concepto 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996

Ahorro en cuenta corriente Millones de lempiras

Gobierno central -182.8 283.6 125.9 .243.0 38.6 11,1274 621.9

Resto del sector piblico 367.6 826.7 1,092.6 1,137.3 1,168.2 1,511.5 2,593.2

SPNF consolidado 184.8 1,110.3 1,218.5 894.3 1,206.8 2,638.9 3,215.1
Déficit (-) o superévit (+)

Gobierno central -962.9 -676.2  -1,289.9 -2,237.5 -2,030.9 1,643.7 -1,470.6

Resto del sector piblico 217.3 561.5 276.8 7.5 285.6 15.1 268.6
SPNF consolidado -745.6 -114.7  -1,013.1 -2,230.0 -1,745.3 -1,628.6  1,202.0
Ahorro en cuenta corriente Porcentaje del PIB corriente

Gobierno central -1.5 1.7 0.7 -1.1 0.1 3.0 1.3

Resto del sector piblico 2.9 5.1 5.8 5.0 4.1 4.0 5.5

SPNF consolidado 14 6.8 6.5 39 4.2 7.0 6.8
Déficit () o supélr:’ivit (+)

Gobierno central -7.7 4.1 -6.9 -9.9 -7.0 -4.4 -3.1

Resto del sector piblico 1.6 34 1.5 0.1 0.9 0.1 0.5

SNPF consolidado 6.0 0.7 5.4 9.8 -6.1 4.3 2.6

Fuente: Elaboracién propia con base en informacién del BCH.
Para la determinacidén del ahorro en cuenta corriente, se tomaron como ingreso corriente las recuperaciones

Nota:

de intereses por concesién neta de préstamos.
SPNF: Sector Piblico No Financiero.

Las cifras del cuadro 34 corroboran la apreciaciéon de la mejora obtenida en esta segunda
parte del decenio en términos de contribuciéon de las finanzas publicas a la estabilidad
macroecondmica o de corto plazo. En efecto, en 1995, y principalmente en 1996, el gobierno logro
generar un excedente primario, absorbiendo por via de la tributacién, y por ende de la reduccién del
ingreso de las empresas privadas, una cantidad superior a la que se inyect6 a la demanda agregada
por medio del gasto. Sin embargo, ese excedente no ha sido suficiente para evitar un desequilibrio
global de relativa importancia, si bien la presencia de superdvit primario por segundo afio
consecutivo parece responder a una politica encaminada a lograr que el gobierno cuente con
capacidad suficiente para evitar caer en situaciones de sobreendeudamiento y de relajamiento de la

disciplina fiscal.
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Cuadro 34

HONDURAS: DEFICIT O SUPERAVIT PRIMARIO Y GASTOS DE CAPITAL DEL
GOBIERNO CENTRAL

P

(Porcentajes del PIB corriente)

Mo smemi(n  mmmde R e
global neto la deuda ___primario capital
1990 -7.7 3.1 -4.6 6.6
1991 -4.1 3.1 -1.0 5.1
1992 -6.9 4.6 2.3 7.3
1993 -9.9 4.7 -5.2 8.7
1994 -7.0 5.0 -2.0 5.6
1995 -4.4 -4.7 0.3 54
1996 -3.1 4.9 1.8 4.3

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del BCH.

b) Modalidades de financiamiento del déficit

En general, durante el presente decenio predomina el financiamiento externo del déficit —
mediante créditos y transferencias— , el cual lleg6 a cubrir casi 100% del saldo a financiar por el
gobierno central en los afios 1992 y 1995. Sin embargo, en algunos afios hubo una participacion
relativamente importante del financiamiento interno. Este fue el caso en 1991 y 1996. Con todo,
cabe destacar que tanto en 1991 como en 1996, las transferencias del SPNF, mediante la compra de
titulos valores, contribuyeron de manera destacada al cierre de la brecha de gastos del gobierno
central (22% y 19%, respectivamente, del déficit global neto). La importancia de esta fuente quedo
patente en 1996, afio en el que se dispuso de un margen moderado para la captacion de recursos por
la via de subastas de valores y otras operaciones en el mercado monetario.

Aunque el periodo es muy reducido para llegar a conclusiones solidas, ' puede estimarse
que ha predominado una regla de manejo monetario que ha hecho a la politica monetaria
exageradamente dependiente de los cambios en el ambito de la politica fiscal y, en algunas
instancias, la ha convertido en un instrumento destinado a contrarrestar los choques sobre la
actividad real y los precios derivados de la ejecucion de esta tltima.

Este mecanismo de transmision, de lo fiscal a lo monetario —no sélo operado en
Honduras—, esté en la base de los cambios recientes que se han producido en el marco institucional
de las relaciones entre el Ministerio de Hacienda y el Banco Central, cuyos objetivos han consistido
en mejorar la coordinacion de las politicas de estabilizacién y asignar a la autoridad monetaria el

192 Las condiciones de liquidez del mercado fueron impactadas por otros acontecimientos, como
las bruscas alteraciones en el precio del café.
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La Secretaria de Finanzas de Honduras estima que la relacion deuda externa publica/PIB
alcanzé 98% en 1996. Este coeficiente ha variado muy poco desde 1992, aunque llegé a 109% en

1994, 106

En lo que se refiere al servicio de la deuda respecto de los ingresos corrientes de la balanza
de pagos, el cuadro 35 permite observar un mejoramiento del coeficiente a lo largo de los afios
noventa. Esta evolucién se debe principalmente al crecimiento de las exportaciones (incluida la
maquila), en especial durante los tres ultimos afios, aunque también es resultado de condonaciones
(sobre todo las de 1991) y renegociaciones en el marco del Club de Paris, asi como de diferentes
mecanismos de conversion de deuda comercial a lempiras (instrumentadas a comienzos del decenio)
en relacién con endeudamiento directo del gobierno y garantias asumidas por el Estado en calidad
de aval, durante los ochenta.

Cuadro 35
HONDURAS: INDICADORES REFERIDOS A DEUDA EXTERNA PUBLICA

(Porcentajes con respecto a exportaciones de bienes vy servicios)

1990 1991 1692 1693 1994 1995 1996
Saldo de deuda 249.2 2447 252.3 282.4 240.9 198.7 174.0
Servicio 33.2 23.7 26.1 37.9 28.2 21.3 23.1

Fuente: CEPAL, Honduras: Evolucion econémica durante 1996 (LC/MEX/R.609), 21 de mayo de 1997.
Estas mismas relaciones estan calculadas para la deuda externa total en dicho informe de la CEPAL. Aqui

s6lo se toma en consideracién la deuda externa publica.
7. Evolucion de la deuda interna y de la carga financiera para el Estado

a) Monto de la deuda y relaciones sobre su costo

Al cierre del ejercicio 1996, el saldo de la deuda interna se ubicaba en 3,822.1 millones de
lempiras, cantidad superior en 4% a la registrada en 1995. Este incremento se origind
principalmente por la necesidad que tuvo el gobierno central de recurrir al crédito interno para
realizar pagos relacionados con la deuda externa de la ENEE.

En relacién con el PIB, la deuda interna ha estado en constante descenso. De la misma
manera, el servicio de la deuda registra una evolucién decreciente en los ultimos afios. Sin
embargo, un rasgo interesante del periodo més actual estd representado por el crecimiento que han
experimentado los intereses, motivado por el proceso de liberacién financiera de periodos recientes.

1% En estos calculos esta incluido un producto por habitante de 680 délares corrientes en 1996,
cifra congruente con estimaciones de organismos financieros.
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arancel de 20%, lo hace a una escala de 19% desde el 31 de diciembre de 1997, 18% a partir del 31
de diciembre de 1998; 17% desde el 31 de diciembre de 1999, y 15% a inicios de diciembre del afio
2000.

b) Programa de armonizacion de la tributacién interna

Este programa funciona de manera desigual. Los grupos técnicos en materia de Cédigo
Tributario recomiendan adoptar un modelo comin para aquellos paises que ain no lo han
sancionado (El Salvador y Nicaragua) y adaptarse al modelo comtin en el caso de Guatemala y
Costa Rica, que ya contaban con sus cédigos respectivos. Honduras lo sancioné en abril de 1997,
pero el texto se encuentra en revision por parte de una comision ad hoc con el fin de elaborar
propuestas de modificacion, especialmente en cuanto a las sanciones, pues han suscitado debates por
el cardcter severo de las mismas. En cualquier caso, el instrumento propiciard un ensanchamiento de
la base de los impuestos, por lo que es previsible que mantenga las rebajas de alicuotas en el ISR.
En relacién con el Impuesto al Valor Agregado (IVA) se elaboré una estructura técnica para
Centroamérica; se dejo por el momento a criterio de cada pais 1a eleccion de la alicuota general —
aunque probablemente se llegue a determinar alglin rango de variacién de éstas— y todavia no hay
acuerdo sustancial en relacion con las exenciones; por el contrario, existe bastante dispersion entre
los paises. Por otro lado, Honduras se caracteriza por aplicar la alicuota general mds baja de la
region (7%, frente a 10% en Guatemala, 13% en El Salvador y Costa Rica, y 15% en Nicaragua).

Un avance mayor se registra en materia de impuestos especificos al consumo, pues se han
comenzado a adoptar recomendaciones de los grupos técnicos. En particular, ha imperado el criterio
de que los impuestos especificos se apliquen sobre el precio al consumidor en lugar de hacerlo sobre
el precio ex-fabrica o de aduana. Esto permite abarcar un mayor nimero de etapas en la negociacion
de los bienes y anula las maniobras tendientes a desplazar el valor de venta hacia las etapas finales
(mayorista y minorista), para rebajar la base tributaria.

6. Situacién de la deuda externa y de su servicio

A fines de 1996, el saldo de la deuda publica externa ascendia a 3,812 millones de délares, cantidad
inferior en 185 millones a la registrada a finales de 1995. '% El monto de endeudamiento se
distribuia asi: 57.5% con acreedores multilaterales, 37.7% con acreedores bilaterales y 4.8% con
acreedores privados. De esta forma, €l endeudamiento publico externo de Honduras, pese a ser
importante en relacidon con el PIB del pais, exhibe una composicién méis favorable que muchos
paises de América Latina en cuanto a condiciones riesgo-pais y costo. Honduras tiene escasa
incidencia de saldos con acreedores privados y, consiguientemente, estd altamente concentrado en
acreedores multilaterales (BID principalmente) y bilaterales (Estados Unidos, Japdén). Debe
sefialarse ademas que Honduras se ha visto beneficiado con su inclusién, desde 1992, en el grupo de
paises IDA dentro de la AIF del Banco Mundial. Actualmente, los préstamos respectivos
representan un porcentaje importante (11 %) en términos concesionales.

105 Véase Republica de Honduras, Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico, Memoria 1996.
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El FHIS tiene la funcién de apoyar proyectos destinados a mejorar las condiciones de
bienestar de la poblacién en condiciones de pobreza y extrema pobreza. Sus fondos provienen de

aportaciones internas y externas.

En términos reales sus ingresos crecieron a un promedio anual de 25%, de 1990 a 1996. Sin
embargo, esa trayectoria tuvo dos periodos bien diferenciados: 1) el FHIS I, de 1990 a 1993,
periodo en que los recursos se multiplicaron por 4.8, tras arrancar con un nivel muy bajo, y ii) de
1994 a 1996, cuando los ingresos se multiplicaron por 1.7, luego de que la institucién experimentd
una revision financiera y una reorganizacion de los sistemas de control para poder acceder a los
apoyos internacionales durante el quinquenio 1994-1999.

Los recursos de la institucién son muy escasos, menos de 1% del PIB en 1996. En el
departamento de mayor pobreza (Intibucd), la inversion actual asciende a solo 30 dolares por

habitante al afio.

Por su parte, el PRAF es impulsado por una institucién auténoma supervisada por la
Presidencia de la Repiiblica. Su funcidn principal es la asistencia nutricional por medio de cupones
de alimentos junto con servicios de salud y educacién bdsica. Mas de 70% de las mujeres
clasificadas como pobres en €l tltimo censo de poblacion ha recibido beneficios otorgados por el
PRAF. El programa es financiado en 80% por el gobierno, 10% por la Agencia para el Desarrollo
Internacional de los Estados Unidos (AID, por sus siglas en inglés), y el restante 10% por otras
aportaciones. El PRAF también cuenta con trabajo voluntario extra por parte de maestros de
primaria y personal de centros de satud. '*

5. La politica tributaria en el marco de la integracion econémica centroamericana

a) Programa de desgravacion arancelaria

En Honduras, este programa centroamericano se ha venido instrumentando por medio de las
siguientes disposiciones:

1) El Decreto 58-96 del 1de julio de 1996, que disminuye a 3% el arancel sobre bienes
de capital, y a 1% a partir del 1 de enero de 1997. El primero se destina a materias primas para la
elaboracion de productos farmacéuticos, fertilizantes (abonos quimicos) y para insecticidas y
fungicidas de uso agricola.

ii) El Decreto 39-97, que establece un arancel de 3% desde el primero de mayo de
1997 y de 1% a partir del primero de diciembre de 1997, para el resto de las materias primas.

1ii) El Decreto 28-96 del 31 de diciembre de 1997 con arreglo al cual el arancel de 15%
en bienes intermedios bajo a 10%; para la misma fecha disminuyé a 5% el arancel de bienes
intermedios que actualmente estdn sujetos a 10%. En cuanto a bienes finales, que operaba con un

% Fondo Monetario Internacional (FMD, Informes anuales.
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papel central deniro de ellas. Aqui destacan las reformas a la ley orgénica del BCH y la Ley de
Instituciones del Sistema Financiero. '

El articulo 4°, de la ley orgénica reformada del BCH dispone que éste sélo podra otorgar
créditos al gobierno y a las entidades oficiales mediante la adquisicion de titulos valores en el
mercado secundario, no pudiendo excederse en estos casos de los limites que apruebe el Directorio
por unanimidad de votos. De esta forma se ha eliminado el mecanismo de sobregiros, aun cuando la
misma ley prevé que el BCH puede conceder al gobierno adelantos para casos de emergencia y para
cubrir variaciones estacionales en ingresos o en gastos.

4. Consideraciones financieras en relacién con los programas de seguridad social y los
mecanismos de combate a la pobreza

a) Seguridad social

El Instituto Hondurefio de Seguridad Social (IHSS) es la entidad central del sistema de
seguridad del pais. En su ley original tiene previstos tres programas, de los cuales actualmente
funcionan dos: el de enfermedad y maternidad (EM), y el de invalidez, vejez y muerte (IVM). El
programa de Riesgos Profesionales (RP) atin no se ha llevado a cabo; existe una propuesta basada
en el financiamiento por parte de los patrones. La instrumentacién del programa RP requiere una
legislacién especial que contemple la prevencién de accidentes y de enfermedades profesionales,
incluyendo capacitacion del patrén y del trabajador.

Los gastos totales del IHSS han oscilado en los ultimos afios en torno a 1% del PIB. Su
situacién financiera acusa debilidades por diferentes razones. La separacion de los dos fondos (EM
e IVM) hace que, mientras €]l programa EM se desenvuelve con déficit, el fondo de pensiones tiene
una posicién desahogada que le permite invertir en valores del Estado y otros activos financieros. El
fondo de EM se ve afectado por el tope de cotizacion ya seflalado de 600 lempiras, que data de
1962 y se aplica en las dos principales ciudades, donde reside aproximadamente 80% de los
cotizantes. El resultado financiero dispar entre ambos fondos se debe también a que no hay una
diferenciacién de gastos que permita la apropiacion correcta de las erogaciones. En tanto el fondo
de IVM tiene inversiones cercanas a 800 millones de lempiras en activos financieros y bancarios, el
fondo de EM est4 en permanente déficit, situacién que se viene traduciendo en un progresivo
deterioro de la calidad de los servicios médicos y hospitalarios con el objeto de ahorrar gastos.

b) Combate a la pobreza

Como se menciond, los principales organismos para combatir la pobreza son el FHIS y el
PRAF, creados en 1990, originalmente programados para una vigencia de cuatro afios y para llevar
a cabo asistencia social durante el periodo de ajuste estructural. Al terminar este periodo de
vigencia, el lapso de duracidn se extendid. '

'3 Véase la seccién C de este capitulo, apartado 2) sobre las reformas del sector financiero y las

nuevas funciones del Banco Central.
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Como parte de ese proceso, el gobierno ha recurrido cada vez més a la colocacion de bonos
mediante subasta publica.

Cuadro 36
HONDURAS: INDICADORES REFERENTES A LA DEUDA INTERNA DEL
GOBIERNO CENTRAL
(Porcentajes)

1992 1993 1994 1995 1996
Saldo de la deuda/PIB 16.7 15.3 12.4 9.8 8.4
Intereses/PIB 1.3 1.2 1.2 1.2 1.5

Servicio de la deuda/ingresos
corrientes del gobierno central 22.2 20.1 18.2 14.1 15.0

Fuentg: Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico de Honduras, Memoria 1996.

b) Composicion de la deuda interna

En correspondencia con la progresiva liberalizacién del sistema financiero y las normas para
el manejo de la deuda publica aprobadas en 1990, se han manifestado cambios en la estructura de la
deuda interna a lo largo de la presente década. Los hechos mas significativos son el descenso de la
participacién del Banco Central de Honduras (de 46% en 1992 a 32% en 1996), el incremento del
sector privado no financiero (de s6lo 7% en 1992 a 16% en 1996) y la importante reduccién de la
deuda por parte de bancos comerciales, de 1995 a 1956 (32% y 22%, respectivamente).
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C. HACIA UNA NUEVA INSTITUCIONALIDAD:
LA MODERNIZACION DEL ESTADO

Desde finales de los afios ochenta, Honduras ha venido realizando un conjunto de reformas con
objeto de establecer un nuevo modelo de desarrollo basado en la libre participacién de los agentes
privados en la economia, y en la reduccién de la contribucién del Estado. El énfasis de las reformas
se encuentra en la desregulacién y apertura de los mercados de bienes y financieros, la
desincorporacién de empresas publicas y la atraccién de la inversién extranjera directa. Las
reformas en curso se complementan con los programas de estabilizacién y ajuste estructural,
auspiciados por organismos financieros internacionales, que persiguen restablecer los equilibrios

macroecondémicos de manera duradera, principalmente por medio de politicas monetarias y fiscales
austeras.

El presente capitulo se propone hacer un recuento preliminar —en vista de que el proceso de
reformas atin no concluye— de algunas de las principales politicas y acciones de reforma econdmica
y de la modernizacién del Estado en Honduras. La reforma del Estado comprende una variedad de
ambitos que abarca no s6lo a la economia, sino también a la politica, la educacidn, la sociedad y el
sistema de administracidon de justicia, entre otros. En estas piginas se analizan dos de las reformas

‘mas significativas: la apertura comercial en busca de una mejor insercién internacional y la reforma

del sistema financiero. Asimismo, se hace un breve recuento del Programa de Modernizacién del
Estado. Se concluye que, por diversos motivos, atin son magros los resultados, y es largo el trecho
por recorrer, aunque también se reconocen avances.

En materia financiera, durante 1995 se promulgaron las Leyes de la Comisién Nacional de
Banca y Seguros y la de Instituciones del Sistema Financiero, y en 1996 se aprobaron las
modificaciones a la Ley del BCH a fin de dotarlo de mayor autonomia frente al gobierno en el
manejo de la politica monetaria. "7 Por otra parte, las reformas estructurales acordadas con el BID
y el Banco Mundial en los sectores agropecuario y energético sufrieron retrasos.

El programa de privatizaciones marcha lentamente, lo que se debe en parte a la oposicion de
un sector de la sociedad y de grupos organizados, principalmente los sindicatos. Con todo, la
privatizacion de Hondutel avanzé en 1996 y entr$ en su fase crucial en 1997, con la expectativa de
finalizar el proceso entre julio y agosto de 1998. Se espera que, en el proceso de capitalizacion, un
49% de los activos sean desincorporados: 47% a un socio privado estratégico (extranjero
probablemente) y 2% a los trabajadores, en tanto que el gobierno retendria el 51% restante. Casi
todos los aspectos del proceso de desincorporacién han sido cubiertos y acordados con los
organismos internacionales, en el marco del programa de modernizacién del Estado y de la nueva
Ley de Telecomunicaciones. '®

97 Véase La Gaceta-Republica de Honduras, Decreto No. 228-96, 25 de enero de 1997.
% la Ley crea un ¢rgano regulador auténomo, ademas de que existe una comisién de
privatizacion.
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1. La reforma del sector externo

El desempeiio del sector externo en Honduras —economia pequefia y abierta— ha sido
tradicionalmente de gran relevancia en el comportamiento econdmico global del pais. En la
actualidad, el pais renueva sus esfuerzos por lograr una mayor y mejor insercién en las corrientes
mundiales de bienes y servicios en el contexto de la globalizacién. Asi, Honduras se adhirié en
1994 a la Organizacién Mundial del Comercio (OMC), que promueve acuerdos comerciales,
regionales y bilaterales; fomenta las exportaciones y procura dotar al aparato productivo de una
mayor diversidad y competitividad, tanto en el mercado interno como en la produccién destinada al
exterior.

Durante los afios ochenta se observé una disminucién en el dinamismo de las exportaciones,
que rapidamente incidi6 en el deterioro de la tasa de crecimiento del producto interno bruto. Esto
fue debido a la tendencia desfavorable de los precios de exportacién y la pérdida de dinamismo de
la demanda internacional por productos hondurefios, a lo que se agregd una lenta respuesta de las
exportaciones no tradicionales.

3

Para contrarrestar el deterioro de los ingresos de exportacién de bienes tradicionales, se

pusieron en préactica medidas para impulsar las ventas externas de productos no tradicionales. En

1984 se instituyé el régimen de importacién temporal, que suprimi6é diversos impuestos, derechos y
wrecargos a las empresas exportadoras que dirigen su produccion a mercados ubicados fuera de
% Centroamérica.

Este mismo afio, el sector privado, con apoyo de la AID, creé la Fundacién para la

‘Inversién y el Desarrollo de las Exportaciones (FIDE), que ha jugado un destacado papel en el

incremento y diversificacién de la oferta exportable, asi como en la promocién de la inversion
extranjera directa. '

En 1987 se promulgd la Ley de Fomento a las Exportaciones, que establecié créditos
tributarios a los exportadores de productos tradicionales, de acuerdo con la proporcion de valor
agregado de origen nacional. Ello compens6 en parte la sobrevaluacion del lempira, por lo que el
impacto sobre las exportaciones fue relativamente menor. '® Por otro lado, se creé la Ley
Constitutiva de las Zonas Industriales de Procesamiento para Exportaciones (industria maquiladora).
Asimismo, en 1988 se establecid un mecanismo para que los exportadores no tradicionales
recibieran un porcentaje de las divisas que generaban para el pais, y pudieron venderlas después a
un tipo de cambio negociado libremente. 0

199 Véase Wilmore, L., "Politicas de promocién de exportaciones en Centroamérica", Revista de
la CEPAL, agosto de 1997, pag. 175.

19 Bl Certificado de Opcion a Divisas de Exportacion (CETRA) era un instrumento denominado
en lempiras que daba derecho al exportador a recomprar al tipo de cambio oficial (dos lempiras por un
délar) un porcentaje de las divisas que hubiese vendido al sistema bancario, con el fin de adquirir las
importaciones que requiriera. A su vez, el sistema bancario negociaba el CETRA a un precio determinado
libremente. A partir de 1989 el uso del mecanismo se extendié también a las exportaciones tradicionales.
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Con todo, la atonia exportadora continud entrada la década de los noventa y se reflejo
principalmente en los productos tradicionales (banano, café, carne, zinc, azicar), por lo que el
gobierno aplicé diversas medidas: se introdujeron exoneraciones fiscales a las exportaciones; se
permitié que los exportadores retuvieran un porcentaje de las divisas obtenidas para financiar sus
importaciones; se impusieron desgravaciones arancelarias a las exportaciones provenientes de
plantaciones nuevas de banano y de dreas rehabilitadas y, en 1992, se introdujeron subsidios a los
cafeticultores.

En esa misma década se fortalecieron las acciones para mejorar la insercién de Honduras en
el comercio internacional: el pais ingresé a la OMC en 1994, firm6 un acuerdo de libre comercio
con el resto de Centroamérica y realizd gestiones para liberalizar el comercio con otros paises de
América Latina. Entre otras medidas, en 1996 se emitié un nuevo reglamento de la Ley de Zonas
Industriales de Procesamiento con el objeto de regular los procedimientos y disposiciones para la
operacidn en tales zonas.

La respuesta del aparato productivo a los programas y estimulos de fomento a las
exportaciones ha sido variada, destacando €l dinamismo de la industria maquiladora y de bienes no
tradicionales como los muebles de madera, los productos del tabaco, frutas frescas y mariscos, es
decir, productos con relativamente bajo valor agregado industrial. ™ En cualquier caso, los
productos tradicionales siguen siendo determinantes en el desempefio comercial del pais; en 1996
significaron cerca de la mitad del valor de las exportaciones totales de bienes.

Las reformas de la politica comercial se iniciaron en 1988, con las modificaciones
arancelarias y una nueva ley de aduanas. El objetivo del programa de reducciones arancelarias ha
sido exponer a la planta productiva hondurefia a la competencia internacional, tanto la que compite
en el mercado mundial como la que surte €]l mercado interno. El programa es el més acelerado de la
regién (con excepcion de Guatemala, que estd en proceso de pronunciarse). Asimismo, se han
eliminado los controles cuantitativos y los permisos de importacion.

El programa de reformas arancelarias ha cumplido varias fases. Las medidas de 1988
tuvieron como principal objetivo promover las exportaciones, manteniendo la proteccién contra las
importaciones mediante €l uso de barreras al comercio. A partir de 1990 la politica comercial se
orienta fundamentalmente a la reduccion de aranceles y a la eliminacidn de barreras no
arancelarias, '

' yéase mas adelante la secciéon A del capitulo 111, Competitividad y Progreso Técnico.

2 A principios de la presente década el nivel y dispersion de las tarifas arancelarias se redujo
considerablemente: el rango de 1% a 90% en 1989 pasd a ser de 2% a 40% en 1990, de 4% a 35% en
1991 y de 5% a 20% en 1992. Con el ingreso de Honduras a la OMC, en 1994 el pais asumi6 el
compromiso de eliminar gradualmente las sobretasas al comercio exterior. De hecho, ya en 1992, en el
marco de las negociaciones, se habia eliminado la sobretasa especial de 10% sobre dos terceras partes de
los 650 articulos en que aplicaba. La sobretasa especial sobre el resto de las fracciones se elimind a fines
de 1994. Véase FMI, Honduras, Recent Economic Development, enero de 1995, pag. 31, asi como el
Decreto 18-90 y la seccion B de este capitulo II sobre finanzas publicas.
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En lo que corresponde a los permisos de importacion, en febrero de 1991 dicho esquema fue
reemplazado por un sistemna de registro de importaciones, eliminado en julio del mismo afio excepto
para los aplicables a café, aceite comestible, aziicar y pollo que fueron cancelados a fines de 1992.

Ademis de las medidas anteriores, y con el propdsito de seguir contribuyendo al aumento de
la competitividad del pais, el programa de desgravaciéon hasta el afo 2000 emite nuevas
disposiciones que imponen un paso més acelerado a la desgravacion arancelaria, como se observa en
el cuadro siguiente:

Cuadro 37

HONDURAS: PROGRAMA DE DESGRAVACION ARANCELARIA, 1996-2000

{Porcentajes)
31de 31de 31 de
Tipo de bien 1 de julio 1 de enero diciembre diciembre diciembre Diciembre
1996 1997 1997 1998 1999 2000

Capital 3 1
Il Materias primas 3 af 1

Otras materias primas 1

Intermedios "a" 15 10

Intermedios "b" 10 5

Finales 20 19 18 17 15

Fuente: CEPAL con base a informacién del gobierno central.
a/ Mayo de 1996.

En el pasado reciente, los esfuerzos desplegados para dinamizar las exportaciones
hondurefias se han traducido en una recuperacion de su crecimiento, especialmente en el caso de las
no tradicionales, que incrementaron su participacién en el total de 22% en 1990 a 52% en 1996.
Particularmente notorio es el desempefio de la maquila, que en 1996 alcanzé un valor agregado de
219 millones de ddlares, mientras que en 1993 apenas llegaba a 90 millones.

El dinamismo de las exportaciones no tradicionales contribuy6 a que el valor de las ventas
externas totales pasara de 862 millones de ddlares en 1993 a 1,290 millones en 1996. Sin embargo,
la apertura comercial ha influido en la fuerte expansién de la dindmica de las importaciones, a lo
. que se agregan las dificultades de la planta local para competir con productos que suelen tener mejor
calidad y menor precio. Ello se tradujo en un desequilibrio en la cuenta comercial de bienes y
servicios que llegé a casi 200 millones de délares en 1996.

La Ley de Fomento de la Actividad Maquiladora ha funcionado muy bien, proveyendo al
pais de ingresos de divisas y promoviendo el empleo a la poblacién. Sin embargo, conviene prestar
atencién a otros sectores que tienen gran potencial y que deberfan recibir un impulso para
convertirse en importantes generadores de divisas: el turismo, la mineria, el sector forestal y la
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agroindustria. El pais cuenta con ventajas competitivas en estos rubros y, en algunos casos, con
experiencias exitosas que podrian convertir a estas actividades en importantes generadoras netas de

divisas. '3

La politica cambiaria también ha sido objeto de reformas. Después de décadas de paridad
oficial fija, en 1990 el lempira sufTi6 una fuerte devaluacién, al pasar de 2 a 4.2 lempiras por ddlar,
lo que, en términos reales, significé una depreciaciéon de méas de 80%. A partir de mediados de
1991 se adoptd una paridad semifija que fluctud alrededor de 5.4 lempiras por délar; esto dio lugar
a una apreciacion real de 6%. En junio de 1992 se introdujo un esquema de flotacion, que signific6
que la paridad se ubicara en un nivel de 6 lempiras por dolar un aflo después (mayo de 1993) pero,
en términos reales, permanecid constante. La estabilidad de la moneda en este periodo reflejo el
fortalecimiento de la posicién fiscal y mejoré la confianza de los inversionistas forineos, se
registraron considerables ingresos de capital privado externo y se estimularon las exportaciones de
bienes, principalmente no tradicionales. ¢

2. Las reformas del sector financiero y las nuevas funciones del Banco Central

El sistema financiero en Honduras estad formado por 29 bancos comerciales que pueden realizar una
diversidad de operaciones; siete asociaciones de ahorro y préstamo orientadas al crédito para la
vivienda; cuatro entidades estatales, que concentran sus operaciones en sectores especificos;
alrededor de 300 cooperativas de ahorro y crédito a sus socios; 11 compafiias de seguros y cerca de
100 financieras, que practicamente no estin sujetas a regulacién.

A pesar del gran nimero y tipo de instituciones financieras, el sector es muy concentrado:
los bancos comerciales poseen casi 80% de los activos totales del sistema. Un factor que contribuye
a explicar lo anterior es que la legislacidn permite el establecimiento de grupos financieros que
pueden incorporar como subsidiarias a entidades bancarias, de seguros, casas de cambio, factoraje,
etc.

Hasta finales de los ochenta, el sistema financiero de Honduras estaba altamente regulado.
Por ejemplo, el BCH imponia limites sobre las tasas de interés y canalizaba una elevada proporcién
del crédito al sector privado (alrededor de 27%) mediante operaciones de redescuento, lo que
constituia el principal elemento para la regulacion del crédito interno.

Una de las vertientes que incluy6 el programa de ajuste de principios de los noventa fue la
de propiciar la modernizacién del sistema financiero. Asi, se instrumentaron las siguientes medidas:

a) Liberalizacion de la tasa de interés.

b) Reduccion de las lineas de redescuento del BCH.

"3 Bl sector privado ha elaborado una serie de propuestas para impulsar el desarrollo de la
industria turistica mediante una mayor y mejor coordinacién con el sector publico. Véase Consejo
Hondurefio de la Empresa Privada (COHEP), Politica de Turismo, mimeo, sf.

11" Para una discusion sobre la politica cambiaria, véase la seccion A de este capitulo II sobre la
evolucién macroeconomica.
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c) Liberalizacion de las operaciones del mercado cambiario.

d) Admision de depdsitos en moneda extranjera.

e) Inicio de la colocacién de valores gubernamentales mediante operaciones de mercado
abierto.

) Reduccién de las barreras a la entrada en el sistema financiero.

Las reformas del sistema financiero buscan dar un papel protagénico al sector privado en la
generacion y asignacion del ahorro interno por medio de los mercados financieros, de dinero y de
crédito.

La introduccion de estas reformas ha sido gradual, aunque las més trascendentes sucedieron
en 1990-1992, cuando el Banco Central permitié que los propios bancos fijaran la tasa de interés.
Otras disposiciones tendientes a la modernizacién, el fortalecimiento y- la regulacién del sistema
financiero se introdujeron en 1995 " 'y m4s recientemente, en abril de 1997, entraron en
operacidén nuevos preceptos relativos a la Ley Organica del Banco Central, tal como se menciond.

En la actualidad, los resultados de la reforma del sector financiero son rruxtos aunque vale
aclarar que algunas disposiciones son muy recientes como para poder evaluarlas cabalmente. Por
ejemplo, en lo que se refiere a la liberalizacion de las tasas de interés, es posible que se haya
promovido una mayor competitividad por la atraccién de fondos; sin embargo, la liberalizacién se
ha visto acompafiada de un aumento en los margenes de intermediacion financiera, lo que sugiere
una'merma en la competitividad de la banca comercial.

La posibilidad de mantener dep6sitos en délares también ha tenido consecuencias desiguales.
Por un lado, ello ha impulsado la profundidad de la intermediacién financiera. Sin embargo,
dificulta la capacidad del Banco Central para controlar el crédito, ademés de que propicia un
proceso de dolarizacién que posteriormente puede traer consecuencias negativas en caso de una
crisis de confianza o de un shock externo.

En el caso de las operaciones de mercado abierto para la colocacién de papel
gubernamental, se ha observado una demanda limitada —aunque con tendencia ascendente en
1997— por parte del pablico, lo cual se debe, entre otros motivos, a que los instrumentos de deuda
presentan una baja liquidez, que aparentemente no compensa el elevado rendimiento que han
llegado a ofrecer (37% en 1996, equivalente aproximadamente a 10% en términos reales). Por este
y otros motivos, hasta mediados de 1997 el principal instrumento de control monetario era todavia
el elevado coeficiente de encaje, lo que ocasionaba costos considerables a las instituciones
financieras y los clientes. '

"5 Véase La Gaceta, Diario Oficial de la Republica de Honduras, "Ley de Instituciones del
Sisterna Financiero”, Decreto No. 1170-95, 16 de noviembre de 1995.

"6 Cabe recordar que en 1996 el BCH traté de impulsar las operaciones de mercado abierto con
la finalidad de reducir paulatinamente la importancia del encaje legal como instrumento de control
monetario. La estrategia, sin embargo, tropez6 con rigideces y retrasos administrativos, por lo que el
encaje obligatorio de los bancos comerciales permanecié en 34 %.
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De manera similar que en los otros paises de la subregién, en Honduras se ha reconocido
tradicionalmente que el banco central es un ente auténomo cuya funcién esencial es regular la
emisién monetaria. Sin embargo, dicha autonomia no se ejercia plenamente a causa de: a) la falta
de precision sobre el objetivo de la regulacién monetaria; b) el vinculo monetario-fiscal en 1o
relativo al financiamiento del sector piiblico, y ¢) la relativa independencia en la conduccién de los

asuntos propios de la direccion superior del BCH. ™7

En cuanto a la regulacién monetaria, en el pasado el Banco Central tenia la asignatura doble
de mantener la estabilidad monetaria y promover el desarrollo econdémico, como objetivos
compatibles. Como la inflacién no era elevada, pero existia escasez de crédito para los sectores
productivos, parecia natural que, sin descuidar la estabilidad monetaria, el Banco Central

desempefiara un papel importante en el financiamiento del desarrollo.

Por el contrario, las reformas financieras en marcha proponen: a) restringir el objetivo de]
BCH al mantenimiento de la estabilidad y la convertibilidad de la moneda nacional, y b) eliminar e]
financiamiento directo o indirecto al sector piblico, asi como al privado, salvo contadag

excepclones.

En diciembre de 1996 se introdujeron reformas sustanciales a la Ley Orgénica del Banco
Central. "® En lo que se refiere a su objetivo fundamental, la Ley enfatiza la estabilidad interna y
externa de la moneda nacional. Estas reformas entraron en vigor en abril de 1997, destacando lag

facultades del organismo en cuanto a:

a) Vigilar el mantenimiento del valor interno y externo de la moneda y g
funcionamiento del sisterna de pagos, como objetivos prioritarios;

b) En materia de préstamos, actuar sélo como prestamista de tltima instancia, y

c) Reducir su papel en la determinacién de la tasa de interés y del tipo de cambio con
lo cual el mercado pasaria a ser predominante en esta irea. Paralelamente, se establecio que Iog
componentes del encaje legal serdn en lo sucesivo el efectivo en caja y depGsitos a la vista e ¢

BCH, con exclusién de valores del gobierno. '

Una de las causas que ha impulsado las reformas en este campo es que se considery gf
financiamiento del déficit del sector publico por el Banco Central como fuente primaria de inflacig c
Asi, las reformas a la ley del BCH se caracterizan por restringir fuertemente las posibilidades ,?Q
financiamiento al sector publico, autorizdndolo con sujecion a diferentes dispositi:g; u;,

salvaguardias. El Banco Central puede:

117 1A ..
Esta seccion se basa en CEPAL, Evolucidn de las reformas financieras en Centroameric
a)

junio de 1997, documento interno.
118 Véase el Decreto No. 228-96 del Congreso Nacional de Honduras.

""" Véase La Gaceta, Diario Oficial de la Repiblica de Honduras, Decreto 228-96, 25 4o
de 1997. ’ enero
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c) Liberalizacion de las operaciones del mercado cambiario.

d) Admisién de dep6sitos en moneda extranjera.

e) Inicio de la colocacién de valores gubernamentales mediante operaciones de mercado
abierto. :

f) Reduccién de las barreras a la entrada en el sistema financiero.

Las reformas del sistema financiero buscan dar un papel protagénico al sector privado en la
generacion y asignacién del ahorro interno por medio de los mercados financieros, de dinero y de
crédito.

La introduccién de estas reformas ha sido gradual, aunque las mas trascendentes sucedieron
en 1990-1992, cuando el Banco Central permitié que los propios bancos fijaran la tasa de interés.
Otras disposiciones tendientes a la modernizacién, el fortalecimiento y la regulacion del sisiema
financiero se introdujeron en 1995 5 'y mas recientemente, en abril de 1997, entraron en
operacion nuevos preceptos relativos a la Ley Orgénica del Banco Central, tal como se menciond.

3 En la actualidad, los resultados de la reforma del sector financiero son mixtos, aunque vale
aclarar que algunas disposiciones son muy recientes como para poder evaluarlas cabalmente. Por
ejemplo, en lo que se refiere a la liberalizacion de las tasas de interés, es posible que se haya
promovido una mayor competitividad por la atraccién de fondos; sin embargo, la liberalizacién se
ha visto acompafiada de un aumento en los mérgenes de intermediacion financiera, lo que sugiere
una‘merma en la competitividad de la banca comercial.

La posibilidad de mantener depdsitos en d6lares también ha tenido consecuencias desiguales.
Por un lado, ello ha impulsado la profundidad de la intermediacién financiera. Sin embargo,
dificulta la capacidad del Banco Central para controlar el crédito, ademés de que propicia un
proceso de dolarizacién que posteriormente puede traer consecuencias negativas en caso de una
crisis de confianza o de un shock externo.

En el caso de las operaciones de mercado abierto para la colocacion de papel
gubernamental, se ha observado una demanda limitada —aunque con tendencia ascendente en
1997~ por parte del piblico, lo cual se debe, entre otros motivos, a que los instrumentos de deuda
presentan una baja liquidez, que aparentemente no compensa el elevado rendimiento que han
llegado a ofrecer (37% en 1996, equivalente aproximadamente a 10% en términos reales). Por este
y otros motivos, hasta mediados de 1997 el principal instrumento de control monetario era todavia
el elevado coeficiente de encaje, lo que ocasionaba costos considerables a las instituciones
financieras y los clientes. "¢

'S Véase La Gaceta, Diario Oficial de la Repiiblica de Honduras, "Ley de Instituciones del
Sistema Financiero", Decreto No. 1170-95, 16 de noviembre de 1995,

116 Cabe recordar que en 1996 el BCH trat6 de impulsar las operaciones de mercado abierto con
la finalidad de reducir paulatinamente la importancia del encaje legal como instrumento de control
monetario. La estrategia, sin embargo, tropez6 con rigideces y retrasos administrativos, por lo que el
encaje obligatorio de los bancos comerciales permaneci6 en 34%.
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De manera similar que en los otros paises de la subregién, en Honduras se ha reconocido
tradicionalmente que el banco central es un ente auténomo cuya funcién esencial es regular la
emisién monetaria. Sin embargo, dicha autonomia no se ejercia plenamente a causa de: a) la falta
de precision sobre el objetivo de la regulacidn monetaria; b) el vinculo monetario-fiscal en lo
relativo al financiamiento del sector publico, v c¢) la relativa independencia en la conduccién de los
asuntos propios de la direccién superior del BCH. '

En cuanto a la regulacién monetaria, en el pasado el Banco Central tenia la asignatura doble
de mantener la estabilidad monetaria y promover el desarrolio econémico, como objetivos
compatibles. Como la inflacién no era elevada, pero existia escasez de crédito para los sectores
productivos, parecia natural que, sin descuidar la estabilidad monetaria, el Banco Central
desempefiara un papel importante en el financiamiento del desarrollo.

Por el contrario, las reformas financieras en marcha proponen: a) restringir el objetivo del
BCH al mantenimiento de la estabilidad y la convertibilidad de la moneda nacional, y b) eliminar el
financiamiento directo o indirecto al sector piblico, asi como al privado, salvo contadas
excepciones.

En diciembre de 1996 se introdujeron reformas sustanciales a la Ley Orgéanica del Banco
Central. '® En lo que se refiere a su objetivo fundamental, 1a Ley enfatiza la estabilidad interna y
externa de la moneda nacional. Estas reformas entraron en vigor en abril de 1997, destacando las
facultades del organismo en cuanto a: :

a) Vigilar el mantenimiento del valor interno y externo de la moneda y el
funcionamiento del sistema de pagos, como objetivos prioritarios;

b) En materia de préstamos, actuar s6lo como prestamista de tltima instancia, y

c) Reducir su papel en la determinacion de la tasa de interés y del tipo de cambio, con
lo cual el mercado pasaria a ser predominante en esta irea. Paralelamente, se establecié que los
componentes del encaje legal serdn en lo sucesivo el efectivo en caja y depoOsitos a la vista en el
BCH, con exclusién de valores del gobierno. '*°

Una de las causas que ha impulsado las reformas en este campo es que se considera el
financiamiento del déficit del sector piblico por el Banco Central como fuente primaria de inflacién.
Asi, las reformas a la ley del BCH se caracterizan por restringir fuertemente las posibilidades de
financiamiento al sector publico, autorizdndolo con sujecién a diferentes dispositivos y
salvaguardias. El Banco Central puede:

""" Esta seccién se basa en CEPAL, Evolucion de las reformas financieras en Centroamérica,

junio de 1997, documento interno.
"8 véase el Decreto No. 228-96 del Congreso Nacional de Honduras.
"9 Véase La Gaceta, Diario Oficial de la Repuiblica de Honduras, Decreto 228-96, 25 de enero

de 1997.
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a) Otorgar crédito al gobierno para cubrir deficiencias transitorias del presupuesto que
no excedan de 10% del promedio anual de los ingresos tributarios;

b) Adquirir tftulos valores oficiales en el mercado secundario, y

c) otorgar créditos, avales o garantias al gobierno sélo en caso de guerra, emergencia
nacional o calamidad publica. '

Las modificaciones a la Ley Orgénica del BCH tienden a desalentar su vinculacion
financiera con el gobierno, aunque todavia prevalecen mecanismos que permiten dicha relacién. Por
ejemplo, la utilizacién de operaciones de mercado abierto en vez del crédito directo es factible
cuando el crédito piblico queda sujeto a las tasas de interés comerciales. Esto tiltimo es tal vez el
aspecto mas novedoso de la reforma financiera en cuanto a las relaciones entre el Estado y el Banco
Central. :

Otro asunto que atafie a la autonomfa del Banco Central se ubica en la independencia de la
direccién superior. Las reformas en este terreno persiguen que el BCH esté exento de las influencias
gubernamentales y de otros grupos de presién. Las nuevas reglas indican que el Directorio,
integrado por cinco miembros, deberd dedicarse exclusivamente al desempefio del cargo (uno de
ellos sera el presidente y otro el vicepresidente del Banco Central). Todos ellos son nombrados por
el Presidente de la Republica, por medio de la Secretaria de Finanzas, por periodos de cuatro afios
que, para empezar, coinciden con el periodo presidencial. Se estipula también que el Secretario de
Finarizas asistir a las sesiones del Directorio con voz y sin voto.

Antes ‘de. iniciarse las reformas financieras, la superintendencia bancaria de Honduras
operaba como . departamento o dependencia del Banco Central. Su separacién de éste cobra
importancia cuando se considera que el BCH, al igual que las otras instituciones financieras, debe
ser fiscalizado libremente.

El modelo institucional propuesto consiste en separar la superintendencia financiera del
Banco Central, dotdndola de un cuerpo directivo propio y mejorando las condiciones de
permanencia del superintendente y su equipo técnico. La reforma financiera ha logrado implantar la
modalidad de un nuevo organismo para regir las funciones de fiscalizacién financiera, que pasa a
ser una dependencia de la Presidencia de la Republica.

La nueva Comisiéon Nacional de Bancos y Seguros de Honduras estd definida como una
entidad desconcentrada de la Presidencia de la Reptiblica adscrita al Banco Central; la integran tres
miembros titulares y dos suplentes, nombrados por el Presidente de la Repuiblica por periodos de
cuatro afios; el superintendente es nombrado por la Comisién, dura cinco afios en el cargo y sélo
puede ser cesado por causa justificada con el voto uninime de la Comisidn, a cuyas sesiones debe
asistir con voz pero sin voto. Si bien la Comisién elabora su propio presupuesto, se requiere la
aprobacién del Congreso Nacional y su financiamiento proviene en un 50% del Banco Central y en
el otro 50% de las demas instituciones supervisadas. !

120 Ibidem, articulo 40.
20 Véanse los articulos 1, 2, 7, 17 y 34 de la Ley Orgénica de la Comisién Nacional de Bancos

y Seguros de Honduras.
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Las reformas financieras podrian lograr un considerable avance al separar la funcién
fiscalizadora del sistema financiero de las otras tareas de la banca central, mediante:

a) La creacion de cuerpos colegiados independientes;

b) La garantia de mayor permanencia del superintendente en su cargo;

c) Una mayor autonomia en el financiamiento del presupuesto de la superintendencia, y
d) La ampliacién de la facultad reglamentaria para la implantacién de nuevas normas

técnicas de fiscalizacién y vigilancia, sin necesidad de recurrir a una instancia jerdrquicamente
superior, %2

Otra extension importante de las reformas financieras en cuanto a la funcién fiscalizadora es
que se capacita a la superintendencia para llevar a cabo la intervencion y eventual liquidacién de las
entidades supervisadas. La nueva legislacién de Honduras incorpora precisiones con respecto a la
progresividad de la intervencion, las facultades administrativas y financieras para corregir las
anomalias, las operaciones de regularizacién y, en caso extremo, los trdmites conducentes a la
liquidacién; los 6rganos colegiados que rigen a la superintendencia gozan de un amplio margen de
accion. '3

Un supuesto bésico de las reformas es que la desregulacion financiera, junto con un eficiente
régimen de supervisidon preventiva, deberia traducirse en la universalizacién de la captacién de
recursos del mercado por parte de las entidades de crédito, para efectuar diversas operaciones
bancarias y de servicios y productos financieros (factoraje, almacenadora, casa de cambio, casa de
bolsa, seguros, etc.).

12 Los criterios de supervision prudencial que se aplican o tienden a aplicarse en Honduras se
caracterizan por: i) la constitucion de reservas o provisiones en las entidades supervisadas para cubrir el
riesgo de recuperacion de los activos, en funcidn del atraso en la amortizacion de los créditos otorgados y
la capacidad de pago del deudor; ii) la aplicacién de practicas contables que muestren separadamente la
cartera vencida y la cartera en mora, la acumulacion de intereses y las inversiones en valores con pacto de
recompra o retroventa; iii) la publicacién y difusion de los estados financieros de las entidades
supervisadas, incluyendo la clasificacion de activos por riesgo de recuperabilidad, el cumplimiento de los
requisitos de capital y los indices financieros sujetos a fiscalizacién; iv) la valoracién separada de capital
primario y capital complementario para establecer la capitalizaciéon adecuada de las entidades y
determinacién de dicha suficiencia conforme a la ponderacién de los activos, de acuerdo con su grado de
liquidez y solvencia; v) la precisién del riesgo crediticio concentrado en una sola persona 0 empresa
vinculada a la entidad prestamista por razones de propiedad, parentesco o administracion, a fin de
reducirlo o eliminarlo, y vi) la fijacién del importe minimo de capital inicial de nuevos bancos nacionales y
sucursales de bancos extranjeros.

123 Véanse los articulos 73 al 81 de la Ley de Instituciones del Sistema Financiero de Honduras
(Decreto No. 1170-95 en La Gaceta, Diario Oficial de la Republica de Honduras, 16 de noviembre de

1995). ,
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La nueva Ley de Instituciones del Sistema Financiero, promulgada en 1995, se aplica a
bancos, sociedades financieras y asociaciones de ahorro y préstamo. ** En la Ley se estipulan con
precisién los tipos de operaciones financieras que pueden realizar los intermediarios financieros
mencionados. Por ejemplo, los bancos del sistema financiero pueden llevar a cabo una diversidad de
operaciones que comunmente se describen como de banca universal. '**

Por su parte, las asociaciones de ahorro y préstamo se especializan en la captacién de
depdsitos de ahorro y a plazo fijo, y en la emisiéon de bonos o cédulas hipotecarias para financiar
adquisicién de vivienda, pero también estin autorizadas para realizar operaciones tipicamente
bancarias. Por el contrario, las sociedades financieras tienen un margen de accién limitado, pues
sélo pueden recibir depoésitos a plazo y emitir titulos o contraer otra clase de obligaciones para
conceder préstamos y efectuar inversiones. 2

La bolsa de valores de Honduras, de reciente creacién, se ha especializado hasta la fecha en
la transaccion de titulos de deuda publica y reportos y aceptaciones bancarias. Las tasas reales de
interés, relativamente elevadas, vienen motivando a las empresas (accionarias o cerradas) a emitir
diversos instrumentos de deuda negociables, como facturas cambiarias, aceptaciones- bancarias,
certificados financieros, bonos de prenda, etc. Esta demanda de financiamiento a corto plazo es un
nuevo segmento del mercado bursatil que puede imprimir a éste un mayor dinamismo. En Honduras
siguen presentes. otras formas de intermediacion financiera que, sin tener una amplia cobertura,
tradicionalmente han desempefiado un papel importante en la captacién y asignacién del ahorro
interno. Tal es el caso de las cooperativas de ahorro y crédito y las mutuales de ahorro y préstamo,
que captan una:porcién elevada del ahorro popular.

En 1996. se aprobaron reformas sobre la aplicacion del encaje legal, en principio
encaminadas a reducir su papel como instrumento de control monetario. Sin embargo, la estrategia
tropez6é con rigideces y retrasos administrativos, por lo que el encaje obligatorio de los bancos
comerciales permanecié en 34%. Como medida compensatoria, y para reducir costos de
intermediacion financiera, el Banco Central determiné una remuneracion de 7% del encaje legal
obligatorio a una tasa igual a la tasa de interés promedio de captacién del sistema bancario.

En 1997 se establecid una nueva estructura de remuneracién que abarca también a las
sociedades de ahorro y préstamo y a las financieras. Existe ahora un encaje dnico (no remunerado)
de 12% para todo el sistema financiero, con una regla de remuneracién del resto del encaje, de
acuerdo con lo siguiente: bancos comerciales, 21%; '*7 asociaciones de ahorro y préstamo, 9% vy
financieras, 3%. 28

124 Ibidem.

' Por ejemplo, recibir depdsitos, emitir titulos y bonos de diferentes tipos, conceder préstamos,
realizar operaciones de factoraje, de compra y venta de divisas, emisiéon y administracién de tarjetas de
crédito, operaciones a futuro de compraventa de divisas, operaciones de arrendamiento financiero, etc.

126 Ibidem, articulos 50-54. :

"7 Es decir, la tasa de encaje para los bancos comerciales es de 33%: 12% no remunerado y
21% remunerado. En agosto de 1997 la tasa se redujo dos puntos porcentuales.

12 En la practica, se estima que las instituciones bancarias han logrado eludir frecuentemente el
estricto cumplimiento de los requisitos legales de reservas.
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Las reformas proponen una desregulacidon del crédito del Banco Central para que se
circunscriba a las -situaciones en que los intermediarios financieros privados necesiten corregir
desequilibrios transitorios y reversibles de liquidez con el objeto de asegurar la estabilidad y
solvencia del sistema financiero.

Conforme a las nuevas leyes orgdnicas del Banco Central, en Honduras la regulacién de
todas las tasas estara justificada cuando las circunstancias econémicas lo requieran. Al haber optado
por no fijar las tasas de interés de los bancos y financieras conforme se lo permitieran sus leyes
orgénicas, la aplicacion de tasas para operaciones activas y pasivas es libre. Por otro lado, en teorfa
estas tasas deberian seguir la pauta de las tasas indicativas dadas por las operaciones de deuda
publica que el Banco Central realiza en el mercado abierto; sin embargo, en ocasiones las tasas de
interés muestran importantes diferencias.

También se observa una gran amplitud en los mérgenes de intermediacion, lo que estaria
reflejando —mads que los resultados de una mayor competencia entre los bancos para reducir el
costo del dinero— una elevada rentabilidad y/o la ineficiencia de la intermediacién. Por ejemplo, las
tasas de interés reales sobre operaciones activas oscilaron entre 2.4% y 10.2% entre 1993 y 1995.

En Honduras la autorizacion para el establecimiento de nuevos bancos continda dependiendo
del Banco Central, previo informe favorable de la superintendencia de bancos; y las leyes
correspondientes estipulan el importe inicial, en moneda nacional, de las nuevas entidades. ' La
legislacion establece que Uinicamente personas naturales pueden organizar un banco.

Se permite la fusién de bancos bajo la hipédtesis de que ello generaria mayor eficiencia y
productividad y, por tanto, menores costos y precios de la intermediacion financiera, aun cuando
ello implique admitir las ventajas del oligopolio sobre la libre competencia. En el caso de Honduras
la legislacién prevé la fusién o transformacion de entidades del sistema financiero, sujetando su
autorizacion al Banco Central, previo dictamen de la Comisién Nacional de Bancos y Seguros.

A manera de recapitulacion, las reformas financieras en Honduras registran avances que se
pueden resumir como sigue:

a) En lo institucional, se han dado reformas sustanciales a ley orgénica del BCH.

b) Existe una nueva legislacion especifica del 6rgano independiente de supervision
bancaria.

c) La estructura de la intermediacién financiera privada tiene una nueva base legal,

todo ello con un marcado acento en la banca multiple.

d) Con base en esas reformas legales, se ha impuesto una amplia desregulacion del
encaje bancario, de las tasas de interés y del crédito dirigido, mientras que se ha hecho maés riguroso
el redescuento en materia de plazos y costos a los bancos usuarios.

12 Véase el articulo 6 de la Ley de Instituciones del Sistema Financiero de Honduras, op. cit.
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e) También se han liberalizado los tramites de autorizacién de nuevos bancos
(nacionales y extranjeros) y la participacién de las entidades financieras en operaciones de cambio

extranjero.

En la prictica, ciertos aspectos de las reformas financieras marchan con lentitud, como la
disminucién y unificacién de los encajes; la generacién de un mercado de capitales de largo plazo de
amplia cobertura sectorial (la mayor parte de los préstamos son a un plazo no mayor de 180 dias y
tipicamente sélo se financian a largo plazo los proyectos de exportacién); la vivienda practicamente
no tiene crédito. La supervision preventiva también ha fallado. Por otro lado, existe el riesgo de una
saturacién del sistema bancario, pues recientemente se han instalado nuevos bancos que, para el
tamafio del pafs, podrian resultar redundantes o poner en riesgo-a algunos de los existentes.

Cabe anotar también los riesgos que representan la fuerte expansién del crédito y la
dolarizacién de la economfa, en parte como consecuencia de la liberalizacion financiera. Se calcula
que los nuevos bancos estdn tomando riesgos muy altos, obligando a los viejos bancos a hacer lo
mismo. Asimismo, la capitalizacién de los bancos se ha deteriorado, pues no se ha inyectado capital
en la misma proporcién que los préstamos. *°

3. Un recuento del Programa de Modernizacién del Estado

"El gobierno ha iniciado un ambicioso programa de reformas para la modernizacién del Estado a
_partir de un diagnéstico que sefiala que el desarrollo econémico, social y politico encontraba muy
“diversos obsticulos, todos ellos salvables mediante una gestion més eficiente. Las deficiencias
“encontradas en el sistema, o las principales 4reas de intervencién fueron: '

a) Insuficiente democratizacién de la sociedad y sus instituciones.
b) Estado de derecho y sociedad civil fragiles.
c) Intervencion estatal no acorde con el nuevo modelo de desarrollo y el

reordenamiento econdmicos.

30 Otras observaciones serian "a) la autonomia del Banco Central como rector del sistema
financiero tiene desventajas, pues es el gobierno de turno quien domina a su Organo directivo; b) el
mercado secundario de deuda publica o las situaciones de 'emergencia nacional' con el respaldo del
organo legislativo, siempre son una valvula de escape para financiar el déficit fiscal; c) un cuerpo
colegiado 'auténomo’ para ejercer la fiscalizacién gjecutiva del sistema financiero es siempre til en el
estado de derecho, pero no tiene por qué ser eficaz, si en el fondo depende del gobierno; d) siempre habré
discrecionalidad del Estado para regular los encajes bancarios, las tasas de interés, los redescuentos, etc.,
si en caso necesario el Banco Central encuentra que sus facultades interpretativas son irrenunciables, y €)
no es evidente, con las cifras disponibles en la mano, que la reforma financiera promueva la reduccién del
costo del dinero ni mayores incentivos para el ahorro interno o la disponibilidad de crédito para los
sectores productivos". CEPAL, Evolucion de las reformas... op. cit.

Bl Véase Aguilar Cruz, Armando, Modernizacién de la administracion piblica en el marco de
la reforma institucional del Estado, la experiencia de Honduras, Diilogo de los comisionados
presidenciales de reforma y modernizacion del Estado, Repiiblica Dominicana, febrero de 1997.
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d) Inequidades, ineficiencias y baja participacién en la provisién de servicios sociales
basicos a cargo del Estado.

e) Limitado desarrollo educativo, cultural, cientifico y tecnoldgico.
1) Administracién del estado ineficiente y, en ocasiones, carente de ética.

Las reformas iniciaron con la Ley para la Modernizacién del Estado, promulgada a
principios de 1992. ™  En virtud de esta Ley se cred la Comisi6n Presidencial para la
Modernizacién del Estado (CPME), foro de discusién de todos los sectores de la sociedad. Se
realizaron consultas con diferentes sectores sociales, que priorizaron los temas de aplicacién de
justicia, educacién y salud. '

Los objetivos generales de la- CPME son la “formulacién, estudio y disefio de politicas
nacionales para la reforma y perfeccionamiento del Estado”. '** La Comisién estd dirigida por el
Presidente de la Republica. *

Se tuvieron logros en algunas 4reas: en 1993 se elabor6 el Plan Nacional de Reforma de la
Educacién, proyectado a 15 afios, con el objeto de perfilar al nuevo hondurefio que necesita el pafs.
También se public el Programa Nacional de Modernizacién de la Salud, con énfasis en la salud
preventiva. Sin embargo, en ambos casos las acciones tuvieron poco impacto y no llegaron a
cristalizar en cambios de consideracién, excepto en el periodo reciente en el campo de la
descentralizacién educativa. El Programa de Modernizacién del Estado 1994-1998, incluyd los
siguientes subprogramas: Reforma de la administracion publica, Descentralizacién y fortalecimiento
municipal, Fortalecimiento del estado de derecho y de la sociedad civil, Control de la corrupcién,
Reforma del sistema de justicia, Modernizacion politica y Reformas al sistema legislativo. '* Se
estima que los mayores avances se han dado en las areas vinculadas con el poder ejecutivo.

Actualmente se han definido seis grandes dreas de accién, con diversos grados de avance,
pero en general apenas se esbozan las primeras acciones y programas:

12 Véase Ley para la Modernizacién del Estado, La Gaceta, Diario Oficial de la Repiiblica de
Honduras, Decreto No. 190-91, 7 de enero de 1992.

'3 La modernizacién del Estado en Honduras comprende de hecho una gran variedad de temas
que competen a las estructuras de los poderes ejecutivo, legislativo y judicial. En el presente capitulo el
interés se ha concentrado en lo relacionado con el desempefio de la economia, aunque sin dejar de
reconocer la trascendencia de los &mbitos politicos y sociales.

134 Ibidem, articulo 2.

35 Con el fin de lograr el mayor consenso posible en la toma de decisiones, la Comisién incluyé
a representantes de una gran diversidad de agentes de la sociedad (diputados, jueces, expresidentes,
partidos politicos, sector privado, trabajadores, sector académico, ejército, empleados piblicos, medios de
difusion, periodistas, mujeres y cooperativas).

6 Para una descripcion de cada uno de los programas, sus objetivos y resultados previstos,
véase CPME, Programa de modernizacion del Estado 1994-1998, Tegucigalpa, abril de 1994. Evidencia
més reciente sobre el mismo tema puede encontrarse en PNUD/CPME, Programa global de
modernizacion del Estado, Inventario y analisis, 1997,
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a) Reformas juridicas globales (ley marco de la administracién publica).

b) Reformas institucionales; organizacién del poder ejecutivo, modificacion de
secretarfas, algunas entidades descentralizadas, reformas de politicas, etc.

c) Reformas en la administracion fiscal y financiera del Estado. Es el 4rea maés
resistente a los cambios. A partir de las modificaciones a la Ley de la Administracién Piblica, se
perfila una nueva estructura administrativa en la Secretaria de Finanzas, para que haya mayor
control sobre gastos e ingresos.

d) Reformas en los sistemas de empleo piblico, maestros, médicos, etc.

e) Reformas en los sistemas de seguridad social; el objetivo de corto plazo es que el
THSS se recupere de sus problemas financieros.

) Reformas en los servicios pablicos (privatizacién). Muchas de éstas se van a abordar
en el gobierno 1998-2001, pues se calcula un periodo de cinco a seis afios para llevarlas a cabo.

A la fecha, un logro importante de la reforma del Estado —aunque todavia en proceso de
llevarse a cabo— consiste en las modificaciones a la Ley General de la Administracién Pdblica, en
1996. ¥7

PN

# A continuacion se resumen las principales modificaciones realizadas en la conduccion de la

‘gestion puablica que, de acuerdo con la CPME, constituyen las méis importantes y trascendentes
medidas de modernizacién del Estado:

a) Se establece un régimen de competencias para las secretarias de Estado. Esta medida
dio origen a una reorganizacién de las secretarias, que suman 13 a partir de la entrada en vigencia
de las reformas. :

b) En cada secretaria se reorganiza interiormente la planificacién, la evaluacion de la
gestion, la administracién de los recursos y el manejo de la cooperacién internacional; se crea una
Secretaria Técnica y de Cooperacion Internacional, adscrita a 1a Presidencia de la Reptblica, con el
fin de imprimir mayor eficacia a la movilizacién de recursos externos bilaterales y multilaterales, y
para asesorar tanto en la definicién de prioridades y metas de gasto e inversioén piblicos, como en la
coordinacion de la cooperacién técnica internacional; por otro lado, la ley establece un mayor rigor
en la seleccién de personal para cargos piblicos. '

137 En este apartado destaca la definicién de nuevas responsabilidades, estructura y concepcion
de las atribuciones del gabinete econémico, que se pretende convertir paulatinamente en un gabinete de
desarrollo econdmico y social. El gabinete asume formalmente las funciones que corresponden al Consejo
Superior de Planificacion Econdmica, que se encargard de asesorar al ejecutivo en la formulacién y
coordinacion de la politica econdmica y en la elaboracion de los planes y programas del gobierno. Véase
La Gaceta, Diario Oficial de la Republica de Honduras, Decreto No. 218-96, 30 de diciembre de 1996.

P%  Véase CPME, Alcances y propositos a la Ley General de la Administracién Publica,
aprobadas en el Decreto Legislativo No. 218-96, Tegucigalpa, enero de 1997.
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c) El Presidente del pais asume la coordinacién directa del Gabinete Econdémico, que se
constituye en el ente encargado de la formulacion de politicas, planes y programas de gobierno.

d) El nuevo enfoque de la administracién piblica también incluye la descentralizaciéon
de los servicios puiblicos (de hecho ya se han registrado avances en la descentralizacion de los
servicios municipales de agua y alcantarillado).

e) . En el entorno de los sectores productivos, se reconoce el problema estructural de la
produccién de alimentos y, por tanto, se propone reorientar las funciones de la Secretaria de
Agricultura y Ganaderia con énfasis en el desarrollo agropecuario. En cuanto al manejo de los
recursos naturales, se plantea la integracion de la gestién de los recursos hidrailicos, de energia y
ambiente con el proposito de armonizar su ejecucién y evitar conflictos de politicas y programas
(véase mas adelante la seccién C del capitulo III sobre recursos naturales). En materia turistica, se
destaca el elevado potencial de desarrollo del sector, en lo que por cierto coinciden diversos 6rganos
del sector privado. En el area de vivienda de interés social, se anuncian iniciativas para mejorar los
programas y mecanismos de financiamiento que faciliten el acceso de la poblacién a la vivienda de
bajo costo. :

Finalmente, se introduce una reforma en la administracién financiera del Estado, integrando
en el Ministerio de Finanzas los sistemas de presupuesto, contabilidad, crédito e inversién publicos,
asf como la operacidén descentralizada de los recursos presupuestarios y materiales que manejan las
diferentes secretarias.

Diversos organismos internacionales han cooperado con el gobierno en esta ambiciosa
reforma del Estado, varios de ellos pertenecientes al Sistema de las Naciones Unidas (véase el

recuadro 8§).

4. Conclusiones

Como se puede observar, los avances logrados son muy diversos y tal vez demasiados los planes,
compromisos y programas elaborados. Seria importante concentrar las reformas en algunos campos
prioritarios, lograr avances en ellos, consolidando las medidas y asegurando mayor apoyo social y
politico a las mismas, para luego emprender reformas en otras dreas. El riesgo de quedarse a mitad
del camino parece elevado si se tiene en cuenta la magnitud de la agenda y del esfuerzo que se
requiere. Una hipdtesis susceptible de anilisis podria ser que el 4mbito de las reformas del Estado
es tan amplio que ha impedido cristalizar resultados efectivos y concretos. Cabe considerar los
elevados recursos monetarios y humanos que estdn participando en estas iniciativas, que deberian
arrojar resultados en el corto plazo, a fin de mantener el consenso social.

Se puede constatar que existe una gran cantidad de leyes, decretos, instrumentos, normas,
disposiciones, marcos, procedimientos, etc. que estdn a la espera, casi todos, de aplicarse
plenamente. Quizds sea muy temprano para evaluar el curso de la reforma, pero de cualquier
manera parece haber una limitada capacidad de instrumentacion a la fecha.




127

Recuadro 8

SION DE ORGAMSMOSjINTERNACIONAEES S

rmzacxon dél Estado (CPME) en:

:?seghinliento y evaluacién de las politicas.y

; y:téenicos, como el decreto gjecutivo. qu

S y - moderriizacion -institucionales-(
administracion - financiera, empleo prblic

gal también obtuvo avances en: a) 1
izdacién. y - Desarrollo Mumc1pal b) el
o mum01pal yc)la mstrumentamon del s1stem

B

a.legislacion laboral, se elabord el plan-de:ac

uevo Cédigo del Trabajo, que se entregé al ejectiti
nto. fue ampliamente discutido por el gobierno, emptes
la reafirmaci6n de los principios. del derecho ‘de )
~actualizacion - de- disposiciones relativas a- -las' causas-de

, 3 —*dljo existe un programa financiado por el BIDy el BM: para
apoyar el proceso de reform A iministracién pablica que abarca los programas de privatizacién y
coneesion de- las: telecomumcacwnes ropuertos y energfa eléctrica. Las reas en las que se divide el PRAP
son: a) reforma de los servicios-p $, ‘que tiene el objetivo de aumentar la participacién del sector
privado en Ta provisién deestos - 0s;::b) reforma institucional, que pretende raciomalizar el gasto
publico -a-través de-una reforia-administrativa y laboral, y ¢) reforma de la gestién publica, que intenta

mejorar la administracién piblica medlante una mayor transparencia, eficiencia y rendicién de cuentas.
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i6n-de: los servicios de

racxon de Hondutel
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recursos humanos,
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nombramientos, asi
un sistema eficiente
tien .- COMO proposito
eficia y.desalentarfa la
anismos. de ingreso y
“de-1a-Oficina Ceitral

'd'a

' gasto- y Ia reducclon;del ga
de Proveedora

De acuerdo con diversas opiniones, otros elementos que explicarian el lento avance de los
resultados de las reformas han sido la insuficiente comunicacién entre los poderes del Estado y entre
éste y la sociedad civil, asi como la falta de consenso politico y la resistencia de grupos de interés
que contrasta con la limitada participacién de la sociedad en su conjunto.

También se observa que, en general, muchas de las nuevas disposiciones legales y
modificaciones a las leyes implican un mayor control, responsabilidades y atribuciones del titular
del ejecutivo. De otro lado, un signo favorable es que las reformas del Estado han trascendido los
cambios de gobierno, lo que podria estar indicando un reconocimiento de su importancia. Con todo,
son todavia magros los resultados, particularmente en lo que se refiere al impacto sobre Ia sociedad,
que, a fin de cuentas, deberia ser la beneficiaria de todo este proceso.
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III. BASE PRODUCTIVA: SIGNIFICATIVO POTENCIAL Y USO NO EFICIENTE

A. CAPITAL HUMANO Y AUMENTOS DE PRODUCTIVIDAD:
LA COMPETITIVIDAD Y EL PROGRESO TECNICO

1. Introduccién

En este capitulo se analiza la evolucién de la productividad en los sectores primario y secundario.
La conclusién, basada en el anélisis de cifras agregadas, es que el pais tiende a incorporar mano de
obra en las actividades productivas a un ritmo maés rdpido que el de crecimiento de la produccién.
Como consecuencia, se observa una tendencia al uso intensivo de 1a mano de obra en detrimento de
la productividad de la economia.

Esto genera incertidumbre con respecto al patrén de crecimiento en el futuro. Ciertamente
la capacidad de generacion de empleos que ha mostrado la economia es un aspecto favorable; sin
embargo, la calidad de esos empleos y su correspondiente productividad son bajas. Para
incrementarlos, el pafs necesita llevar a cabo un esfuerzo de desarrollo tecnoldgico y formacién del
recurso humano sin precedentes. '

2. Evolucion de la productividad

a) Actividades primarias

La estructura productiva de Honduras muestra una marcada orientacion hacia las actividades
primarias. Dentro del PIB por rama de actividad, el conjunto de estas actividades (agricultura,
ganaderia, silvicultura, caza y pesca) ocupd en 1996 el primer lugar, con casi 22%. Cabe resaltar,
ante esta cifra, que la superficie en fincas es s6lo 29.8% del territorio nacional (dato
correspondiente a 1993), lo que constituye la proporciéon mds baja de Centroamérica. De la
superficie en fincas, 24 % estaba dedicado a cultivos, 46% a pastos, y 24% a bosques y montes. **

En lo que respecta a la produccion agricola, el principal producto es el café, que representa
40% del valor agregado de dicha produccion, seguido por el maiz, con 8.4%, y por el banano, con
6.9%. La superficie utilizada para las actividades agropecuarias apenas crecié 3.3% entre 1980 y
1995, en tanto que el valor de la produccién en términos constantes aumenté 9%. Esto significa un
crecimiento promedio anual de la productividad de la tierra apenas positivo. En total, Honduras
registra el valor de la produccion por hectirea y por persona mas bajo de Centroamérica, ya que en
1995 se ubicd en 86 dolares de 1990, frente a 112 para el promedio de la regién y 104 para el
siguiente pafs con valor més bajo, El Salvador.

13 Datos del IV Censo Agropecuario 1994,
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Cuadro 38

HONDURAS: ESTRUCTURA DEL VALOR AGREGADO AGROPECUARIO, INDICE DE SUPERFICIE
COSECHADA, E INDICE DE PRODUCTIVIDAD DE LA TIERRA, 1995

Total agricola
Consumo interno
Arroz
Frijol
Maiz
Sorgo
Cultivos de exportacién
Banano
Café
Caiia de azificar
Otros cultivos

Indice de
Estructura del valor Indice de superficie  productividad de la
tierra
70.3 103.3 108.9
10.5 135.3 128.7
0.4 64.1 195.1
1.1 141.8 100.7
84 140.4 144.8
0.6 127.7 99.7
50.0 128.2 100
6.9 107.9 62.2
40.3 148.9 118.9
2.8 103.7 96.5
9.8 154.9 137.3

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de cifras oficiales. La contribucién del sector pecuario explica la

diferencia con el total.

Cuadro 39

HONDURAS: VALOR AGREGADO DEL SECTOR AGROPECUARIO

POR PERSONA DE LA PEA RURAL

(En délares constantes de 1990)

Agricultura 1980 1993 1994 1995 Indices (1980 = 100)
Centroamérica 1,292 1,110 1,107 1,121 86.74
Costa Rica 1,518 1,640 1,653 1,668 109.87
El Salvador 1,260 1,064 1,013 1,042 82.66
Guatemala 1,340 1,069 1,058 1,051 78.43
Honduras 846 839 825 861 101.76
Nicaragua 1,712 1,192 1,283 1,309 76.48

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

Para el sector agricola existe una estimacion de la productividad de la tierra que se refiere al
periodo intercensal 1974-1993. 0 El valor agregado agricola crecié a una tasa anual de 2.6% en
estos 20 aflos, y la superficie a una tasa de 1.8%. Por lo tanto, la productividad por hectédrea se
increment6 a 0.8% anual. Habida cuenta del incremento del factor trabajo,

0 Baumeister, E. y C. Wattel, Una vision de conjunto de la estructura agraria hondurefia, en

E. Baumeister (coordinador), El agro hondurenio y su futuro, Ed. Guaymura, Tegucigalpa, 1996.

del cual
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desafortunadamente no existen datos pertinentes, la contribucién del cambio tecnolégico al aumento
de la productividad de la tierra debe ser considerado infimo o negativo. En esta temética, es
importante hacer al menos dos distinciones: una se refiere al tipo de productores, y otra a los
productos. :

Si se establece una tipologia de productores de acuerdo con el tamafio de sus fincas, ¥ se
observard un fendmeno que al parecer es una caracteristica particular de Honduras: las fincas de
tamafio mayor, superiores a las 350 hectdreas, registran una productividad de la tierra superior a
cualquier otra categoria de fincas. Lo comun es que las de tamafio menor tengan una productividad
superior por hectarea. Baumeister y Waittel atribuyen este fenémeno al peso de las plantaciones
bananeras, que ocupan fincas grandes, logrando una elevada produccion por hectdrea. Sin embargo,
hay un atraso en €l resto de los productos, en particular a causa de la ganaderia extensiva y de la
produccion de granos basicos.

El compendio estadistico agropecuario 1996 informa que, efectivamente, el rendimiento
econdmico por hectdrea en 1996 era 40 veces superior en banano que en maiz. En productos
tradicionales de exportacion se registra un rendimiento econémico 10 veces superior al de los
granos bdsicos. Estos datos fluctian, sin embargo, en forma considerable de acuerdo con los
cambios de precios. ' Para obtener una mejor idea de la evolucién de la productividad por
hectarea en los diferentes cultivos se ha elaborado el cuadro 40, con la produccién en quintales por
hectarea en 1980, 1990 y 1996. Los datos de este cuadro corroboran lo antes sefialado, esto es, que
existe una evolucion relativamente favorable en los granos basicos (aunque los rendimientos por
hectarea sean todavia bajos en comparacién internacional) y una evolucién més bien mixta en los
cultivos de exportacion.

Cuadro 40
PRODUCTIVIDAD EN CULTIVOS Y ANOS SELECCIONADOS

(Quintales/hectirea)

1980 1990 1996
Maiz 17.6 23.9 24.5
Frijol 10.2 11.1 12.9
Arroz 35.4 42.3 85.4
Banano 745.2 745.3 594.3
Café 8.9 12.2 10.7
Palma africana 71.3 213.2 237.8

Fuente: Elaboracién propia con base en la Secretarfa de Recursos Naturales, Compendio Estadistico Agropecuario
1996.
41 Tbidem.

2Bl cuadro 42 del compendio estadistico agropecuario se titula Lempiras constantes por
hectdrea, pero se trata de lempiras corrientes por hectirea, lo que queda en evidencia al comparar la
informacién con los datos sobre volumen de produccién y superficie.
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Por desgracia, los censos agropecuarios pricticamente no contienen informacion acerca de
las técnicas de produccion. Una idea la da el registro del acceso a crédito: sélo 6.8% de los
agricultores reportaron haber recibido crédito en 1993. Otra informacion se refiere a la utilizacién
de fertilizantes quimicos. Aquf, de nuevo, Honduras registra el valor més bajo de Centroamérica
por hectirea: sélo 35% de los productores empled fertilizantes quimicos en 1993, cifra que ya
significa una elevacién importante con respecto a datos anteriores.

Honduras tiene el menor valor agregado por persona de los cinco paises
centroamericanos. ' En cambio, es uno de los dos paises, junto con Costa Rica, que para 1995
supera el valor obtenido en 1980, aunque por muy poco. Es decir, la produccién ha crecido apenas
a un ritmo igual al de la poblaciébn econémicamente activa en el medio rural. Es necesario
mencionar que el dato de la PEA rural es un dato demogréfico, y no representa necesariamente el .
personal ocupado en las actividades agricolas.

En conclusién, esta informacién agregada permite observar que la productividad en el
sector agropecuario en los ultimos 15 afios, entendida como productividad de la tierra y
productividad laboral, ha mostrado una tendencia que fluctiia entre estancada y ligeramente
positiva, y que la produccién acusa un bajo nivel de tecnificacién y productividad, sobre todo en las
fincas de tamafio pequefio e intermedio y, vinculado con ello, en cultivos para el mercado
doméstico.

b) Actividades secundarias

La informacién de las actividades secundarias (la industria manufacturera) permite obtener
algunos indicadores un poco mas detallados. La preponderancia de la industria alimenticia, bebidas
y tabaco en el sector es evidente, ya que alcanza préicticamente la mitad del valor agregado de éste.
Le siguen en importancia la industria de prendas de vestir, que aumenté mucho en los afios noventa
(los datos incluyen la maquila), los productos quimicos, que incluyen la refinacién de petréleo, y la
produccién de minerales no metélicos, principalmente vinculados a la actividad de la construccién.
En términos generales, se observa un fuerte incremento del empleo en todos los sectores. La
industria manufacturera mas que duplic6 el nimero de empleados en cinco afios. En especial, es
notorio el crecimiento en la industria de la confeccion, que cuadruplicé el niimero de empleados. El
valor agregado, en términos constantes, no aumenté en la misma medida (creci6 23 %, con una tasa
promedio anual de cerca de 3%). Asi se redujo el valor agregado constante por trabajador (-6.4%
anual) con la Unica excepcién del rubro “otras industrias”, como se puede observar en el
cuadro 41.

" Para analizar la productividad laboral en el sector agricola, la informacién disponible.
representa serias limitaciones. Aqui se calcula el valor agregado de este sector dividiéndolo entre la
poblacién econémicamente activa en el medio rural.
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Cuadro 41

HONDURAS: INDUSTRIA MANUFACTURERA . VALOR
AGREGADO, INDICES DE PERSONAL OCUPADO
Y PRODUCTIVIDAD LABORAL, 1995

Estructura del valor Indice del Indice del valor Tasa de crecimiento
anual de la
agregad-o personal ocupado agregado productividad
(porcentajes) (1990=100) (1990=100) laboral

Total 100.0 217 123 -6.4
Productos alimenticios 48.5 157 121 -5.2
Productos de vestir 13.9 399 221 -11.2
Industria de la madera 4.1 173 79 -14.5
Fabricacién de papel 6.1 188 132 -6.8
Sustancias quimicas 9.2 140 92 -8.1
Productos minerales 9.2 158 131 -3.8
Industrias metilicas basicas 0.7 183 86 -13.9
Productos metilicos,

maguinaria y equipo 7.3 136 119 -2.6
Otras industrias 1.1 124 89 1.3

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de cifras oficiales del BCH.

En el diagnoOstico sobre tendencias de produccién y productividad en el sector
manufacturero, asi como en el tema del apartado siguiente —la competitividad internacional—,
deberfa hacerse una distincion entre tipos de empresa. Desafortunadamente, la informacioén
disponible no permite desglosar las tendencias de esta forma. Es evidente, tal como se ha sefialado
en estudios para otros paises, que las tendencias de produccién y productividad pueden ser
marcadamente contradictorias entre filiales de empresas extranjeras, empresas nacionales de tamafio
relativamente grande, y empresas pequeflas y medianas.

En uno de los pocos estudios disponibles * se analiza la situacion de la pequefia empresa y
la microempresa (PYME) a raiz del proceso de apertura y ajuste estructural. Los autores estiman
que estas empresas, abrumadora mayoria del total de los establecimientos, participan con algo més
de 50% en la generacién de empleo manufacturero, pero aportan tan s6lo 5% de su valor agregado.
Se concentran tipicamente en la fabricacién de prendas de vestir (27% del valor agregado producido
en este tipo de empresas), productos de panaderia (23.9%), calzado y muebles. En particular, estas
dos ultimas aportan practicamente la totalidad del valor agregado producido en Honduras. En los
demads rubros, su participacion es marginal.

Entre las caracteristicas de las 88 empresas entrevistadas por Altenburg y Gémez se destaca
que la mayoria no cuenta con personal que tenga secundaria completa y formacién técnica formal;

144 Altenburg y R. Gomez, “La pequefia y micro empresa manufacturera en Costa Rica y

Honduras: ;Refugio de los marginados o semillero de la industrializaciéon?”, en Atenburg y Nuhn,
Apertura Comercial en Centroamérica: Nuevos Retos Para la Industria, Friedrich Evert Stiftung y
Departamento Ecuménico de Investigaciones, San José, Costa Rica, 1995.
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asimismo, pricticamente ningln establecimiento utiliza servicios bancarios. Ante esta situacién, no
debe sorprender que en el diagndstico de los problemas que enfrentan estas empresas se sefiale en
primer lugar la escasa capacidad gerencial, y en segundo la ausencia de mano de obra calificada.
Otros problemas incluyen el estado rudimentario de la tecnologia y la escasez de capital. Al
parecer, este estrato de empresas ha sufrido un impacto negativo a causa de la politica de apertura y
ajuste estructural.

Existe un estudio pormenorizado sobre la pequefia empresa y la microempresa en
Honduras, ' que permite apreciar mejor el tamafio y algunas caracteristicas de éstas. Se basa en
encuestas a una muestra estadisticamente representativa de casi 2,000 empresas no agricolas con
menos de 50 empleados. Los calculos del estudio permiten deducir la existencia de 200,000 PYME
en 1996, de las cuales poco més de la tercera parte (casi 70,000) se catalogan como
manufactureras. La gran mayoria de éstas (54,000) no tiene trabajadores a sueldo; existen apenas
240 empresas manufactureras que emplean con entre 21 y 49 trabajadores asalariados, y poco mas
de 2,000 tienen entre cinco y 20 trabajadores.

Claramente, el estudio emplea una definicién sui géneris de “empresa manufacturera”, al
admitir empresas que no tienen trabajadores a sueldo. El 75% de los duefios de estas PYME
manufactureras tienen como maximo seis afios de educacién primaria; 30% de las empresas no
utiliza ningidn tipo de energia, 71 % no tiene constitucién formal y 90% no ha recibido préstamos en
dinero en los tltimos 12 meses. Desafortunadamente no hay informacién acerca de las actividades
especificas que emprenden estas empresas, salvo esporadicas indicaciones en el texto de que la
preparacién de alimentos, las tortillerias y la confeccién de prendas de vestir serian las actividades

principales.

Ante la poca disponibilidad de informacién con respecto a la situacion en diferentes tipos de
empresas, cabe advertir que las tendencias sefialadas, tanto en la parte de productividad como en €l
apartado de competitividad internacional siguiente, son las principales en el nivel macrosectorial, y
probablemente reflejan mejor lo que esté sucediendo en los establecimientos mayores que en los de
tamafio menor relativo.

3. Competitividad internacional

a) La participacion de Honduras en el mercado mundial

La competitividad internacional de un pais se puede medir de dos formas. La primera es
una evaluacién que podriamos llamar ex ante. Esto es un ejercicio que por lo general se basa en
indicadores como el tipo de cambio real efectivo, los costos de produccién y transporte, la tasa de
interés, el tipo de cambio, etc. La segunda es la que se podria llamar ex post, y se fundamenta en
un andlisis de datos histéricos del comercio exterior. La base de datos del BCH no registra las
exportaciones e importaciones de las zonas francas, y por lo tanto entrega una visién parcial de la
competitividad del pais. Ademaés, entre el Banco Central y la Secretaria Permanente del Tratado
General de Integracién Econdmica Centroamericana (SIECA) existen fuertes discrepancias de

145 ESA Consultores, 1996.
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informacién con respecto al comercio exterior hondurefio. Por lo tanto, parece procedente analizar
la competitividad internacional de Honduras mediante fuentes de informacioén procedentes de sus
principales socios comerciales, practica que también emplean las autoridades hondurefias.

Grafico 7

PARTICIPACION DE HONDURAS EN MERCADOS SELECCIONADOS,
1977-1995

(Porcentajes)
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Como se observa en el grafico 7, Honduras disminuyé su presencia en los mercados
internacionales entre 1980 y 1990. En el mercado europeo, la participacién bajo de 0.04% a fines
de los setenta a 0.02% hacia finales de la década de los ochenta, y ain no se ha recuperado. En
América Latina, la tendencia es algo fluctuante a causa de que es un mercado mas pequefio. La
participacién de Honduras observé un punto méximo de 0.14% en 1978 y un punto minimo de
0.05% a principios de los afios noventa. La recuperacién es alin marginal, y la participacion de
mercado alcanza 0.06% en 1995.

El mercado de mayor importancia para Honduras es el de los Estados Unidos. En el grafico
se observa la participacion en el mercado de América del Norte, que incluye a los Estados Unidos y
Canada. La participacién de Honduras en dicho mercado fue de 0.17% en 1980, para bajar a un
punto minimo de 0.09% a finales de los ochenta. La recuperacién ha sido relativamente répida y se
alcanza en 1995 una participacién de 0.14%.

La disminucién experimentada en este mercado no obedece primariamente a una baja de las
exportaciones hondurefias, sino a un cambio en la estructura sectorial de las importaciones. Lo que
sucede es que las importaciones de las regiones seleccionadas crecieron principalmente en rubros
donde Honduras no participa: el sector automotriz y el de computadoras, por ejemplo. A finales de
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los ochenta, este declive se revierte, con la participacién de Honduras en el rubro de prendas de
vestir, principalmente hacia el mercado de los Estados Unidos.

b) Cambios en el perfil competitivo de Honduras frente a los Estados Unidos

En los ultimos cinco afios, las exportaciones hondurefias a los Estados Unidos, asi como las
importaciones, crecieron a tasas elevadas (véase el cuadro 42). El déficit en el balance bilateral se
transformd en un superdvit. Al combinar la informacién de los dos cuadros, se puede inferir que las
exportaciones totales de Honduras, incluyendo el valor bruto de exportacién de zonas francas, ya
habia superado los 2,001 millones de dolares en 1995. El déficit global en cuenta comercial serfa de
20%. Esta informacién global apunta a un desempefio altamente satisfactorio en materia de
exportaciones, que merece analizarse con més detalle.

Cuadro 42

HONDURAS: INTERCAMBIO COMERCIAL CON LOS ESTADOS UNIDOS

(Millones de ddlares)
1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Exportaciones 491.9 555.6 781.6 913.5 1097.1 1440.6 1795.1
Importaciones 558.9 623 804.8 894.6 1008.8 1278.1 1637.2
Balance bilateral -67 -67.4 -23.2 18.9 88.3 162.5 157.9

Fuente: Departamento de Comercio de los Estados Unidos.

Como muestra el grafico 8, existe un evidente cambio en la estructura de las exportaciones
hondurefias a los Estados Unidos, con €l aumento en las prendas de vestir con respecto al total de
exportaciones. Los dos rubros de prendas de vestir que el Sistema Armonizado distingue con dos
digitos, los “tejidos” y “no tejidos”, contribuyeron juntos en 1990 con 23% de las exportaciones
totales, cifra que para 1996 se elevdo a 69%. Consecuentemente, los principales -productos
tradicionales de exportacion a los Estados Unidos (a saber, fruta, fruta de mar y café),
disminuyeron su contribucion relativa de 54% en 1990 a 19% en 1996. Dos rubros principales,
carne y azicar, ya no figuran entre los ocho principales: bajaron su contribucién de alrededor de
5% en 1990 a menos de 1% en 1996.

La participacion de Honduras en la mayoria de los rubros se basa en un precio de oferta,

inferior al promedio que los Estados Unidos paga a sus proveedores. En el principal rubro de

prendas de vestir, el precio de oferta se ubicd 23% por debajo del promedio mundial en estas
prendas durante 1996. También la fruta y la fruta de mar se encuentran con precios de oferta por
abajo del promedio mundial, con un margen alrededor de 10%. Entre los primeros ocho rubros,
s6lo dos compiten con precios practicamente iguales (café) o significativamente superiores al
promedio mundial (muebles).



137

Griéfico 8

EXPORTACIONES HACIA LOS ESTADOS UNIDOS: CONTRIBUCION
PORCENTUAL DE LOS CINCO RUBROS PRINCIPALES

-

1990 1991 1993 1994 1995 1996

g Confeccion m Frutas y nueces
g Pescado y crustaceos Café, té, mate y especies

m Carne

El cambio en el perfil de especializacién competitiva en el mercado de los Estados Unidos
se observa con el indicador de la ventaja comparativa revelada (VCR), grado de especializacién. 4
El producto en que el pais encuentra su mayor especializacién sigue siendo la fruta, pero el
indicador de la VCR disminuy6 de 73 a 28. En cambio, la VCR de prendas de vestir aumenté en
1996, constituyéndose en el segundo rubro de mayor especializacion.

Las exportaciones de prendas de vestir a los Estados Unidos tienen un alto componente de
importacién. Mientras que las exportaciones en este rubro totalizaron 1,240 millones de délares en
1996, las importaciones por este concepto sumaron 628 millones de dblares. Otras importaciones
vinculadas a la actividad, como las registradas bajo €l rubro 98 (clasificaciones especiales), y las de
los capitulos 52 a 60 (telas, hilados etc.), alcanzaron en 1996 un maximo de 220 millones de
dolares.

La CEPAL ha desarrollado una metodologia para analizar el perfil de competitividad de un
pais, basado en su capacidad de desplazar a paises competidores productos de los rubros en los que
participa, y midiendo el dinamismo relativo de la demanda de estos mismos. La situacién éptima,
desde la perspectiva de un pafs, es que logre desplazar a la competencia en sus rubros de
exportacién, y que €éstos sean de demanda relativamente dindmica en el mercado de destino. Este
tipo de situaciones se han denominado “estrellas ascendentes”. Una situacién menos Optima es que
el pais sea competitivo en rubros de demanda estancada (“estrellas menguantes”). Una tercera se da
cuando un pais pierde la competencia en rubros dinidmicos (“oportunidades perdidas”), y la cuarta

146 g grado de especializacion se mide con la férmula: (Mij/Mj)}/(Mi/M), donde M son las
importaciones de los Estados Unidos, i se refiere al pais exportador y j se refiere al sector.
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consiste- en perder la competencia en productos estancados (“retiradas”). El cuadro 43 presenta la
matriz de competitividad de Honduras, con una comparacién entre los periodos 1990-1993 y 1994-
1995, en el mercado de los Estados Unidos, para cuatro digitos del Sistema Armonizado.

Cuadro 43

HONDURAS: MATRIZ DE COMPETITIVIDAD

(Porcentajes)

1993 A 1996
(periodo 1990-1993) (periodo 1994-1996)

Estrellas ascendentes

Porcentaje de X totales 63.6 47.8

Participacién de mercado 0.69 0.55
Estrellas menguantes

Porcentaje de X totales 17.3 45.8

Participacién de mercado 0.36 1.02
Oportunidades perdidas

Porcentaje de X totales 4.1 37

Participacién de mercado 0.06 0.21
Retiradas

Porcentaje de X totales 15 2.7

Participacién de mercado 0.72 0.23

Fuente: Elaboracién mediante el programa MAGIC a partir de datos del Departamento de Comercio de los
Estados Unidos.

La matriz de competitividad de Honduras tiene caracteristicas muy positivas, con una alta
concentracioén de sus exportaciones en situacién 6ptima. Fueron favorables sobre todo en el periodo
1990-1993, pues al finalizar éste més de 60% de las exportaciones del pais estaba incluido en la
categoria de estrellas ascendentes. En dichos rubros, que en la estructura de importaciones de los
Estados Unidos significaban 14.5%, Honduras tuvo un aumento de 0.33% a 0.69% en su
participacién. Es notable, sin embargo, que en este periodo la mayor incidencia de mercado
correspondi6 a rubros de retirada (0.72%).

La situacién cambia en un sentido desfavorable en el periodo siguiente, cuando las
exportaciones de prendas de vestir perdieron dinamismo en el mercado de los Estados Unidos. De
tal forma, aumentd principalmente la ponderacion de los productos situados en la categoria de
“estrellas menguantes”, que alcanzaron, casi al igual que las “estrellas ascendentes”, 46% de las
exportaciones totales en 1996. En las “estrellas menguantes” la participacién del mercado de
Honduras alcanz6 1.02%, frente a 0.55% en “estrellas ascendentes”. Siguié la declinacién en
retirada. El cambio de perfil, desde una posicién 6ptima hacia una mayor presencia de rubros de
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demanda estancada, refleja la vulnerabilidad de Honduras frente al cambio de dinamismo en el

mercado de prendas de vestir de bajo costo. De esta situacién se deduce la necesidad de incorporar .

mayor valor agregado en las actividades de exportacion hacia los Estados Unidos.

©) Las exportaciones hacia el Mercado Comiin Centroamericano (MCCA)

El MCCA constituye un mercado de destino para productos diferentes. Los cuatro
principales rubros hondurefios de exportacion a los cuatro mercados nacionales del MCCA
significan entre 40% y 50% de las exportaciones totales a cada mercado. Es notorio que el jabén
figura como producto principal en los cuatro casos. Se trata de las exportaciones de una empresa
nacional creada en la época de sustitucién de importaciones, recientemente adquirida por una
transnacional norteamericana. Las exportaciones de papel, preparados comestibles y grasas también
tienen una presencia principal en la mayoria de los paises centroamericanos. En el caso del jabon,
el precio de oferta hondurefia de este producto es por lo general superior al de los otros
proveedores en el mercado (con excepcion de Costa Rica), pero el papel y los preparados
comestibles suelen competir con precios inferiores a los de otros paises.

4. El caso de la industria maquiladora

Las exportaciones hondurefias de prendas de vestir se han insertado favorablemente en el mercado
de importaciones de los Estados Unidos. Su continuo incremento permite identificarlas como rubros
en los que Honduras estd siendo competitiva, tal y como se explicd en apartados anteriores. Sin
embargo, la industria hondurefia de confecciones estd dominada por la actividad de maquila, lo que
plantea la necesidad de estudiar con mayor detenimiento este renglon.

Para efectos del capitulo, se entiende por maquila la contratacion de servicios de
transformacién industrial que los propietarios de las materias primas (extranjeros) requieren para
convertirlas en productos elaborados total o parcialmente. Es decir, se habla de una actividad
productiva en donde una empresa extranjera subcontrata a una planta establecida en el territorio
hondurefio para que realice ciertas etapas del proceso de produccidn. Cabe sefialar que la planta
subcontratada puede ser de capital nacional, extranjero (filial) o una coinversion.

La industria maquiladora de Honduras inicié su operacién a muy pequefia escala en los afios
setenta y avanzO lentamente hasta mediados de la década pasada. A partir de 1986 agiliz6 su
crecimiento y en la década de los noventa ha registrado un explosivo incremento en sus principales
indicadores. El valor de las exportaciones (en ddlares) crecié a una tasa anual promedio de 50%,
entre 1990 y 1996; a su vez, el valor agregado nacional lo hizo a una tasa de 28%. En 1990 se
tenfan operando tres parques con un total de 35 empresas instaladas; para finales de 1996 existian
192 plantas agrupadas en 15 parques industriales. En cuanto al empleo generado, en tan sélo seis
afios el personal contratado por las maquiladoras aumenté 600%, pasando de 9,030 en 1990 a
61,162 a finales de 1996.

En términos relativos, las cifras muestran la importancia de esta actividad en el agregado
nacional. En relaciéon con el empleo generado por la industria maquiladora, en 1995 represent6
41% del personal ocupado en la industria manufacturera. Por su parte, las exportaciones totales de
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bienes, excluyendo la maquila, sumaron 1,189.7 millones de délares en 1995, mientras que las
exportaciones de la industria maquiladora alcanzaron 921.1 millones. 4

Para 1995, aproximadamente 95% de la maquila se concentraba en el ensamble de prendas
de vestir. ¥ Al analizar la composicién del capital (segtin el empleo generado) de las empresas
maquiladoras del ramo mayoritario, se observa el predominio de los Estados Unidos con 47%,
seguido por el capital nacional (20%) y el coreano (18%). ¥

La experiencia de la industria maquiladora de Honduras, junto con la de otros paises de la
regién, permite concluir que los productos maquilados han dejado de ser bienes baratos y de baja
calidad. Actualmente la estrategia competitiva de las empresas estd basada en una relacién
precio/calidad. Mejorar este relacién implica trabajar con una cultura de eficiencia, con técnicas y
maquinaria de punta. “La maquila es sinénimo de calidad”, fueron las palabras de un empresario
mexicano al respecto.

La competitividad de las exportaciones hondurefias de confecciones estd fundamentada en
una planta productiva dominada por la maquila, y en el logro de altos indices de productividad y
eficiencia. Contrario a lo que se pudiera pensar, la subcontratacién internacional no es una
actividad ajena a las capacidades productivas nacionales. Se ha podido constatar un avance en los
siguientes aspectos de aprendizaje tecnoldgico: capacitacién y nueva cultura laboral para los
obreros, técnicos, ingenieros y personal administrativo y directivo; conocimientos acerca de nuevas
caracteristicas y cualidades del producto, procesos productivos que permiten obtener mayores
indices de productividad, calidad y rentabilidad; y métodos de organizacién de la empresa acordes
con politicas de calidad total.

A pesar de todo, existen opiniones encontradas con relacion a lo expuesto en el parrafo
anterior. Altenburg, por ejemplo, critica el minimo papel de la industria maquiladora en el
desarrollo de las capacidades productivas nacionales. Los resultados favorables que destacan
algunos empresarios se deben a que sus plantas son de capital hondurefio y con produccién
independiente del o los subcontratistas.

Para finalizar, es importante resaltar varios elementos que obstaculizan en Honduras el
llamado Curso del Desarrollo Tecnolégico. En primer lugar, el nivel de educacién de la poblacién
es bajo, y entre aquellos que logran terminar los estudios profesionales hay una clara inclinacién
hacia carreras administrativas y sociales. En segundo término, las empresas nacionales carecen de
los medios y €l apoyo necesarios para desarrollar una estrategia tecnoldgica propia que les permita
primero adaptar y luego generar su propia tecnologia. Por ltimo, el valor agregado nacional de la
maquila se ubica alrededor de 20%, lo que sefiala la necesidad de fomentar eslabonamientos
productivos entre las empresas transnacionales y las medianas y pequefias empresas hondurenas.

147 Las cifras se elaboran con base en informacién del BCH y de la Asociacién Hondurefia de
Magquiladoras (ASOMAH). :

148 CEPAL, sobre la base de datos oficiales.

19 FIDE, Data Bank, 1997.
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Cuadro 44

HONDURAS: ESTADISTICAS DE LA INDUSTRIA MAQUILADORA

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Exportaciones (millones de 112.5 196.3 367.1 507.9 646.0 921.1 1,219.5
délares)
Valor agregado nacional 65.1 91.1 124.6 156.2 186.0 241.8 284.3
(millones de dblares)
Parques industriales operando 3 5 6 7 9 13 15
Empresas instaladas 35 49 67 147 175 182 192
No. de empleados 9,030 20,121 27,217 33,331 42,541 54,995 61,162 a/

Fuente: BCH y Asociacién Hondurefia de Maquiladoras (ASOMAH).

Nota: Es importante sefialar que las cifras que se manejan son de distintas fuentes (BCH, FIDE, ASOMAH) y
no coinciden necesariamente.

al Cifra estimada.

5. Estrategias de productividad y competitividad en el entorno hondurefio

De los anteriores apartados se deriva que el principal reto para el aparato productivo hondurefio es
el ai:i?mento de la productividad, algo que deberd sustentarse en la incorporacién del progreso
tecnolégico. A’ continuacién se analizar4n las condiciones del entorno econémico con que cuentan
las empresas para adoptar estrategias de productividad y progreso técnico.

Tal vez el recurso mas importante para una estrategia de productividad es el humano. Como
ya se ha mencionado en otros capitulos, la situacién de Honduras en materia de calificacién de
recursos humanos es comparativamente desfavorable respecto de los paises de la regién
centroamericana.

En un anélisis elaborado en 1996 por la CEPAL en la regi6n centroamericana, Honduras
recibié la calificacidn més baja en cuanto a la calidad de las politicas de formacién de recursos
humanos. '* Para esta calificacién se tomaron en cuenta el acceso universal, el aislamiento
educativo, la creatividad e innovacién, la gestidn institucional, el profesionalismo de los
educadores, y el compromiso financiero.

Algunos indicadores mas recientes, de los que no se tienen comparaciones internacionales,
sugieren una tendencia positiva en Honduras. El absentismo en el nivel de primaria bajé de 1.1%
en 1993 a 0.2% en 1995, y en la educacién secundaria de 79% en 1993 a 65% en 1995. La
cantidad de profesores en primaria aumenté de 26,500 en 1993 a 29,000 en 1995. Con todo, la
cantidad de alumnos por profesor se mantuvo estable en 37. En el nivel de secundaria, esta relacién
disminuy6 de 20 en 1993 a 16 en 1995.

150 CEPAL, La integracion hemisférica: el grado de preparacién en el Istmo centroamericano y
la Republica Dominicana (LC/MEX/L.305), julio de 1996.
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Las actividades principales de capacitacion para el trabajo en Honduras estén a cargo de una
serie de instituciones, entre las que destaca el Instituto Nacional de Formacion Profesional
(INFOP). EI Centro Asesor para el Desarrollo de los Recursos Humanos de Honduras (CADERH)
es de fundacién maés reciente, y se orienta al apoyo de la capacitacion y asesoria técnica al sector
moderno de la economia. Dada la limitada cobertura de estas instituciones con respecto a las
necesidades reales de capacitacion, han proliferado otros institutos privados, con diferencias de

calidad y eficiencia.

No sorprenden, por lo tanto, los informes del Consejo Hondurefio de Ciencia y Tecnologia
(COHCIT) acerca de un diagndstico de requerimientos del sector productivo. Una muestra de 60
empresas dio como resultado que en materia de recursos humanos existen grandes necesidades de
formacién y capacitacion de operarios y técnicos medios, ademés de la capacitacion de los niveles
profesionales y gerenciales de la empresa.

Existen en Honduras 36 entidades dedicadas a la educacién técnica, de las cuales siete
tienen un tamafio relativamente importante. El diagnostico realizado por COHCIT se basa en lo

siguiente:
a) Soélo €l 30% del curriculum esta constituido por temas tecnoldgicos.

b) 75% de los egresados se han perfilado hacia carreras académicas (lo cual no es el
objetivo del sistema educativo técnico).

c) La formacién académica del personal docente es incompleta.

d) El equipamiento es inadecuado. '

La actividad de investigacion tecnoldégica en Honduras se encuentra, con al menos dos
honrosas excepciones, en un nivel incipiente. Un inventario del COHCIT sefal6 la existencia de

ocho centros de investigacion y resalta las siguientes caracteristicas de la actividad de investigacion
tecnoldgica en el pais (véase el cuadro 45):

a) Siete de ocho instituciones se encuentran en el &mbito de la agronomia.

b) Las instituciones padecen de falta de recursos financieros, infraestructura y
equipamiento.

c) Pocas unidades de investigacion ofrecen servicios cientificos y tecnoldgicos.

d) En total, las unidades de investigacion cuentan con una planta de profesionales que

suma 194 profesionales, la mayor parte (42%) con titulo de licenciatura.

' COHCIT, Diagndstico sobre la situacion de la ciencia y tecnologia en los dmbitos
productivo, académico y gubernamental, Tegucigalpa, diciembre de 1993 (mimeo).
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Cuadro 45

CENTROS DE INVESTIGACION EN HONDURAS

Nombre del centro Lineas de investigacién

Fundacién Hondurefia de Investigacién Agricola Platano, cacao, hortalizas, anilisis de suelo y
residuos

Centro de Estudios y Control de Contaminantes Contaminacién ambiental

Instituto Hondurefio del Café Café

Instituto Hondurefio de Investigaciones Médico-Veterinarias Salud animal

Centro Naciona! de Investigacién Forestal Aplicada Silvicultura

Centro de Utilizacién y Promocién de Productos Forestales Madeéra

Centro de Investigacion de la Cafia de Aztcar Cafia de Aziicar

Estacién Acuicola “El Carao” Piscicultura

Fuente: COHCIT (1993), op. cit.

En el campo del desarrollo tecnoldgico en las actividades primarias, el mas afianzado en el
pais se ha instrumentado recientemente el Sistema Nacional de Investigacién y Transferencia de
Tecnologia Agropecuaria y Forestal (SNITTA). ' La institucion responsable de la coordinacion
del sistema en todo el pais es la nueva Direccion de Ciencia y Tecnologia Agropecuaria (DICTA)
de la Secretaria de Recursos Naturales. El sistema prevé la colaboracion entre instituciones publicas
sy emi')resas de asistencia técnica privadas, como por ejemplo la Fundacién Hondurefia de
Investigacion Agricola (FHIA) (véase el recuadro 9). Sin embargo, este sistema, asi como la
Direccién, se encuentran todavia en una fase de consolidacién, lo cual imposibilita un juicio acerca
de su efectividad e impacto para conseguir los objetivos que se fijaron: avanzar en la tecnificacion
de la agricultura, elevar la productividad, mejorar la seguridad alimentaria y conservar el medio
ambiente.

Otro diagndstico acerca de la actividad cientifica y tecnoldgica en Honduras fue realizado
por el Instituto de Relaciones Europeo Latinoamericano (IRELA) en 1992. En €l se encuentra un
cuadro acerca de esta actividad en 1985, con datos del Departamento de Ciencia y Tecnologia del
entonces Ministerio de Planificacién. Se calculé una actividad en ciencia y tecnologia con 535
proyectos, significando un 0.32% del PIB, y ocupando a.612 investigadores. ***

En el diagnostico de IRELA se ofrece ademés informacién acerca de las publicaciones
cientificas, basada en el Science Citation Index (SCI). Para el periodo comprendido entre 1986 y
1992 aparecen para Honduras 55 publicaciones en el SCI, que se pueden tomar como
“publicaciones cientificas de reconocimiento internacional”. Esto equivale a 4% del total registrado
para América Central, un valor similar al de Nicaragua, pero superior al de El Salvador. El IRELA
también estimé la produccién cientifica centroamericana que no se registra en el SCI mediante la
aplicacion de una encuesta ad hoc. En este ambito se encontraron para Honduras 766 publicaciones,

12 Consejo de Desarrollo Agricola, Plan Agricola para el Desarrollo del Campo 1995-1998.
139 IRELA, Ciencia y tecnologia en América Central, Madrid, 1993.
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lo que constituye 17% del total centroamericano, significativamente superior al de los demés paises,
excepto Costa Rica.
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En cuanto a los servicios de apoyo tecnoldgico, cabe distinguir las entidades que ofrecen
principalmente informacién y asesoria de aquellas que se orientan a pruebas de control de calidad y
anilisis de conformacién de materiales.

El COHCIT inventari6 15 instituciones que ofrecen informacién y asesoria. La mayoria de
los centros de investigacion mencionados anteriormente también figura en esta lista, ademés de
algunos bancos y gremios empresariales. El centro de informacién FPX ofrece esencialmente
informacion a exportadores de productos agropecuarios acerca de condiciones de acceso a mercados
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internacionales, y la FIDE se concentra en suministrar informacién a inversionistas extranjeros
sobre el clima de inversiones en el pais; no existen, sin embargo, instituciones especializadas
tnicamente en informacién tecnoldgica. Es méas, no hay una institucion hondurefia que tenga
relaciones formales con la institucién internacional principal en cuanto a normas técnicas, a saber la
Organizacién Internacional de Estandarizacion (ISO, por sus siglas en inglés).

La institucién que ofrece servicios de control de calidad en Honduras es la Secretaria de
Economia y Comercio, por medio de la Direccion General de Comercio Interior. Sin embargo, en
opinién del COHCIT, esta Secretaria carece de recursos humanos, infraestructura y equipamiento
para cumplir adecuadamente estas funciones pues, aunque dispone de diversos laboratorios, éstos
tienen el problema de que su infraestructura es inadecuada y los recursos humanos requieren
capacitacion. Cabe observar que todos los laboratorios (excepto uno), estdn adscritos a alguna
dependencia publica, y su campo de accién préacticamente no abarca servicios tecnoldgicos a las
empresas. Ellas, por lo tanto, contratan este tipo de servicios en el exterior o no disponen
plenamente de los mismos, lo que afecta en gran medida a la pequefia y mediana empresa.

6. Conclusiones

Este capitulo ha documentado y argumentado que la estructura productiva de Honduras estd
pasando por una etapa de grandes transformaciones. Todavia se registra el predominio de rubros
agricolas de exportacion tales como café, bananos y tabaco, asi como de granos bésicos (maiz,
__;principalmentc), orientados a la demanda doméstica. La industria manufacturera también se
caracteriza por la preponderancia de alimentos. En menor medida, se puede observar que el pais ha
.pasado por una etapa de industrializacién en el marco del MCCA, lo que dio origen a la creacion de
-capacidad productiva en rubros nuevos de consumo no duradero, con la fabricacion de jabon como
ejemplo. En los afios noventa irrumpen en la estructura productiva la piscicultura, algunos rubros
agricolas no tradicionales como melén, y de manera sobresaliente la subcontrataciOn internacional
de fabricacién de prendas de vestir sobre la base de insumos importados y la disponibilidad de
mano de obra de bajo costo. Esto cambia sobre todo la presencia del pais en el mercado de los
Estados Unidos.

El aparato productivo muestra una tendencia hacia un uso més intensivo de la mano de
obra, lo que significa, en otras palabras, una disminucién de la productividad laboral. Surge
entonces la pregunta central acerca del desarrollo productivo y la competitividad internacional de
Honduras: ;es posible el desarrollo del pais, en una acepcién amplia de la palabra, con una
tendencia declinante en la productividad laboral?

La contestacion a esta pregunta se descompone en tres argumentos. Primero, en un pafs con
niveles elevados de desempleo, la generacién de empleo productivo es de méaxima prioridad.
Mientras sea posible seguir incorporando mano de obra en la actividad econdmica, se obtendrd
necesariamente un aumento de bienestar, aunque el nivel de productividad sea bajo.

En segundo lugar, existen sefiales de que este tipo de crecimiento productivo puede estar
agotdndose. Por un lado, se advierte en las principales ciudades, tanto para empleos de baja
calificacién como para aquellos més calificados, una presion al alza de los salarios. El propio éxito
de la magquila significard que en un futuro cercano los costos de este tipo de produccién se elevardn
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por encima de los costos en paises de menor nivel de desarrollo relativo. En este sentido, el
ejemplo de Costa Rica, donde la maquila tradicional se encuentra en crisis, es elocuente y presenta
un escenario factible para Honduras. Por otro lado, la demanda en los Estados Unidos enfatiza cada
vez mas la relacién entre precios y calidad. Las necesidades de productos de bajo costo y baja
calidad estin francamente estancadas. Simplemente para mantenerse en el mercado, las empresas de
maquila en Honduras se estan esforzando por aumentar la calidad y la productividad. L.o mismo
sucede con los productos agricolas no tradicionales, asi como con los productos para consumo
doméstico. El declive de las empresas de tamafio menor relativo es una sefial de su débil capacidad
para atender las mayores exigencias de los consumidores que, por otra parte, disponen ahora mas
que antes de la opcién de consumir productos importados.

El tercer argumento es que para mejorar los niveles de vida de los ya empleados en
actividades productivas, es necesario que se aumente la productividad para permitir la elevacién de

los salarios reales.

La conclusién es la siguiente: més temprano que tarde, el tipo de crecimiento productivo
que ha experimentado Honduras en la primera mitad de los afios noventa debe reorientarse hacia un
aumento de la productividad mediante la incorporacién de progreso técnico. Esta conclusién es
vélida también, alin més, para el estrato empresarial que ha sufrido el impacto de la apertura.
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B. LIMITACIONES DE INGRESO E INSEGURIDAD ALIMENTARIA:
LA SITUACION ACTUAL

En Honduras, la inseguridad alimentaria nutricional es muy significativa. El bajo ingreso por
habitante disponible es uno de los principales problemas que explica el fendmeno. Alrededor de
50% de la poblacién percibe ingresos tan reducidos, que aun destindndolos completamente a la
alimentacién, no satisface las necesidades alimentarias familiares. En otras palabras, la razén
principal del hambre es la pobreza. Estos indicadores son mas dramaéticos en el area rural y en los
hogares encabezados por mujeres solas, con limitado acceso al empleo. Tales condiciones conducen
a un mayor riesgo de inseguridad alimentaria.

1. Seguridad alimentaria

El concepto de seguridad alimentaria y nutricional considera que cada ser humano tiene el derecho
universal de acceder a una alimentacién y una salud dignas.

Dicho concepto incluye tres componentes: disponibilidad, acceso y utilizacién de alimentos.
Por un lado, la inseguridad alimentaria nutricional en Honduras se asocia con el insuficiente e
inestable abastecimiento nacional de alimentos para el consumo, sean éstos producidos en el pais o
importados. La baja disponibilidad est4 condicionada por una red compleja de factores que afectan
la produccién y productividad de alimentos bésicos e inciden en su comercio interno y externo.

Por otro lado, la inseguridad alimentaria es reflejo directo de la baja capacidad adquisitiva
—o0 pobreza— de la poblacién para obtener los alimentos que necesita; y es afectada por las
deficiencias en las condiciones sanitarias que producen infecciones, lo cual se traduce en un
aumento de los requisitos nutricionales y afectan el aprovechamiento bioldgico de los nutrientes
ingeridos. Ademaés, la poca diversidad de la dieta y los patrones culturales condicionan
directamente la utilizacioén biol6gica de los alimentos.

a) Disponibilidad de alimentos basicos

La disponibilidad nacional de alimentos tiene que ver con la suficiencia, las tendencias en la
produccién de alimentos bésicos, la estabilidad productiva y la dependencia externa.

La suficiencia y la disponibilidad de calorias (kcal) por habitante, en relaciéon con el
requerimiento promedio de la poblacién, ha experimentado un ligero incremento entre 1980 y 1992,
y la proporcion de calorias procedente de fuentes vegetales se mantuvo en alrededor de 88%.

La disponibilidad alimentaria en términos de productos bésicos ha sido insuficiente y
variable en el periodo 1985-1996. Se observa un déficit en este rengldén a excepcion de la carne de
res, que de manera importante se orienta al mercado externo (vé€ase el cuadro 46 y el grafico 9).
Con respecto a los granos basicos, la disponibilidad ha fluctuado de acuerdo con la produccion y el
mercadeo, y esto ha afectado a la seguridad alimentaria sostenida de la poblacién. Asi, la
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produccién nacional no ha sido suficiente para satisfacer la demanda interna; por consiguiente, se
depende de importaciones y donaciones para suplir estas deficiencias. '**

Cuadro 46

HONDURAS: CONSUMO APARENTE DE ALIMENTOS BASICOS, 1985-1996

Kilogramo/afio/habitante
Carne Carmne de

Afo Maiz Frijol Arroz de res pollo Huevos Leche
1985 57.40 7.40 9.40 11.00 5.00 6.90 12.00
1986 71.10 8.00 7.10 11.40 4.80 6.90 12.00
1987 76.80 8.10 13.80 11.90 5.20 6.80 12.40
1988 45.30 4.20 5.90 12.70 6.40 7.30 10.60
1989 51.60 10.90 9.70 13.50 6.50 7.30 11.70
1990 62.10 11.60 9.10 14.30 6.40 7.30 12.20 --
1991 62.40 14.30 16.80 14.00 6.70 7.20 12.60
1992 59.50 15.50 7.40 14.10 7.60 7.30 12.20
1993 59.60 8.30 4.70 14.50 8.00 7.30 11.80
1994 50.40 9.60 10.10 15.20 8.60 7.10 11.40
1995 63.20 10.30 11.80 17.90 8.80 7.10 11.00
1996 62.70 10.44 12.10 18.30 9.40 7.30 10.90
Necesidades a/  180.90 29.50 18.90 12.70 11.20 14.00 72.40

Fuente: Datos de la Unidad de Planificacion (UPSA), citados por Secretaria de Salud, y otros (1997).

Nota: Consumo aparente = (produccién nacional + importaciones) ~ (exportaciones + uso industrial
+ consumo animal + semilla + pérdidas) /poblacién total.

al Calculo de necesidades: efectuado con base en el contenido de lIa Canasta Basica de Alimentos, tomando
en cuenta la contribucién energética de cada alimento consumido y la adecuacién calérica minima
necesaria, que en el caso del cuadro es de 2,200 cal/persona/dia. Los cilculos fueron tomados de la
fuente del cuadro.

La disponibilidad de alimentos en los hogares rurales se ve seriamente afectada por la baja
productividad por hectarea cultivada (particularmente de pequefios productores de subsistencia),
resultado del deterioro creciente de los recursos naturales (uso inadecuado de tierras de ladera,
degradacioén de las cuencas hidrogréaficas) y del limitado acceso a tecnologia, recursos productivos,
financiamiento o insumos. Ademads, las pérdidas por poscosecha son elevadas (entre 15% y 20%) a
causa del deficiente almacenamiento y del deterioro de las vias de acceso a los mercados. 5

'3 Es importante mencionar que el déficit de granos basicos, sobre todo de frijol, puede ser
menor, ya que existe un elevado nimero de agricultores cuya produccion es destinada al autoconsumo
familiar y que no siempre es registrada en las cuentas nacionales. Véase Marco Estratégico de Politica de
Seguridad Alimentaria y Nutricional para el Mediano y Largo Plazo (Secretaria de Salud, et al., 1997).

155 Programa Mundial de Alimentos, Honduras: Estrategia del Pais para la Asistencia del PMA.
1998-2002, Tegucigalpa, noviembre de 1996.



149

Grafico 9
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Fuente: Datos de la Unidad de Planificacién (UPSA), citados por Secretarfa de Salud, y otros (1997).

Otro problema caracteristico de los granos basicos es que son productos de temporada. Los
hogares de los pequefios productores ven afectado su ingreso y disponibilidad de alimentos cuando
tienen que vender sus cosechas a precios bajos en las épocas de abundancia. Contribuyen a esta
situacion el poco desarrollo de los mercados, las reducidas instalaciones de almacenamiento de las
fincas y la necesidad de contar con ingresos en efectivo. En épocas de escasez y de precios altos,
los campesinos tienen que acudir al mercado a adquirir sus alimentos con sus reducidos ingresos. %

La produccién de granos bésicos ha evolucionado muy lentamente en los dltimos 20 afios.
El mayor aumento se ha obtenido en el arroz, seguido por el maiz y por tltimo el frijol. Con la
excepcion del arroz, el crecimiento se explica por la mayor extension de las dreas sembradas y no
por el rendimiento (v€ase el cuadro 47). Entre 1974 y 1993 los rendimientos por drea han sido
reducidos: el maiz ha aumentado casi 17%, el frijol disminuyé -7.3% y el arroz aument6 60%.
Mais atn, la productividad para los tres cultivos es muy baja, si se compara con algunas areas y con
la regi6n centroamericana. %’

156 Ibidem.

57 Secretaria de Recursos Naturales (SRN), Caracterizacion y Perspectivas del Sector Agricola
Hondurerio para el ario 2000, Tegucigalpa, 1994 y SRN, Compendio Estadistico Agropecuario 1996,
Tegucigalpa.
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Cuadro 47

HONDURAS: AREA SEMBRADA, PRODUCCION Y RENDIMIENTOS, DE MAIZ, FRUOL Y ARROZ

Area sombreada Produccién Rendimientos
Cultivo (hectéreas) (toneladas) (toneladas/hectarea)
V Creci- Creci- Creci-
miento TMCA miento TMCA miento  TMCA

1974 1993 (%) (%) 1974 1993 (%) (%) 1974 1993 (%) (%)
Maiz 319.89 400.70 25.26 1.19 43.34 500.36 45.73 2.00 1.20 140 16.67 0.81

Frijol 70.38 98.20 39.65 1.77 34.23 43.28 2644 1.24 0.55 0.5t -7.27 -0.39

Arroz 14.76 21.88 48.24 2.09 19.96 48.44 14270 4.77 1.47 235 59.86 2.50

Fuente: Censo Nacional Agropecuario 1971 y 1993, citado por la Secretaria de Recursos Naturales, 1996.
TMCA = Tasa media de crecimiento anual.

La produccién no se ha incrementado de forma paralela al ritmo del crecimiento de la
poblacién. En el periodo 1990-1995 la tasa de crecimiento anual de la produccién de granos béasicos
fue de 3.8% para el maiz, 0.9% para el frijol y -3.6% para el arroz, '*® mientras que la tasa de
crecimiento de la poblacién fue alrededor de 2.8%. '¥°

Adicionalmente, la demanda industrial de maiz se ha expandido considerablemente:
mientras que en 1978-1979 sélo se destinaban 64,000 toneladas para la agroindustria, en 1996-1997
se estima que se utilizaron 257,578 toneladas, cantidad que representa 51% de la produccién en
1996. El mayor aumento se dio en las raciones para el consumo de.animales de granja (pollos,
gallinas ponedoras) y para la alimentacién de vacas de leche. También se ha desarrollado la
agroindustria alimentaria orientada a la produccién de almidones y, en menor medida, aunque de
manera creciente, la de consumo humano, especificamente harinas de maiz para tortillas. Por otra
parte, el sistema alimentario de granos, preocupado por mantener precios bajos a los consumidores
urbanos, ha adoptado diversas medidas (precios de garantia, subsidios en la prestacién de servicios,
semilla mejorada y otros) para desestimular a los productores, y ha incidido en el deterioro en las
condiciones de vida de la poblacién rural. ' Frente al poco incentivo ofrecido, la produccién de
granos basicos se ha ido rezagando ante la dindmica de la poblacién, y la seguridad alimentaria se
ha visto afectada.

Durante los afios noventa las politicas de liberalizacién agricola encontraron obsticulos para
fomentar la produccion de manera sostenida. En 1991, los productores respondieron al estimulo de
mejores precios y aumentaron sus dreas cultivadas. Sin embargo, a finales del afio —en la época de

'8 Secretarfa de Agricultura y Ganaderia, Indicadores Bdsicos sobre el Desemperio
Agropecuario (1970-1996), Tegucigalpa, 1997,

' Secretarfa de Planificacién, Coordinacién y Presupuesto (SECPLAN), Plan de Seguridad
Alimentaria Nutricional 1995-2000, Tegucigalpa, junio de 1995.

' Gobierno de la Repiiblica de Honduras, Las Medidas Econémicas y su Relacion con la
Politica de Desarrollo Sostenible y Equitativo del Gobierno de Honduras, Tegucigalpa, 1994,
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la cosecha— enfrentaron el colapso de los precios que ocasionaron las importaciones masivas de
arroz y mafz. Estas transacciones tuvieron cardcter especulativo y estaban vinculadas con
movimientos irregulares en los aranceles de importacién. En consecuencia, los precios del maiz y
del arroz disminuyeron durante 1992 y 1993. En este dltimo afio, la exportacion masiva de frijoles
hacia El Salvador provocé escasez en el mercado interno y un aumento significativo en su precio,
situacién que generé la necesidad de importar frijoles desde China. Esta evolucién desestimula la

produccion sostenida de granos.

b) Calidad de tierras y nivel tecnoldgico en la produccién

Los bajos niveles de produccion y productividad en granos bésicos son el resultado de la
calidad de las tierras y la tecnologia que emplean la mayoria de los agricultores. Como ilustracion,
un agricultor sofisticado en el Valle del Guayape, en Olancho, actualmente produce 5.2 t/ha de
maiz, mientras que el promedio nacional de 1995 fue de sélo 1.1 t/ha. '@

En el caso del mafz y el frijol, el uso de la tierra no es el apropiado; en muchos casos los
minifundistas (de O a 5 hectdreas) se ven obligados a cultivar en tierras marginales y de ladera. Con
todo, ellos son responsables de una alta proporcion de la produccién: 41% de la de maiz, 60% de la
de frijol y casi 16% de la de arroz. '® Esto explica en cierta forma la razén por la cual la
produccién interna de granos bésicos no ha aumentado al ritmo de crecimiento de la poblacién,
pues ha dependido en gran medida de pequefios agricultores, que generalmente poseen tierras poco
fértiles y escaso acceso a nuevas tecnologias.

La tecnologia utilizada por gran parte de los productores de granos bésicos es reducida. Asi,
datos de 1993 revelan que s6lo 7% de los agricultores recibieron asistencia técnica y crédito, y sélo
5% incorporaron técnicas para la conservacion de suelos. ' Ademas, la DICTA estima que en los
tiltimos 40 afios la asistencia técnica ha llegado a menos de 10% de los productores. ' En general,
el uso de paquetes tecnoldgicos es bajo; en el caso del maiz y frijol, las semillas mejoradas, los
fertilizantes, los insecticidas y la traccién mecénica son usados, en promedio, en menos de la
tercera parte de la superficie cultivada.

La informacién llega escasamente a los productores o hay una minima adopcién de los
paquetes tecnolégicos agricolas. Aunque hay tecnologias apropiadas para una alta produccién
agricola en las tierras fértiles, hace falta mas divulgacién y adopcién.

161 SRN, Compendio Estadistico Agropecuario 1996, Tegucigalpa, 1996.

12 Por otro lado, los grandes productores con més de 50 hectéreas son responsables de 32.4%
de la produccién total del maiz, 6.6% de frijol y 72.2% de arroz (SRN, 1991).

18 SECPLAN, Censo Nacional Agropecuario 1993, Tegucigalpa, 1994. -

164 Secretarfa de Agricultura y Ganaderia, DICTA, Plan de Privatizacion de la Asistencia
Técnica Agropecuaria, Tegucigalpa, M.D.C., Honduras, marzo de 1997.
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Cuadro 48

HONDURAS: NIVELES TECNOLOGICOS EN LA PRODUCCION
DE GRANOS BASICOS

(Estudio de casos)

Porcentaje de la superficie cultivada _
Semillas Traccién Traccién
mejoradas Fertilizantes Insecticidas animal mecénica
Maiz 15.6 34.5 25.0 30.8 18.6
Frijol 3.6 16.0 19.3 30.9 15.8
Arroz 55.2 65.5 69.3 53.2 6.9

Fuente: SRN (1991).

Adicionalmente, los datos oficiales muestran que sélo 2% de los suelos agricolas cuentan
con sistemas de riego. '® Otra fuente indica que hay en el pais unas 400,000 hectireas
potencialmente irrigables, y de éstas Unicamente 19% posee infraestructura de riego. % Esto
significa una alta dependencia de la precipitacién pluvial como fuente de agua para la agricultura, y
representa un serio obsticulo a causa de que las areas de alta fertilidad no pueden usarse
intensivamente durante todo €l afio.

En resumen, se considera que la baja adopcién de tecnologias mejoradas y la calidad
inadecuada de las tierras de la mayoria de los agricultores se refleja en los bajos rendimientos
obtenidos por el pais. Lo mds dramético es que esto incide en mayor medida en los hogares con
riesgo de inseguridad alimentaria.

c) Posibilidades de aumento en la produccién de granos basicos

Uno de los principales problemas de la agricultura consiste en que gran parte de las tierras
con vocacién agricola y de alta fertilidad (aproximadamente 2.2 millones de hectireas.) ' se
dedican a la ganaderia —mayormente extensiva—, ocupando mas del 78% de ellas. Es necesaria una
reconversion del sector ganadero que intensifique su produccidn para orientar parte de esas tierras
hacia la produccién eficiente y rentable de granos basicos.

16 SECPLAN (1994), op. cit.
' SRN, Caracterizacién y Perspectivas del Sector Agricola Hondureiio para el afio 2000,

Tegucigalpa, octubre de 1994.
167 SRN (1994), op. cit. y SECPLAN, Perfil Ambiental de Honduras, 1989.
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HONDURAS: P.SIBILID \DES DE O'DE LAPRDUCCION

fm iz réquendas en
: ,t;hzadas durante-ese-mi
407,000 hectreas, ¢l

En relacién con lo anterior, algunos analistas del sector agricola '® proponen que la

produccién de granos basicos se base en el aumento de la produccién proveniente de las tierras
fértiles y no en la de tierras marginales, especialmente laderas. Se considera que la produccién de
granos basicos tendria que considerarse como una actividad eficiente y rentable y no como una de
subsistencia.

Lo anterior debe complementarse con el apoyo al pequefio productor, que puede elevar su
produccién. Asi, para aumentar la seguridad alimentaria de los pequefios agricultores, es necesario
estimular la generacién de més fuentes de empleo, mejorar el manejo de las actividades de
poscosecha y fomentar la organizacién en la comercializacién de sus productos, asegurando asi el
autoconsumo de alimentos para una gran parte del afio e ingresos suficientes para comprarlos en
caso de ser necesario. '

1% yélez, M., “Algunos Comentarios al Desarrollo Rural en Especial a la Agricultura en
Laderas”, Lo mds bello de la agricultura en laderas es la vista, La Ceiba, Honduras, 1996.
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Como se puede apreciar, el problema de produccion de granos basicos no depende tanto de
la capacidad tecnolégica como del uso racional de las tierras. El pais tiene posibilidades, en el
corto plazo, de aumentar la produccién de granos bésicos, reorientando la produccién comercial
hacia las tierras fértiles y utilizando paquetes tecnolégicos ya evaluados y validados en ellas.

d) Comercio exterior

En el periodo 1990-1995 las importaciones de granos bésicos fueron relativamente bajas y
fluctuantes, en los casos del maiz y el frijol, pero importantes en el caso del arroz. Estas compras al
exterior han estado vinculadas parcialmente a la falta de reservas estratégicas y a la programacion
en la reduccién y el aumento de aranceles a las importaciones de granos. '® Por otro lado, las
exportaciones de estos productos han sido minimas en los pasados seis afios.

La reforma del sector agricola de los Gltimos afios ha propiciado una mayor transparencia
en los mercados agricolas nacionales e internacionales, lo cual podria favorecer la oferta
alimentaria de la sociedad. A partir de 1995 se adoptaron medidas para incrementar la
disponibilidad alimentaria, reducir los precios e incentivar la produccién. Se establecieron los
siguientes mecanismos: un sistema de informacién de mercados agricolas; un sistema de bandas de
precios para el maiz y el arroz; la apertura comercial de la region centroamericana; el uso de
certificados prendarios de depdsito de granos béasicos; un sistema oficial de pesas, medidas y
calidad de -granos a nivel nacional y centroamericano, y el fortalecimiento institucional de una bolsa
de productos agropecuarios.

Cuadro 49

HONDURAS: EXPORTACIONES E IMPORTACIONES DE GRANOS BASICOS,

1990-1995
(Toneladas)
Maiz Frijol Arroz

Afio Exportacién Importacién Exportacién Importacién Exportacién Importacién
1990 81 23,973 - 16 - 4,925
1991 52 71,434 - 13 - 37,062
1992 1,708 19,228 - 1,260 - 1,807
1993 - 13,540 126 884 106 3,914
1994 275 34,061 200 62 - 9,464
1995 1 17,383 451 111 23 21,060

Fuente: Comercio Exterior de la Direccién General de Estadisticas y Censos, citado por SRN (1996).

La asistencia alimentaria que recibe el pais procede de varios gobiernos amigos y
organismos internacionales. Se recibe bajo dos modalidades: alimentos que se distribuyen

' Suazo, J. y M.A. Lopez, “Reactivacién Econémica: ;Realidad o Espejismo?”, Centro de
Documentacion de Honduras, No. 75, Tegucigalpa, febrero de 1996.
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directamente a grupos de personas, y aquellos que ingresan con el fin de ser monetizados, cuyos
fondos se utilizan para el financiamiento de proyectos productivos. '”°

€) El acceso a los alimentos

La disponibilidad de alimentos no siempre es el principal factor de la inseguridad
alimentaria y nutricional; lo es la pobreza generalizada que no permite el acceso de los hogares a
los alimentos y a otros bienes y servicios basicos.

A su vez, la causa principal de la pobreza rural radica en las pocas posibilidades que gran
parte de la poblacién campesina tiene de adquirir activos y/o empleo productivo y, como
consecuencia, de los bajos niveles de ingreso personal. En efecto, su acceso a la tierra, a los
créditos y a un trabajo permanente es muy reducido, y los salarios agricolas en muchos casos son
insuficientes para cubrir sus necesidades elementales. '™

El acceso limitado a los alimentos estd condicionado por el bajo nivel de ingreso y,
adicionalmente, por el aumento de sus precios y de otros bienes y servicios. El alza considerable de
los costos ha repercutido en un incremento de 129% en el valor de la canasta bésica entre 1991 y
1996.

En 1995, el costo de la canasta basica de alimentos era de 42.95 lempiras, y el salario
minimo de 21.24 lempiras; un hogar promedio necesitaba casi dos salarios minimos para poder
satisfacer una alimentacion elemental, sin considerar las otras necesidades basicas.

La reduccién de la capacidad adquisitiva de alimentos altera la calidad de la dieta debido al
reemplazo de los productos habituales y/o disminucion de las cantidades ingeridas. Generalmente,
los hogares més pobres dedican una mayor proporcion de su presupuesto a la compra de alimentos,
descuidando otras necesidades. Un estudio de la AID estim6 que 65% del presupuesto familiar se
destina a la compra de alimentos. '™

Se observa que 32% de la poblacién rural estd formada por campesinos sin tierra y
trabajadores agricolas, y 49% son minifundistas (0-5 ha). ' Mientras los campesinos sin tierra y
los trabajadores agricolas dependen en 100% de su empleo como jornaleros, los minifundistas lo
hacen en 69%. La politica de seguridad alimentaria no puede partir de la concepcién de que la
inseguridad alimentaria se debe a una falta de produccién de granos bésicos, que debe ser resuelta
mediante un estimulo a los pequefios y medianos productores. El problema de la malnutricién en el

' SECPLAN, Plan de Seguridad Alimentaria Nutricional 1995-2000, Tegucigalpa, junio de
1995.

17! El dltimo Censo Nacional Agropecuario, realizado en 1993, determin que 44% de la tierra
corresponde a 2% de fincas mayores de 100 hectireas, mientras que 37% de las fincas minifundistas
(0-2 hectéareas) disponen s6lo de 3% del area. Si al conjunto de las familias sin tierra se agregan las que
poseen menos de una hectarea de extension, se llega a 49% de las familias rurales en 1993.

' AID, La Seguridad Alimentaria en Honduras: Resultados de la Encuesta Nacional de
Indicadores Socioecondmicos de 1993-1994.

' Ibidem y SECPLAN, Censo Nacional Agropecuario 1993.
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campo se concentra en las familias minifundistas y sin tierra, con un empleo ocasional o fijo.
Dentro de ese estrato de familias vulnerables, los hogares cuyos jefes de familia son mujeres estin
mas afectados por la inseguridad alimentaria o la malnutricién. Estas familias son compradoras
netas de alimentos, y mayormente tienen ingresos por abajo de la linea de pobreza.

El bajo acceso a los alimentos afecta los niveles de consumo de energia y de nutrientes. En
1995, la Encuesta Nacional de Indicadores Socioecondémicos determind que la poblacién hondurefia
en promedio sélo satisfacfa 77% de las calorias necesarias.

En resumen, el acceso a los alimentos es en gran parte funcion de su ingreso familiar y estd
siendo afectado por el incremento de precios de la canasta basica. Este hecho incide en la seguridad
alimentaria nutricional porque afecta no s6lo la cantidad de alimentos ingeridos sino también la
calidad de la dieta.

Por otra parte, las condiciones deficientes de salud y saneamiento —falta de agua potable—
impactan en la seguridad alimentaria nutricional de la poblacion, al influir en el aprovechamiento
bioldgico de los alimentos, y afectan su calidad al ser ingeridos.

f) La utilizaciéon de los alimentos

A los bajos niveles de ingreso hay que agregar las condiciones relativas a los conocimientos
y habitos de las familias en cuanto a distribucién, uso y conservacion de los alimentos. La
caracteristica mas sobresaliente de la dieta hondurefia es su falta de variedad. El maiz es el
principal alimento de la dieta nacional tanto en las zonas rurales como en las urbanas. En general,
60% de los hogares basan su alimentacion en siete alimentos: maiz, arroz, frijol, manteca, aztcar,
pan y huevos. Es notable que s6lo 17% de las proteinas de la dieta son proporcionadas por
alimentos de origen animal, cifra que desciende hasta 12% en las zonas rurales del pais. ' Para
78% de las familias, mas de 60% de su dieta estd compuesta por los granos basicos y los productos
lacteos, mientras que para el resto de las familias, con mayor poder adquisitivo, cobran importancia
otros productos, como carnes, frutas y verduras. '

La dieta de los sectores populares, en especial de las zonas rurales, presenta una variedad
de productos y una calidad muy limitadas, puesto que estd constituida basicamente por maiz y
frijoles, que por si solos aportan més de la mitad de la ingesta calorica en el 4rea rural. '™ En los
Ultimos 15 afios se ha presentado una variacion en el patrén de consumo; el trigo ha adquirido una
gran importancia en la alimentacion de los hondurefios.

Ademds, el consumo de vitamina A en Horiduras representa apenas 30% de las cantidades
recomendadas. ' El nivel de ingresos es un factor explicativo al respecto, ya que los alimentos

" Véase Rogers, B., A. Swindale y P.O. Vachaspati, Determinantes de la seguridad
Alimentaria en Honduras: Un Informe Sobre la Encuesta Nacional de Consumo, Ingreso, Gasto y
Nutricion, 1993-1994, noviembre de 1996.

1> Ministerio de Salud Publica, Encuesta Nacional de Nutricién, Honduras, 1987.

"% Mora, J., Evaluacién del Programa de Apoyo al Plan Integrado de Micronutrientes en
Honduras (en publicacion), 1996.
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ricos en vitamina A —la leche, la crema, los huevos y diversas frutas y vegetales— generalmente
son costosos.

El consumo de verduras es poco variado y bajo en volumen. Entre las frutas, el mayor
consumo diario por habitante corresponde a las muséiceas en cantidad de 57.1 gramos. ' En
general, el consumo de frutas y vegetales estd estrechamente vinculado con el ingreso: crece
conforme éste aumenta. También tiene relacién con el tipo de productos que salen al mercado de
acuerdo con la estacion.

2. Consecuencias de la inseguridad alimentaria

Se ha observado durante el periodo 1980-1992 un incremento progresivo de las calorias disponibles
por habitante. Datos recientes '™ indican que el consumo diario por habitante fue de 1,825 calorfas

en 1992 y de 2,032 en 1995.

Sin embargo, la inseguridad alimentaria y nutricional ain es considerable y se refleja en el

bajo peso al nacer y en problemas de crecimiento y desarrollo, asi como en otros més especificos.
Se estima que en 1993 el porcentaje nacional de desnutricién en escolares de primer afio fue de
35.5%, 2% mayor que en 1991. La proporcién es mas alta en las 4areas rurales y en los
departamentos de Copan, La Paz, Lempira e Intibuca, y ligeramente menor en los departamentos de
Comayagua, El Paraiso, Ocotepeque y Santa Barbara, como puede verse en el cuadro 50.
s Duraﬁie 1996 se registraron niveles de hemoglobina deficientes en 30% de los menores de
cinco afios, 26% de las mujeres en edad fértil, y 32% de las embarazadas. '™ Asimismo, 13% de
los nifios menores de cinco afios presentaron deficiencias subclinicas de vitamina A, y 32%
estuvieron a riesgo de ser deficientes. " Este es un problema de salud piblica moderado. La falta
de vitamina A aumento el riesgo de la mortalidad infantil hasta 33%. La inclusion de vitamina A en
el azdcar ha mejorado mucho desde 1994, encontrdndose que 78% de las muestras de azcar
obtenidas en hogares la tienen. Si se considera que en 1990 sOlo 29% del azicar contenia esta
vitamina, el logro es considerable.

Hay evidencias de que la deficiencia de yodo impacta desfavorablemente el desarrollo
socioeconémico de las comunidades. ™ Las manifestaciones producidas estin relacionadas con
diversos grados de deficiencia fisica y mental que explica la apatfa, lentitud de accidon, el
rendimiento escolar insatisfactorio y una proporcién alta de repeticién de grado y desercion escolar.
Por otra parte, esas mismas deficiencias influyen en la actividad econdémica dado que se traducen en

77" Davila, M., L. Gallardo, H.F. Mejia, A. Hernéndez, Situacién Alimentaria en Honduras,
Tegucigalpa, mayo de 1992. .

' SRN, Compendio Estadistico Agropecuario, Tegucigalpa, noviembre de 1996.

' Secretaria de Salud, Encuesta Nacional sobre Micronutrientes, Honduras, 1996, Tegucigalpa,
agosto de 1997, -

'8 Tbidem.

'l Ministerio de Salud Pablica, Boletin Técnico. Desérdenes por Deficiencia de Yodo: La
Enfermedad [nvisible, Honduras, 1992.
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una disminucién de la productividad y la competitividad. ** Empero, un estudio de 1995 indica
una mejora en la cobertura de sal yodada desde 1993-1994.

Cuadro 50

HONDURAS: RETARDO EN CRECIMIENTO EN NINOS DE 6 A 9 ANOS, 1986-1995

(Porcentajes)

Departamentos 1986 1991 ) 1993 1994 1995
Total nacional 39.8 349 35.5 38.1 38.6
Atlantida 354 28.4 30.1 304 32.1
Colén 39.6 32.2 31.2 30.0 33.8
Comayagua 45.6 39.1 38.5 41.5 434
Copéan 55.2 49.7 42.6 56.8 56.1
Cortés 32.7 25.9 30.3 31.1 31.5
Choluteca 354 28.2 29.2 36.2 38.3
El Paraiso 40.0 32.5 37.3 49.5 47.4
Francisco Morazan 29.4 24.8 29.2 27.5 28.8
Gracias a Dios 27.8 22.3 21.4 21.0 20.4
Intibucé 60.7 61.9 67.9 62.9 64.4
Islas de la Bahia 10.8 7.2 6.6 8.9 12.3
La Paz 53.0 51.7 51.7 52.2 53.5
Lempira 62.1 61.5 63.9 4.4 60.4
Ocotepeque 48.5 41.6 42.4 41.6 435
Olancho 36.7 31.3 30.5 32.6 33.2
Santa Bérbara 56.7 47.7 45.2 48.4 48.7
Valle 32.4 28.6 23.1 31.9 30.2
Yoro 39.3 29.6 32.6 35.3 35.5

. Fuente: Censos de Talla en Escolares de Primer Ingreso 1986/1995, citado por la Secretaria de Salud, y

otros (1997). .
Nota: El retardo en el crecimiento estd medido por el porcentaje del déficit talla-edad en nifios de 6 a 9 afios.

También la estrategia en micronutrientes ha resultado exitosa. Desde 1967 se aprobd una
Ley de Fortificacién; sin embargo, ha sido en los dltimos tres afios que se elevaron los niveles de
fortificacién de azicar y sal, y la calidad de ésta ha mejorado notablemente. '* '

3. La politica alimentaria: estrategias oficiales
El gobierno, por medio de su Gabinete Social, ha establecido un Marco Estratégico de Seguridad

Alimentaria y Nutricional para dar respuestas al lento crecimiento de la oferta interna de alimentos,
al bajo desarrollo tecnoldgico en el agro, a la desnutricién, y a las demandas alimentarias de los

%2 ITbidem.
'8 Secretaria de Salud y Organizacién Panamericana de la Salud, Tercera Evaluacion: Salud

para Todos Honduras, Tegucigalpa, marzo de 1997.
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pobres. El propésito fundamental del Marco Estratégico es mejorar las condiciones de seguridad
alimentaria y nutricional de la poblacién, con particular atencion a la de menores ingresos, para asi
contribuir a mejorar el capital humano.

El marco estratégico incluye programas de compensacion y asistencia social encaminados a
mitigar los costos de las reformas econémicas mediante la transferencia de ingresos en dinero y
alimentos y la creacion de oportunidades de empleo en beneficio de los grupos méas vulnerables.

Particular atencién merecen las politicas agricolas contenidas en el Plan Agricola para el
Desarrollo del Campo (PROAGRO), que tiene por objetivo fomentar el desarrollo agricola y rural,
sentar las bases para la sostenibilidad econ6mica y ecoldgica del agro, y reducir la pobreza
impulsando la seguridad alimentaria, en un contexto econémico de apertura comercial y economia
de mercado. Para esto es necesario mejorar la asignacién de los recursos y lograr que su uso sea
maés eficiente.

El papel del sector agropecuario en la consecusién de la seguridad alimentaria de la
poblacién debe ser el de proveer una oferta abundante y de buena calidad de productos alimenticios
en el contexto de una economia abierta. Asf, las intervenciones del gobierno estdn orientadas a:
liberalizar el comercio agropecuario; mejorar €l acceso y la seguridad en la tenencia de la tierra de
los pequeilos productores, tanto hombres como mujeres, y aumentar la produccién y la
productividad agricolas, gracias al empleo de avances tecnolégicos, inversiones en riego y medidas
para aumentar €l acceso a recursos financieros.

Para ello se han realizado las siguientes acciones sectoriales: creacién del SNITTA;
formacién de empresas privadas responsables de dar asistencia técnica a los productores
agropecuarios por parte de la DICTA; firma del acuerdo de libre comercio entre los paises del area
centroamericana; creacion del Consejo Nacional de Granos Bésicos y del Comité de Granos
Bisicos; establecimiento de un Sistema de Informaciéon de Mercados de Productos Agricolas
(SIMPAH); privatizacién de los centros rurales de almacenamiento; integraciéon a los mercados
internacionales de granos mediante un sistema de bandas de precios, e implantar el Programa
Masivo de Titulacién de Tierras. Muchas de estas politicas son de reciente aplicacién.

Para atender la imperfeccién de los mercados rurales, €l Estado optd por acciones selectivas
y estratégicas, que no impliquen una participaciéon directa en la intermediacién comercial. Se
aprob6 el sistema de bandas de precios (en operacidon por mds de tres afios), combinado con
permisos de exportacién e importacion, asi como el establecimiento de reservas estratégicas (en
grano o dinero) para responder a las crisis transitorias en la disponibilidad de productos basicos.

Esta politica ha enfrentado varios obsticulos para resolver problemas de los mercados de
productos e insumos, tales como la falta de transparencia y excesiva fragmentacién de los
mercados; la persistencia de estructuras oligopélicas en las etapas agroindustriales y en las de
acopio y transporte de los productos; oportunidades de acaparamiento y especulacion para las
empresas comercializadoras y agroindustriales; y flujos imprevisibles de productos alimenticios

18 Secretarfa de Salud Publica, Secretaria Técnica y de Cooperacion Internacional, y Secretaria
de Agricultura y Ganaderia, Marco Estratégico de Politica de Seguridad Alimentaria y Nutricional para el
Mediano y Largo Plazo, Tegucigalpa, junio de 1997
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entre paises centroamericanos (centrados alrededor del mercado de San Salvador), controlados por
empresas grandes con carécter regional y con poder para desestabilizar los mercados alimenticios.

ia enla regxén
"bién una fal

L)y  La diversificacién hacia: cultivos distintos a los de granos bésicos puede generar rendimientos més
altos para los productores. Las fincas'de la mayorfa de los productores: tienen menos de dos hectireas, donde la
siembrad-de. granos basicos no.es remntable. Sin embargo, otros productos, algunos vinculados-a: la-exportacidn,
podrfan;generar mayores tasas de ganancia. T

‘Basado en Rogers, B., A. Swindale, P.O. Vachaspati, Determinantes de la seguridad alimentaria en
Honduras: Un informe sobre la. Encuesta Nacional de Consutho, Ingreso, Gasto y Nutricion, 1993-1994,
noviembre de 1996.
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La tendencia hacia la integracion de los mercados centroamericanos no aumenta
automaticamente la competencia; en ciertos casos mas bien promueve el fortalecimiento de aquellos
actores que tienen la capacidad de actuar a una escala centroamericana.

Honduras ha venido ejecutando programas de investigacion y transferencia de tecnologia
durante varias décadas. En el campo de la investigacién se han generado tecnologias que
contribuyen al aumento en la produccién y productividad agricola, particularmente los granos
bésicos. La caracteristica principal de los programas de investigacion agricola de Honduras en los
ultimos 40 afios ha sido su orientacién a la venta de tecnologia mas que a satisfacer sus necesidades
como productor y enfrentar su problemética productiva. %

Persiste un enorme desafio en la mejora de los servicios de transferencia de tecnologia; el
principal problema de la agricultura es el poco aprovechamiento tecnolégico disponible. ¢ Los
programas de divulgacion y adopcion de tecnologia agricola han sido deficientes y con baja
cobertura, de forma que sélo 10% de los productores nacionales se han beneficiado de los
programas de asistencia técnica. %7

En afios recientes, la extension agricola estd més vinculada con la investigacion agronomica;
se pretende aprovechar mas los resultados de las fincas experimentales en beneficio de los
productores, y orientar la investigacion de acuerdo con las necesidades seflaladas por los
productores

4. Recomendaciones de politica econémica

Los avances hacia la seguridad alimentaria estin determinados por la disponibilidad de alimentos y
la capacidad econdmica de adquirirlos. La seguridad alimentaria no es Unicamente un problema de
produccién agricola, sino también de ingreso y poder de compra. En este sentido, una politica
econémica alternativa debe basarse en el aumento del ingreso de: a) los microproductores agricolas
dependientes de su empleo temporal por estaciéon; b) los hogares rurales con pocas oportunidades
de empleo y dependientes de la agricultura de subsistencia (hasta 3 hectéreas por familia); c) los
hogares urbanos sin acceso al empleo o con remuneraciones muy bajas; d) los hogares a cargo de
mujeres solas jefas de hogar, y e) los grupos étnicos que habitan zonas de riesgo.

Complementariamente, el sector agricola tiene un papel fundamental en el logro de la
seguridad alimentaria. Se citan a continuacion algunos lineamientos que pueden apoyar las politicas
vigentes: la produccién de alimentos debe hacerse de manera comercial en tierras de vocacién
agricola; deben fortalecerse las entidades como el SIMPAH y el Centro de Informacién y Mercadeo
Agricola (CIMA), mediante la accidn publica concertada con la iniciativa de los agricultores, a fin

'8 Secretarfa de Agricultura y Ganaderia, DICTA: Plan de Privatizacién de la Asistencia
Técnica Agropecuaria, Tegucigalpa, marzo de 1997.

18 Rodriguez, R. y otros, 1997, Granos Bdsicos, pags. 74-85, en IICA, Plan Nacional de
Generacion y Transferencia de Tecnologia, “Seminario Nacional para la Formulacién del Plan”, abril de

1997.
87 Secretaria de Agricultura y Ganaderfa (1997), op._cit.
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de detectar las posibilidades de cultivos con base en la informacién de mercados regionales e
internacionales. '®

Por otra parte, las dreas de riego tendrian que aumentarse de forma inmediata, basandose en
un mayor anélisis econdmico. El sector ganadero necesita una reconversion y orientar la actividad
hacia una produccion intensiva de leche y carne, usando menor espacio de explotacién. La
produccién ganadera de carne mediante un sistema silvo-pastoril serfa congruente con el desarrollo
del sector ganadero y forestal.

Otro aspecto importante es la necesidad de propiciar el desarrollo de las organizaciones
empresariales o corporativas de los productores para elevar su poder de negociacion y su apoyo
comiin en materia de produccioén y comercializacion.

Los pequefios productores de subsistencia con tierras en laderas poco fértiles tendrian que
ser apoyados para su reconversion productiva, brinddndoles asistencia técnica en materia de
produccién, tecnologia, almacenamiento de alimentos, manejo de la poscosecha, y comercializacion
de sus productos, sobre todo en los afios de transicion. 189 Asimismo, en muchos casos tendrian
que ser reubicados en tierras de mayor fertilidad. Las ayudas alimentarias del gobierno y de las
instituciones de beneficencia locales e internacionales serian de mucha utilidad, mientras esta
poblacién se incorpora mas productivamente a la economia.

El pais necesita invertir més en el area rural, doténdola de vias de comunicacién, energia
eléctrica y medios de comunicacion eficientes, para.estimular a.los inversionistas a establecer
industrias intensivas en mano de obra. Deben crearse las condiciones para que los hogares rurales
de los pobres tengan un mayor nivel educativo. Las oportunidades de educacién no deberian tener
énfasis en las actividades laborales de las zonas urbanas, sino més bien en el area rural.

Otros cultivos, como la produccién de plantas medicinales y frutales, representan mejores
alternativas que los granos basicos para los productores pequefios y medianos, que se caracterizan
por tener poca extension de terreno y tierras con baja fertilidad. Los granos basicos, en cambio, son
cultivos extensivos, que necesitan terrenos de grandes dimensiones para hacerlos rentables.

18 Ello permitiria aprovechar las ventajas del pais en cuanto a mano de obra barata, fuentes de
agua, clima tropical todo el afio, suelos fértiles en los valles, un alto indice por habitante de tierra de
vocacion agricola con respecto de los paises vecinos y acceso a transporte aéreo, terrestre y maritimo.

'8 La agricultura en laderas debe reorientarse a cultivos més rentables. Un ejemplo es el café,
cuya produccion bajo sombra puede combinarse con especies forestales y degrada menos las laderas. El
café representa el principal rubro agricola de exportacién y, en promedio, sus productores tienden a tener
mayor capacidad de acceso a alimentos que los agricultores que tinicamente producen granos bésicos.
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C. LOS RECURSOS NATURALES: PROBLEMAS DE ASIGNACION, USO Y
SOSTENIBILIDAD

En Honduras, las practicas historicas no han promovido la sostenibilidad ecolégica, social ni
econémica. Esto ha sucedido porque una parte importante de la inversién tiende a limitarse a
sectores de rentabilidad de corto plazo y/o de naturaleza extractiva o casi extractiva; ademds, en las
altimas dos décadas la politica econdmica ha priorizado la estabilizacién y el equilibrio externo e
interno y la estructura productiva se ha visto fuertemente influida por la demanda internacional.

Lo anterior ha contribuido a que la economia hondurefia presente cierta desarticulacion
interna, con pocos eslabonamientos entre los sectores productivos. Los resultados han sido el
desarrollo de economias regionales basadas en un producto, principalmente de exportacién, *® una
cobertura boscosa en disminucién, avanzando fuertemente la frontera en bosque latifoliado y, en
general, un deterioro de los recursos naturales. Ello se expresa en marcadas diferencias de
productividad, ingreso, y condiciones sociales, agravadas en los tltimos afios por elevados niveles
de violencia.

1. El uso del suelo: tendencias generales

Tres tendencias se han perfilado en las dltimas décadas en cuanto al uso del suelo: a) un
acelerado crecimiento de la superficie con cultivos; la tasa de crecimiento promedio anual de la
superficie en produccién pasé de 0.22% en el periodo intercensal 1952-1974 a 1.25% para el
periodo 1974-1993; b) se duplicé la superficie con cultivos permanentes, pastos y montes entre
1952-1993, mientras los bosques se redujeron en 42%, y c) se presenté un incremento sustancial
del niimero de explotaciones que crecieron 1% en el periodo 1952-1974 y 2.6% en el de 1974-
1993. Al aumentar la superficie en produccién menos que el nimero de explotaciones, se produjo
una fragmentacién de las unidades. Por otro lado, la intensificacién de la produccién estuvo
centrada en la agricultura y la ganaderia.

191

Por su parte, la actividad forestal pareciera ser de caricter extractivo por la drastica
reduccion de los bosques, y las casi inexistentes actividades de reforestacién. El cuadro 51 y el
grafico que lo acompafia evidencian la transformaciéon productiva hacia una mayor actividad de
ganaderia extensiva ' y de agroexportacion.

1% Inicialmente fue el banano en la regién norte, el tabaco en la occidente, la ganaderia en
Olancho y los granos basicos y la ganaderia en El Paraiso, etc.

"' Las fuentes de los datos son los Censos Nacionales Agropecuarios 1952, 1974 y 1993.
Conviene tener presente que en este examen se derivan tendencias generales, y que en ocasiones la
informacién de los censos no es estrictamente comparable.

%2 Basado en los trabajos de Arroyo, Rama y Rello y desarrollado para el caso de Honduras en
Falck, M. y Aguilar, B., “El Papel de la Pequefia Produccién y de las Areas Rurales ante el Nuevo Marco
de Politica en Honduras”, Tegucigalpa, 1991.
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Cuadro 51

HONDURAS: EVOLUCION DEL NUMERO DE EXPLOTACIONES, SUPERFICIE Y USO DE TIERRA

(Afios censales, superficie en hectireas)

TMCA
1952 1974 1993 1952-1974 1952-1993 1974-1993
No. de explotaciones 156,135 195,341 317,199 - 1.02 1.74 2.58
Superficie 2,507,504 2,629,859 3,337,080 0.22 0.70 1.26
Rubros (total) 2,507,504 2,629,859 3,337,081 0.22 0.70 1.26
Cultivos anuales 296,411 366,344 468,698 0.97 1.12 1.31
Cultivos permanentes 174,653 212,011 332,439 0.88 1.58 2.40
Pastos 822,662 1,347,777 1,532,957 2.27 1.53 0.68
Bosques 528,551 193,071 362,176 -4.47 -0.92 3.37
Montes 198,814 339,975 440,184 247 1.96 1.37
En descanso 424,767 140,291 151,066 -4.91 -2.49 0.39
Otros 61,646 30,390 49,561 -3.16 -0.53 2.61
Fuente: Censos Agropecuarios 1952, 1974 y 1993,
TMCA = Tasa media de crecimiento anual.
Uso de la Tierra (1952) @2"’1':;:: Uso de la Tierra (1974) .Cultivos
supeficie en Has. m Cultivos Superficie en Has. Anuales
Permanentes m Cultivos
g Pastos Permanentes
O Pastos
@ Bosques
g Bosques
m Montes
m Montes
En descanso
g En descanso
m Otros :
@ Otros
Uso de Ia tierra (1993) @ Cultivos
superficie en Has. - é?l?i\?!?ss
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2. Distribucién del suelo segiin estratos

Honduras es un pais de vocaci6n forestal que centra el uso del suelo en cultivos anuales mas que en
permanentes. Sufre una acelerada reduccion de bosques y un aumento considerable de la superficie
con pastos, todo lo cual desemboca en un deterioro de los recursos naturales. Si a estos fenémenos
y préicticas se agrega la fragmentacion de las tierras agricolas en unidades productivas cada vez mas
pequefias, es mucho méis dificil implementar una estrategia de desarrollo basada en la
sostenibilidad.

En 1993, las unidades con una superficie menor a una hectarea se han multiplicado por 2.4
con relacién a 1974, y por 5.2 con relacidn a 1952; en tanto, las de mayor dimensién (més de 100
hectireas) representan en 1993 un 54 % més de las que existian en 1974 y se han casi duplicado en
el periodo 1952-1993.

La superficie cultivada se concentra en las unidades de mayor dimensién; en 1993 40% de
la superficie estaba ocupada por unidades de mas de 100 hectireas. Ellas representaban 1.7% del
total de explotaciones. Por otro lado, apenas 12% de la tierra cultivada pertenecia a las unidades
inferiores a cinco hectdreas, equivalentes a 72% de las explotaciones, que hacen un uso intensivo
del recurso y a menudo provocan su degradacion.

Cuadro 52

HONDURAS: NUMERO DE EXPLOTACIONES Y SUPERFICIE SEGUN ESTRATO

(Superficie en hectareas)

1952 1974 1993

Estrato Numero de Nimero de Nimero de

unidades Superficie unidades Superficie unidades Superficie
<1 15,394 9,991 33,771 21,542 80,088 46,502
1 >5 73,617 192,241 91,010 217,451 147,573 339,699
5 >10 28,092 201,554 28,264 201,274 34,930 247,068
10 >50 32,372 676,530 34,390 729,361 42,771 931,597
50 >100 3,865 265,929 4,433 301,228 6,635 449,505
100> 1000 2,601 645,699 3,304 763,673 5,092 1,093,654
1000> 194 515,460 104 395,330 110 229,045
Total 156,135 2507,404 195,341 2629,859 317,199 3,337,080

Porcentajes

<1 9.9 0.4 17.3 0.8 25.4 1.4
1 >5 47.1 7.7 46.6 8.2 46.6 10.2
5 >10 18.4 8.6 14.5 7.7 11.1 7.4
10 >50 20.7 26.9 17.6 27.7 13.4 27.9
50 >100 2.5 10.6 2.3 11.5 2.0 13.5
100> 1000 1.6 25.7 1.7 29.0 1.7 32.7
1000> 0.1 20.5 0.1 15.0 0 6.9
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Censos Nacionales Agropecuarios, 1952, 1974 y 1993.
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Teniendo en cuenta la distribucién polarizada de la tierra en grandes unidades de
considerable dimension, integradas en los mercados nacionales e internacionales, y las numerosas
explotaciones de tamafio reducido que, por su escala de produccién, no se pueden integrar
plenamente al mercado, resulta necesario que se pongan en vigencia politicas diferenciadas, que den
cuenta de las peculiaridades de cada tipo de explotacién.

Adicionalmente, se mantiene una demanda acumulada de tierras y falta de legalidad en la
tenencia de este recurso. Los trabajadores sin tierra aumentaron en el periodo 1952-1993 y llegaron
a representar 32% de las familias rurales. " Ademas, en general la tenencia de la tierra es
precaria: s6lo 40% de las explotaciones se encuentran en la categoria de propia. En términos
absolutos el incremento es de 108,500 familias.

Esto representa una presion sobre los recursos naturales por ocupacién de tierras para
produccién agricola, dado que el resto del aparato productivo posee una escasa capacidad para
generar puestos de trabajo productivo. Asi, como se mencioné en la seccién A del capitulo IT sobre
macroeconomia, el mercado informal se amplia con repercusiones desfavorables sobre el nivel de
bienestar de la poblacion, incremento de la marginalidad, pobreza y deterioro del capital humano.

Cuadro 53

HONDURAS: FORMAS JURIDICAS DE TENENCIA

(Afios seleccionados, en porcentajes)

1952 1974 1993
Descripcién Explotaciones  Superficie =~ Explotaciones  Superficie Explotaciones  Superficie
Total 100.0 1060.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Propia 21.3 46.2 33.5 48.6 39.9 56.7
Nacional/ejidal 33.9 24.6 32.6 26.3 23.1 25.0
Arrendada 8.6 31 22.6 5.3 16.6 2.8
Otras 19.1 6.3 10.0 0.7 7.4 1.9
Mixta 17.1 19.7 1.3 19.1 13.0 13.7

Fuente: Censos Nacionales Agropecuarios 1952, 1974 y 1993,

En conclusién, en Honduras se presentan dos tendencias mayoritarias: una favorable a la
fragmentacién de la propiedad, y otra proclive a la concentracion de la superficie en unidades de
mayor dimensién asociadas con la expansion de la frontera agricola. La presién sobre los recursos
aumenta conforme ascienden tanto el mimero de familias rurales sin tierras como la falta de
legalidad en la tenencia, que no permite desarrollar actividades e inversiones de largo plazo. En
términos generales, estas tendencias han determinado el uso de précticas culturales poco

sostenibles.

% A una tasa anual promedio de 3.2%.
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3. Uso del suelo: principales caracteristicas

La informacién disponible sobre uso del suelo permite evidenciar que se ha dado un marcado
incremento en la superficie con pastos, asociado al avance de la frontera agricola por ampliacién de
la actividad ganadera. Ademés, se han incorporado tierras a cultivos permanentes como palma
africana, citricos y café. Por su parte, el incremento de la produccion de hortalizas y granos ha
generado un aumento de la superficie con cultivos temporales.

La evolucién en el uso del suelo estd también asociada al fenémeno de la fragmentacién; las
fincas inferiores a 10 hectdreas destinan una gran proporcion de su superficie a cultivos anuales,
debido a la produccién de subsistencia y a la escala de produccién que no permiten a estas fincas
una plena integracién en el mercado.

Las unidades entre 1 y 50 hectireas tienden a diversificar mas la produccién hacia cultivos
permanentes y ‘pastos; se encuentra diversificacién con hortalizas, cafia e incluso palma, pero,
especialmente café. Por su parte, en 1993 las explotaciones superiores a 50 hectireas presentan un
fuerte componente de pastos, asociado a la prictica de ganaderia extensiva que ha provocado el
avance de la frontera agricola.

En el cuadro 54 se puede analizar la evolucidn intercensal de los diversos usos por
194

estrato.
Cuadro 54
HONDURAS: USO DE LA TIERRA SEGUN TAMANO DE FINCAS
{Porcentajes)
Menos de 1 10-50 50-500
hectarea 1-10 hectéreas hectareas hectéreas 500 y més
Detalle 1952 1993 1952 1993 1952 1993 1952 1993 1952 1993
Total 999 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Cultivos anuales 69.9 81.0 41.4 51.2 13.1 31.1 3.8 25.5 0.6 22.5
Cultivos permanentes  16.9 16.3 14.8 25.4 8.0 22.8 4.5 20.8 4.0 20.2
Pastos cultivados 0.0 0.2 0.0 3.9 0.0 14.7 0.0 23.6 0.0 25.1
Pastos naturales 4.9 1.1 13.1 11.1 28.8 21.2 42.9 21.4 37.7 23.5
Bosques 0.8 0.0 6.8 6.8 14.9 0.0 22.3 0.0 33.9 0.0
Montes 0.9 0.0 4.8 4.8 8.8 0.0 7.6 0.0 9.2 0.0
Descanso 4.0 1.4 17.4 17.4 23.0 10.2 16.2 8.7 11.8 8.7
Otros 2.5 0.0 1.7 1.7 2.6 0.0 2.6 0.0 2.7 0.0

Fuente: Censo Nacional Agropecuario, 1952 y 1993.

1% En el cuadro 54 se han resaltado en negrita los datos més significativos que apoyan las tres
afirmaciones anteriores.
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Todas las unidades presentan una dedicacion a cultivos anuales cuyo peso relativo aumenta
a medida que se reduce la dimensién de la unidad. También se aprecia cdmo la gran propiedad,
ante la demanda industrial creciente, se vio inducida a producir granos para abastecer con suficiente
escala y estdndares a las plantas de produccion de concentrados, almidones y masa precocida para

tortillas.

4, Cultivos anuales

El 4rea destinada a la produccién de cultivos anuales, principalmente granos basicos y hortalizas, se
ha incrementado en 58% entre 1952 y 1993 (representando 16% del total en este dltimo afio). Estos
cultivos afectan el medio ambiente por su demanda de agroquimicos. Un poco més del 35% de los
productores que poseen unidades de tamafio inferior a 10 hectdreas tienen acceso a fertilizantes
quimicos. El maiz, por su categoria de C4 (carbono 4), demanda gran cantidad de nutrientes del
suelo y su cultivo en laderas acelera la degradacién obligando a realizar préicticas de rotacidn,
migracién o conservacion del suelo.

El 63% de las explotaciones de maiz y el 58% de las de frijol son inferiores a 5 ha. La
mayor parte de ellos se ubica en laderas, y este tipo de cultivos no previene la erosion en suelos con
pendiente pronunciada. Ademas, las hortalizas, por su caricter intensivo y su fragilidad, requieren
el uso de agroquimicos, especialmente plaguicidas (herbicidas, fungicidas e insecticidas) y
fertilizantes.

Los cultivos tradicionales y la ganaderia tienden a asociarse con granos bésicos. Por
ejemplo, en maiz tinicamente 6.7 % de la superficie se encuentra cultivada sin asociacion..

En conclusion, los cultivos anuales necesitan politicas que garanticen sostenibilidad en los
rendimientos productivos y en las ganancias, y seguridad en la tenencia de la tierra; de lo contrario,
estos cultivos seguirdn presentando un comportamiento migratorio y modificando sustancialmente
su ubicacién geografica por falta de garantias.

5. Cultivos permanentes

Los cultivos permanentes estdn asociados principalmente a la produccién exportable. Las
exportaciones totales se han incrementado de forma constante los Gltimos cinco afios, > 'y parte
considerable de ellas es de productos agricolas o maritimos: 95% de las exportaciones tradicionales
son de origen agricola, y 37% de las no tradicionales son agricolas o productos del mar.

a) Banano

El banano continia siendo uno de los principales rubros tradicionales de exportacién. Su
prictica productiva presiona la frontera agricola. Los suelos cultivados con banano presentan
niveles significativos de degradacién, demandando la incorporacién de nuevas dreas y el desarrollo

19 Entre 1993 y 1996 su valor se elevo 50%.
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de sistemas de contrato para reducir los costos de mantenimiento. Los rendimientos han disminuido
como consecuencia del deterioro de los suelos, pasando de 2,189 a 1,865 cajas por hectdrea entre
1970 y 1993. Asi, el valor agregado y la captacion relativa de divisas de la actividad bananera
tendié a disminuir entre 1970 y 1990. El costo de produccién aument6 por el alza de los insumos
importados y por el mayor uso de éstos en algunos casos, particularmente por el uso intensivo de
plaguicidas para controlar la sigatoka, la fumigacion aérea y el uso de embolse para proteger la
fruta.

b) Café

Durante los dltimos afios el café se convirti6 en el rubro principal de exportacién
tradicional. Buena parte de las explotaciones poseen este cultivo como elemento estabilizador del
ingreso.

Entre 1974 y 1993 se incorporaron a la produccién de café 38,071 explotaciones inferiores
a 10 hectdreas, lo cual es indicativo de cierta compensacion en el avance de la frontera agricola y
de efectos positivos en la distribucién del ingreso. Las unidades inferiores a 10 hectireas
incrementaron sus rendimientos alcanzando 14.7 gg/ha en promedio; méis de una tercera parte de
ellas utiliza fertilizantes quimicos.

La mayor parte de la produccién de café estd asociada con el cultivo de granos basicos
(53% de las explotaciones), con ganaderia (4%) y con ganaderfa y granos basicos (25%). Ademés,
gran proporcidn es generada por los estratos inferiores a 50 hectareas (74 % en 1993).

El cultivo de la zona occidental del pais es de altura (més de 800 msnm), lo cual favorece la
contaminacién aguas abajo por uso de agroquimicos y desecho de aguas mieles. Ademas, la mayor
parte de las explotaciones cafetaleras estdn fuera de las dreas més desarrolladas del pais (55,000
explotaciones se encuentran en el occidente del pais).

c) Palma y cafia

A partir de la década de los setenta se introducen los cuitivos de palma y cafia que
promueven el desarrollo de industrias de aceite y azdcar. Estos rubros fueron estimulados
adicionalmente por politicas especificas que tendieron a incorporar areas de cultivos en el Valle de
Sula, Valle de Aguan y Cantarranas, todas ubicadas en los espacios mas desarrollados de Honduras.

Es frecuente el uso de productos quimicos en estos cultivos para controlar roedores, lo cual
conlleva efectos derivados asociados a la reduccién de la biodiversidad de especies entre las que
destacan conejos y aves. En el caso de la cafia, su ciclo C4 necesita una cantidad considerable de
nutrientes del suelo, por lo que tiende a deteriorarlo en el mediano plazo. Para 1993 estos cultivos
ocupaban una superficie de méas de 53,000 ha. La palma se constituyd como uno de los cultivos mas
rentables, superada sblo por el banano. El rendimiento econémico en lempiras constantes por
hectdrea fue de 11,460 para la palma, comparada con 18,981 del banano.
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6. Bosques y pastos

La cobertura boscosa del pais estd en reduccidn, sobre todo la correspondiente al bosque latifoliado.
Existen contradicciones entre €l avance de frontera, que profundiza la insostenibilidad ambiental, y
el fomento de la actividad productiva de agroexportacién, para apoyar la balanza comercial

externa. %

En general, las tendencias de la produccién forestal han sido declinantes. La produccién de
madera aserrada se contrajo entre 1977 y 1996 y el aprovechamiento del bosque latifoliado se
redujo 91% en el mismo periodo. El comportamiento del volumen y el valor de las exportaciones
también refleja una tendencia a la baja como se presenta en el cuadro 55.

Cuadro 55

HONDURAS: VOLUMEN Y VALOR DE LAS EXPORTACIONES DE MADERA ASERRADA

(Metros ciibicos y miles de délares fob)

Descripcién 1980 1985 1990 1995
Volumen de madera aserrada 265,518 200,518 72,207 61,085
Valor exportado 36,455 30,196 16,140 4,587

Fuente: SRN, Compendio estadfstico 1996.

El sector social forestal, o pequefia produccién forestal y pecuaria, también produce granos
béasicos. Esta poblacion suscribe contratos de tala o extraccién de resina, cuyos ingresos no son
suficientes para cubrir el costo de la canasta basica, viéndose obligados a realizar trabajos como
jornaleros en empresas agroexportadoras.

Por otra parte, la falta de regulacion y seguimiento a los planes de manejo y contratos ha
inducido el desarrollo de contrabando de madera. Se presentan fallas de informacién en el mercado,
agudizadas por el traspaso abrupto del recurso forestal de la esfera estatal a la privada al emitirse la
Ley de Modernizacidon y Desarrollo del Sector Agricola (LMDSA).

La ganaderia ha generado la mayor expansién de la frontera agricola; sus efectos sobre la
reduccion de la cobertura boscosa son evidentes. Las unidades de mayor dimensién (50 ha y mas)
han sustituido el suelo de bosques por pastos naturales o cultivados. Asi, la cobertura con pastos se
ha incrementado 87 % entre 1952 y 1993, en tanto que la cobertura de bosques se redujo en 42%.

1% Véase méas adelante la seccién D sobre energia.
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El nimero de cabezas de ganado bovino aumenté de 1.1 millones en 1952 a 4.2 millones en
1993. 7 Consecuentemente, las exportaciones de carne se elevaron de 9.7 en 1970 a 61 millones
en 1980, declinando drésticamente en la década de los ochenta. Luego se recuperaron parcialmente
alcanzando casi 40 millones en 1993-1994. La actividad ha sido impulsada por el financiamiento de

la banca.

La polarizacién en la produccién ganadera se aprecia al considerar que en 1993 las 61,697
fincas menores de 10 hectireas manejaban Unicamente 20% del hato ganadero de Honduras,
mientras que las 1,745 fincas mayores de 200 hectireas posefan 24% del total. Ello también es
indicativo de la practica extensiva de la produccién ganadera.

7. Acuacultura y pesca

La acuacultura es una prictica productiva reciente, aunque su explotacién artesanal data de muchas
décadas. Con el auge del consumo de carnes blancas se presenta una ventana de mercado muy
importante para los productos costeros, dada su buena calidad. En la Gltima década se manifestd un
marcado incremento en la cria de camar6n.

El volumen de la produccién pesquera crecid significativamente (53 %) entre 1990 y 1996,
con ‘un predominio de la produccién industrial. El litoral atlantico produce pescado, langosta y
camarén. Por su parte, el litoral pacifico ofrece cangrejos, jaibas y camarones. La produccién en el
sur 'del pafs es mds intensiva debido al limitado espacio costero. Asi, el cultivado (radicado

principalmente en la zona sur) se asocia con la destruccion acelerada de los manglares a una tasa

estimada de casi 4% anual.

8. El mercado de politicas rurales

Las politicas de fomento a la produccion (desarrollo tecnol6gico, precios, financiamiento, comercio
exterior), orientadas a incrementar la produccién agricola para el apoyo de la balanza de pagos y el
abastecimiento interno, no prestan debida atencion a la distribucion de los recursos a la poblacion
més pobre y al uso sostenible de los mismos. Asf, la tenencia de tierras sigue siendo uno de los
problemas centrales del sector rural: tnicamente 40% de las explotaciones poseen tierras propias,
y la mayor parte de ellas estd dedicada a ganaderfia.

Se puede constatar que las politicas de desarrollo del sector rural no han sido coordinadas
para promover ¢l desarrollo humano. Se observa duplicidad de acciones en la definicién de politicas
y en el apoyo al sector rural, que se traducen en mayor inseguridad y poca claridad de las
regulaciones y politicas en las cuestiones relacionadas con las comunidades y las unidades
productivas.

Los efectos de las politicas ambientales, agropecuarias, de tenencia de las tierras y su
relacién con los servicios publicos como salud, educacidn, investigacién e infraestructura, han

97 En 1996 se estimaba que ascendia a 5,329,000. Véase CEPAL, Informacion bdsica del sector
agropecuario, Subregion Norte de América Latina y el Caribe, 1980-1996.
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estimulado poco el desarrollo productivo sostenido. En general, las politicas rurales han contribuido
a la fragmentacién de las pequefias unidades y, como se menciond, han favorecido la polarizacién
de la produccion en explotaciones muy grandes, dedicadas al monocultivo de agroexportacion, y
pequefias unidades poco tecnificadas y escasamente diversificadas, orientadas a la produccion de

granos basicos.

También destaca la falta de claridad de dichas politicas en la tenencia de la tierra. Una de
las causas fundamentales de esta carencia es su marcada centralizacién en torno a las instancias del
Estado y su desarticulacién con el enfoque de descentralizacién y equilibrio macroeconémico.

Una gran cantidad de actores participan de la negociacion de politicas y sus roles involucran
negociacién, formulacion y ejecucion de las mismas; en este contexto, es claro que la duplicidad de
funciones, la centralizacién y las crisis financieras y econémicas recientes no han permitido
formular politicas coherentes y coordinadas entre si. 1*®

Uno de los principales instrumentos legales que regulan la actividad agropecuaria es la Ley
de Modernizacién y Desarrollo del Sector Agricola, que tiene por objetivos garantizar los
mecanismos de apertura de mercado, crear las condiciones para el estimulo a la produccién
agroexportable, eliminar los subsidios y desregular la actividad agropecuaria.

Sin embargo, si se hace una recapitulacion del marco legal y de las lineas de estrategia y
operacién de politicas, se encontrard una gran cantidad de instrumentos. Existe un borrador de
discusién que cita mas de 200 medidas de politicas, que implican a su vez el disefio de infinidad de
instrumentos operativos que afectan el desempefio del sector agricola-ambiental.

Se presenta un abundante marco tedrico y un limitado marco de operacién y coordipacion.
Existe desarticulacién entre la oferta y la demanda de politicas. En el contexto local se demandan
acciones concretas que mejoren los niveles de vida y la calidad de los servicios institucionales. La
oferta de politicas del Estado a nivel local se caracteriza, en muchos casos, por instrumentos
burocraticos, poco operativos, e incertidumbre laboral y reduccién presupuestaria.

Por su parte, el trabajo de las ONG esta caracterizado por la respuesta a iniciativas de los-
donantes y/o la cooperacion internacional que influyen sus agendas de servicios y generalmente
estin mas fundamentadas en la realidad del sector y, en cierta medida, en las necesidades
prioritarias de cada comunidad.

En este entorno, el mercado de politicas rurales presenta un comportamiento sesgado. El
alto grado de heterogeneidad, dispersion y atomizacion de los productores rurales y de la estructura
productiva estd fuertemente influido por la necesidad de insertarse eficientemente en el mercado
externo, lo cual produce dos tipos de demanda de politicas para €l sector: la primera es puramente
agricola, y presiona para lograr condiciones apropiadas de mercado de factores y productos con €l
fin de conseguir la méxima rentabilidad. Esta primera tendencia se asocia directamente con
productores de empresas medianas y grandes. La otra demanda surge de los pequefios productores

1% Una estimacion lleg6 a identificar 236 actores. Puede consultarse un directorio detallado de
estos actores y un analisis institucional sobre el marco de negociaciones en el documento de M. Falck y A.
Moreno, La Institucionalidad de la Politica Agraria en Honduras, Zamorano, 1993.
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y persigue politicas que faciliten el desarrollo de las fuerzas productivas; por ende, sus
componentes, ademis de técnicos y de mercado, presentan demandas de tenencia, derechos,
beneficios sociales y sostenibilidad.

En teorfa, la negociacién de las politicas se consigue mediante la convergencia entre la
demanda y la oferta. En el caso del sector rural son los grupos que exigen desarrollo agricola
competitivo internacionalmente los que tienen mayor poder y capacidad de presién (por su
legitimidad socio-politica) para influir en la agenda politica.

La reduccién del Estado propicid que el personal de alta capacidad técnica, que en los
gobiernos anteriores desempefiaba tareas de formulacion, haya pasado a formar parte de los nuevos
mediadores, especialmente ONG, partidos minoritarios y empresarios que apoyan la sostenibilidad
social, econémica y politica, y han logrado influir en la emisién de leyes y reglamentos,
particularmente del ambiente y cajas rurales.

Con relacién a los ejecutores, existe una gama de instituciones que lleva a la practica
diversos tipos de politicas. Los grados de especializacién no son muy altos y las instituciones
realizan actividades descoordinadas; en algunas situaciones incluso duplican esfuerzos dentro de una
misma zona.

En conclusion, los efectos de las politicas no son muy claros debido al marcado sesgo —a
favor de algunos grupos— en la negociacion, es decir, por la participacién protagénica de grupos de
interés que dethandan crecimiento agricola. Otra causa de esta falta de definicion es la fragilidad en
los espacios desformulacién y ejecucién de politicas, donde la duplicidad y la escasa especializacién
han generado poca claridad en la aplicacion de las leyes y, en ciertos casos, un aumento de la
corrupcidn.

9. Mercado de politicas ambientales

El mercado de bienes y servicios ambientales presenta un funcionamiento regulado por diversos
marcos normativos y legales. Como consecuencia de las acciones gubernamentales para la
modernizaciéon del Estado y de las condicionalidades incluidas en algunos financiamientos, se
desarrollaron cuatro marcos estratégicos: la Ley de Modernizacién y Desarrollo del Sector
Agropecuario (LMDSA), la Ley de Municipalidades, el Plan de Desarrollo Agropecuario
(PLANAGRO) y el Plan de Desarrollo Forestal (PLANFOR).

En cuanto al sector forestal, la LMDSA tiene las siguientes implicaciones: se devuelve la
tenencia de los drboles a los duefios de la tierra, se privatiza la comercializacién externa y se
produce un libre mercado de productos forestales; se establece la venta del bosque nacional a través
de subasta, se estimula el uso racional por medio de la titulacién de tierras, se promueve la
regularizacién de los derechos de la poblacion asentada en las tierras forestales y se estipula la
creacién de planes de manejo.

En resumen, la ley cambia el enfoque de administracién estatal del bosque por uno que
vincula la privatizacién con el manejo técnico regulado por los planes y subasta.
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Por su parte, el Plan de Desarrollo Agropecuario (PROAGRO) incluye entre sus
instrumentos la armonizacién de politicas, el fortalecimiento institucional, la creacién del fondo
forestal y la guarderia forestal. Establece la elaboracion, el seguimiento y divulgacién de planes
anuales y la formulacién de programas sectoriales de inversiones, coordinados con la cooperacién
técnica internacional, estimulando la participacion de los diversos agentes y beneficiarios.

Por su parte, la Ley de Municipalidades involucra cambios en el proceso de
descentralizacién operativo y de presupuestos. Asi, se transfiere a las municipalidades autonomia
para administrar bosques €jidales y cobro de impuestos.

En materia ambiental se desarrolla una figura denominada “Agenda Forestal” que es el
espacio de trabajo que permite fomentar la concertacién. **’

A maés largo plazo, la politica ambiental estd contenida en la agenda forestal y el Plan 1996-
2001 (PLANFOR). Entre sus lineas de actuacién destacan: la descentralizacién y
desburocratizacién y la creacién del fondo de manejo forestal (50% del fondo de tronconaje sera
destinado a conservacion), la consolidacion del Sistema Nacional de Areas Protegidas de Honduras,
la elaboraciéon del Plan de Proteccién y la implantacién de planes de manejo y formacién de la
guarderfa forestal. Ademds, se propone la incorporacién de las municipalidades al manejo de
cuencas y microcuencas, la preparacion del Catdlogo del Patrimonio Forestal Inalienable y del
Catastro Forestal Nacional, y la implantacién de un Sistema de Estadisticas Forestales.

La politica forestal busca el crecimiento por medio de la privatizacion regulada del
aprovechamiento de los recursos, en un marco de intervencién menos asistencialista, que coordine
la cooperacién internacional. Se promueve el proceso de descentralizacién y la suficiente
informacion para lograr negociaciones mas transparentes.

Las politicas han sido negociadas en la denominada plataforma de negociacién con los
representantes de la sociedad civil. De aqui se desprenden los instrumentos de aplicacién concreta
de politica ambiental que son: areas protegidas, subasta, planes de manejo, contratos de usufructos,
incentivos a la exportacion, reforestacion y proteccion.

' Esta instancia muestra cierta debilidad por depender de fondos externos y no estar adscrita a
una institucion mas estable.
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Cuadro 56

HONDURAS: INSTRUMENTOS DE POLITICA AMBIENTAL Y SUS OBJETIVOS

Instrumento ’ Objetivo

Subasta - Eliminar el concepto de 4rea tributaria.
- Liberar el precio de la madera.
- Fomentar la constitucién de un mercado de madera.
- Promover valoracién de productos procesados.

Planes de manejo . - Aumentar la productividad fisica del bosque.
- Regular la explotacién para garantizar regeneracion.
- Controlar €l crecimiento y evitar la sobremaduracién.
- Mejorar la administracién y control estatal.

Areas protegidas - Definir las 4reas.
- Preservar biodiversidad.

Contratos de usufructo - Contribuir al combate de la pobreza rural.
- Apoyar integralmente la pequefia produccién y su diversificacion como
linea de politica.

Incentivos fiscales - Estimular la actividad privada.
- Privilegios fiscales para fomentar inversiones ambientales.

-Fuente: Basado en el trabajo Politicas Forestales en Centro América: Un Andlisis de las Restricciones para el

desarrollo del Sector Forestal, 1997.

No obstante, se manifiesta cierta descoordinacién en la negociacién y la participacién
limitada de sectores de la poblacion vinculados directamente con la administracién y el uso de los

recursos naturales.

El sistema de formulacién sectorializada de politicas para manejo de recursos naturales
continia generando contradicciones entre leyes y marcos estratégicos forestales y agricolas.
Ademas, el problema estructural de la tenencia de la tierra tiene escasa relevancia en la agenda de
los grupos negociadores de la sociedad. Los cuatro marcos estratégicos existentes fueron
producidos con escasa coordinacién y, en ese contexto, surgen diferencias en el tratamiento de la

poblacion rural pobre.

Las principales incompatibilidades entre las politicas ambientales, agricolas y de tenencia de
tierra se presentan en los siguientes casos: ** las tierras bajo jurisdiccién normativa de la
Corporacion Hondurefia de Desarrollo Forestal (COHDEFOR) y el Instituto Nacional Agropecuario
(INA) estén en contradiccion, ya que no hay una clasificacién de tierras forestales amparadas bajo
un catastro. La politica agricola establece la titulacién por tres afios de ocupacidn, en tanto que la
ley forestal pena sin titulo a las dreas de bosque descombradas. De acuerdo con la politica forestal,

20 Basado en el texto de la Secretaria de Ambiente, “Las politicas macroecondémicas y
sectoriales. Su coherencia e incidencia en el manejo de los recursos naturales y ambiente” (borrador),

1996.
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las comunidades rurales tienen derecho a usufructo si estin asentadas en tierras de esa vocacion,
mientras que la politica agricola restaura el derecho de propiedad del bosque a los duefios de la
tierra. .

La politica agricola fomenta €l uso de las laderas para agricultura, pero el principal objetivo
de la politica ambiental es no intervenir productivamente en 4reas vulnerables. La caficultura
desempefia un papel econdémico, sostenible y social importante, pero su situacién actual esta
cuestionada por la definicién de 4reas protegidas y cuencas. El turismo y la conservacién entran en
conflicto cuando se promueve €l turismo ecolégico.

En resumen, las politicas no estdn consolidando un proceso de gestion local que realmente
legitime la administracion de los recursos y garantice el desarrollo del proceso de gobernabilidad y
descentralizacion. Lo local se trata desde perspectivas diferentes y genera contradicciones entre el
objetivo de uso productivo del suelo y la conservacion. '

10. Consideraciones sobre la actividad forestal

El mercado de bienes y servicios ambientales presenta la dualidad caracteristica de otros sectores
productivos del pais y de la sociedad hondurefia: por un lado, las grandes empresas madereras y,
por otro, los pequefios productores del sector social forestal. Los instrumentos de politica tienden a
fortalecer a las grandes empresas; la subasta, los incentivos, los contratos de usufructo no son
mecanismos de operacion local, e implican ademés costos de transaccion muy altos para el sector

social forestal.

Por su parte, la pequefia produccion se dedica al cultivo de granos, con responsabilidad de
conservar los bosques y una relacion de mercado basada en contratos de tres tipos: corta de madera
para avance de frontera ganadera o contratos de extraccion de resina; jornaleo en empresas de
agroexportaciéon que inducen el avance de la frontera agricola, y contratos de mediania para
siembra de hortalizas o0 granos.

Hasta fechas recientes, la politica forestal ha favorecido la actividad extractiva del bosque,
en detrimento de la reforestacion y el cultivo, al mantener limites institucionales a la explotacion
econdmica del recurso forestal; asf estimula el desarrollo de los mercados informales, ineficientes,
y el uso del fuego como instrumento para acceder a la tierra de los bosques.

La asistencia del Estado hacia el sector social forestal ha sufrido una transformacién y es
sustituida por los proyectos de organismos internacionales que subcontratan ONG para brindar
servicios a este sector, priorizando las actividades de formacién. La capitalizacion de las unidades
productivas es débil.

Las politicas ambientales siguen siendo negociadas principalmente por los actores que
priorizan las actividades rentables de corto plazo; la descentralizacién no llega a ponerse en préctica
localmente, y esto marca una diferencia entre lo ambiental y lo agricola.

La estructura de tenencia de la tierra tiene un impacto desfavorable en el sector ambiental,
donde las inversiones son de largo plazo, de retorno lento y requieren claridad en la propiedad.
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El proceso de modernizacion ha generado cierta descoordinacion entre ambiente y
agricultura. Asimismo, las tareas de modernizacién exigen un fortalecimiento de la Escuela
Nacional de Ciencias Forestales (ESNACIFOR), que promueva la oferta de profesionales
vinculados al contexto de las politicas actuales.

Surgen y/o se consolidan organizaciones locales que defienden el ambiente, y a nivel
nacional las ONG se organizan para lograr un consenso en términos operativos y de enfoque
(FECAFOR, Asociacién de Madereros de Honduras, AMADHO, Asociacién Hondurefia de
Ecologfa, AHE y otros). ' La Agenda Ambiental surge como un espacio de convergencia y
negociacién. Los grupos étnicos y los campesinos defienden el componente ambiental.

%1 Para detalle de organizaciones ambientalistas, véase Segura Olman, Kaimowitz Davida y

Jorge Rodriguez, Politicas Forestales en Centroamérica: Andlisis de las Restricciones al Desarrollo del
Sector Forestal, IICA/Laderas, CCAD/AP, Frontera Agricola, San Salvador, El Salvador, 1997, pag.
3438.
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D. SECTOR ENERGETICO: AVANCES Y NECESIDADES DE INVERSION

1. Produccién y consumo

La produccion de energia primaria de Honduras, determinada en 79% por lefia, en 8.4% por
residuos de cafia y en 12.6% por hidroenergia, refleja por una parte el grado relativo de
subdesarrollo en que se encuentra este sector y, por otra, la ausencia absoluta de reservas probadas
de hidrocarburos (petréleo y gas) y la muy limitada produccién de carbén. 2

Este subdesarrollo relativo se corrobora al observar que también en el consumo final de
energia —equivalente a 20.4 millones de barriles de petréleo crudo—, las fuentes primarias
participan con la proporcién mas alta, 53% del total. La mayor parte de esta participacién
corresponde a lefla (48%) y a productos de cafia (5%). En las fuentes secundarias predominan los
hidrocarburos y el alcohol, con 41% del consumo total de energia, en cuya composicién interviene
una gama de carburantes, desde el gas licuado (1%) hasta el diesel (23%). Por su parte, la
electricidad, cuyo consumo es un indicador del grado de desarrollo de los paises, participa
tinicamente con 6%. 2

La energetizacion del pais tiene un futuro promisorio, como lo sugiere el hecho de que en el
periodo 1985-1996 el consumo de energias modernas crecié a tasas sustancialmente mas elevadas
que las del PIB: 5.6% la de derivados del petrleo y 6.9% la de electricidad.

El limitado desarrollo del sector energético es un reflejo del grado de industrializacién del
pafs: tinicamente 25% del consumo final de energia correspondié al sector industrial, en tanto que
el residencial absorbi6 casi 49%. *** Sin embargo, en los tltimos 20 afios la estructura del consumo
ha cambiado, principalmente como resultado de la creciente urbanizacién de Honduras. A causa de
los deficientes métodos de recopilacién de informacién no es posible ofrecer datos precisos. 2%

%2 QOrganizacién Latinoamericana de Energia (OLADE), Sistema de Informacién Energética y
Econdmica 1995, Quito, Ecuador, 1996. Conviene destacar que la exploracién petrolera del pais ha sido
muy escasa y que se desconoce su potencial en esta materia.

28 Ibidem.

24 Ibidem.

2% Uno de los miiltiples problemas de la recopilacién de la informacién del sector energético
para fines de clasificacion sectorial es que los carburantes que se venden en las estaciones de servicio se
contabilizan dentro del sector transporte, aunque su uso final sea para los sectores residencial, industrial o
de comercio y servicios ptblicos. Aun asi, se puede afirmar que en los dltimos 20 afios la participacién del
sector residencial en el consumo total disminuyd, la del transporte aumenté y la del industrial se mantuvo
constante.
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Grifico 10

ESTRUCTURA DEL CONSUMO FINAL DE ENERGIA EN 1995
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Fuente: Sistema de Informacion Energética y Econémica (SIEE) y
OLADE.

2. Relacion con el crecimiento econémico

Con el deterioro del ingreso por habitante en los afios ochenta, y €l leve crecimiento posterior, se
ha observado que desde 1991 hay una disminucién en la cantidad de energia consumida por
habitante. Un rasgo importante de la economia hondurefia, a diferencia de lo que sucede en otros
paises en desarrollo, es la baja demanda de la intensidad de energia, es decir, la cantidad de
unidades calorificas por cada unidad de produccién tiende a disminuir cada vez que la economia se
expande, lo cual no es resultado de una mayor eficiencia en el uso de la energia, sino del bajo nivel
de industrializacién del pais. 2%

Existe una brecha entre el crecimiento econémico y el bienestar social que, entre otras
cosas, se manifiesta en casi todas las sociedades mediante una mayor utilizacién de la energia por
habitante. En Honduras este consumo (3.6 barriles de petroleo crudo equivalente o BPCE en 1995),
ademés de ser decreciente, es uno de los mas bajos de América Latina. Por su parte, el consumo
por habitante de derivados del petroleo y electricidad, no obstante su tendencia creciente, se situd
durante 1995 en 1.5 BPCE y 347 kilowatts/hora, respectivamente, los més bajos de toda la region
centroamericana. Ademds, s6lo 47% de la poblacién cuenta con servicios de electricidad. En esto
influyen tanto los problemas de oferta de energia secundaria (ausencia de reservas probadas de
hidrocarburos, alto costo de las centrales eléctricas, etc.), como la tendencia fan extendida a utilizar
energias no comerciales, que se caracterizan por tener tecnologias de uso poco eficientes.

206 Para un anélisis méas amplio de éstas y otras relaciones, véase por ejemplo OECD, Energy in
Developing Countries. A Sectoral Analysis, IEA, Paris, 1994.
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Grifico 11

EVOLUCION DEL CONSUMO DE ENERGIA Y DE PRODUCTOS
PETROLEROS POR HABITANTE
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Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

3. Aspectos institucionales

En 1996 se creé la Secretaria de Estado en los Despachos de Recursos Naturales y del Ambiente
(SERNA), con la cual el Gobierno de Honduras consolidé un manejo integral del sector energético
mediante las politicas sectoriales correspondientes y acciones que evitaran enfoques parciales o por
subsectores.

Una de las subsecretarfas con que cuenta la SERNA es la de Recursos Naturales, a la que
competen los hidrocarburos, recursos hidricos, mineria y energia. La Secretaria también participa
en las Juntas Directivas de la Empresa Nacional de Energia Eléctrica (ENEE) y la Comisién
Administradora de la Compra-venta y Comercializacién de Petréleo y sus Derivados (CAP).

También existen, para fines normativos, la Comisién Nacional de Energia Eléctrica
(CNEE), que depende de la SERNA, y el Gabinete Energético. La primera tiene funciones de
planeaciéon del sistema eléctrico, y el segundo tiene a su cargo la formulacién de la politica
energética. La CNEE también asume funciones regulatorias en su campo de competencia, las cuales
se complementan con las que, para fines més amplios, realiza la Comisién Nacional Supervisora de
Servicios Publicos (CNSSP), creada en 1991.
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4. La industria eléctrica

La industria eléctrica de Honduras estd conformada por una empresa piblica verticalmente
integrada, la ENEE, y por cinco productores privados de electricidad. La capacidad instalada del
pais al 31 de diciembre de 1996 fue de 747 megawatts (MW), de los cuales 68% correspondieron a
la empresa publica y el resto a las privadas. De la generacién total, 58% provino de centrales
hidroeléctricas. Los productores privados operan tres centrales con unidades diesel (189 MW), una
turbina de gas (40 MW) y algunos pequefios autoproductores hidroeléctricos (9.5 MW). Cabe
mencionar que el bajo grado de disponibilidad en las centrales térmicas operadas por la ENEE
reduce sustancialmente el nivel de reservas.

Cuadro 57

HONDURAS: CENTRALES ELECTRICAS EN OPERACION 1996

Potencial Generacién neta Factor de

Concepto Unidades (MW) (MW/h) planta a/
Total 65 747,190 3,062,477.9 0.45
Sistema piiblico 20 508,690 2,042,216.3 0.46
Hidraulicas 12 424,200 2,039,235.5 0.55
Diesel 3 7,910 308.1 0.00
Turbogés 5 76,580 2,672.7 0.00
Sistema privado 45 238,500 1,020,261.6 0.42
Hidraulicas 2 9,500 2,595.0 0.00
Diesel 42 189,000 872,891.8 0.53
Turbogés 1 40,000 144,774.8 0.00

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

a/ Ponderados los totales por el potencial instalado. El factor de planta es un indicador de la intensidad de
utilizacién de las plantas y se calcula dividiendo la energia eléctrica generada entre la capacidad
instalada, multiplicada por el nimero de horas que tiene el afio, 8760. Véase, por ejemplo, Antonio
Alonso, Eric Fugarolas y Ricardo Cruz, “Futuros del sector eléctrico”, en Daniel Reséndiz Nifiez, El
Sector Eléctrico de México, CFE/FCE, México, 1994, pag. 501.

En la estructura del potencial generador de energia eléctrica predomina el sector piblico
con poco mas de dos terceras partes, y sus hidroeléctricas destacan con 57% de ese total. Poco maés
del 40% restante recae en las plantas termoeléctricas, exclusivamente de diesel y turbogés. Esto
quiere decir que el pais no dispone de plantas carboeléctricas ni de ciclo combinado.

Esta estructura muestra tres particularidades: es altamente dependiente de la inversion
publica, es decir, de la ENEE; se concentra todavia en la hidroenergia, por lo que depende en
exceso del nivel de embalse de las centrales, que disminuye en épocas de sequia; no se dispone de
plantas carboeléctricas o geotermoeléctricas, que son factibles en el pais; no se observa desarrollo
alguno de energia no convencional (edlica, de las olas, nuclear, etc.). Estos hechos muestran las
enormes posibilidades de penetracién de esta industria en la economia hondurefia, asi como de
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diversificacién en cuanto al empleo de sus fuentes primarias, considerando ademds que la
electricidad sélo representa 6% del consumo total de energia.

Honduras mantiene intercambios energéticos con Nicaragua, Costa Rica y Panamé. Estos se
habian reducido progresivamente a partir de 1992, principalmente a causa del agotamiento de las
reservas de los pafses y de la reduccién de los excedentes de energia hidroeléctrica que fueron
comunes en los afios ochenta, cuando entraron en operacion los grandes proyectos en este campo.

Sin embargo, en 1996 los intercambios se intensificaron, y las exportaciones netas de
electricidad de Honduras aumentaron 255%. Esto se debi6 al esfuerzo de las empresas
centroamericanas para coordinar la operacién de sus sistemas interconectados. Los contratos de
generacion independientes le permiten a la ENEE ofrecer excedentes a Costa Rica. Asi, en 1996 se
exportaron 160 GWh y se importaron 95 GWh, lo que arrojé un saldo neto considerable.

Se estima que en 1996, 49.4% de la poblacién (aproximadamente 2.9 millones de personas)
gozaba de los beneficios directos del servicio eléctrico. Aunque este indice todavia es bajo, la
ENEE ha avanzado mucho en este proceso, ya que en los tltimos cinco afios ha conectado nuevos
usuarios a una tasa de 7.5% promedio anual, casi tres veces la del incremento demografico.

En 1990 las pérdidas se ubican en mis de 20%, tasa que duplica a la de un sistema bien
adaptado y administrado. Esto aumenta los costos de operacién y determina la situacién financiera
de la ENEE. Se calcula en poco mds de 30 millones de délares anuales la pérdida por ese
diferencial de ineficiencia, equivalente a 50% del servicio de la deuda de 1a ENEE, en un afio.

Aunque las perspectivas hasta 1998 son muy favorables en términos de la relacién oferta-
demanda de energia eléctrica, para el mediano plazo se depende de manera vital de la entrada en
.operacién, en 1999, de una nueva central de 72 MW de capacidad instalada. En adelante se
instalard una de tamafio similar en promedio cada afio hasta 2006, a fin de que la reserva de
potencia se mantenga entre 25% y 13%. De lo contrario, desde 1999 podria reducirse la reserva de
potencia a menos de 8%, y aumentarian los riesgos de racionamientos ante eventuales salidas de las
unidades. Otro factor que puede influir en dicha reduccién, de acuerdo con el plan de expansién
elaborado por la ENEE y la CNEE, son las sequfas. La postergacién de los proyectos podria
conducir a situaciones de desabastecimiento, como la experimentada en 1994.
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Grafico 12
HONDURAS: INDICE DE ELECTRIFICACION

475 491

50 9
429 438 .

381 394

%
N
3

1992
1993
U N
1995
1996

(] o] [
Q «©Q (224
o (2] D
~ ~ -~

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

1991

Ademis de estos proyectos, que incluyen uno biomésico de 15 MW, se contempla la
interconexién con El Salvador y Guatemala, asi como la ejecucidon de las obras del proyecto
Sistema de Interconexi6n de los Paises de América Central (SIEPAC) con este tltimo pais. 2%

El desarrollo de la industria estd basado en la aprobacioén de la Ley Marco del subsector
eléctrico de 1994, cuyo objetivo principal es regular las actividades de todas los actores de dicha
industria, independientemente de su régimen de propiedad. La puesta en prictica de-esta ley ha
definido una nueva estructura de la industria eléctrica, pues implica la desintegracion vertical de la
ENEE, mediante la cual se separarin los segmentos de generacion y transmisiéon del de
distribucioén; también se contempla la desintegracién horizontal en la distribucién mediante- la
conformacioén de varias empresas distribuidoras.

La generaciéon de energia eléctrica se pretende complementar con productores privados
mediante la construccién de nuevas centrales o el arrendamiento de algunas existentes. Las
empresas publicas, privadas o mixtas que se dediquen a tal actividad podran vender su produccién a
un gran consumidor o a una empresa distribuidora, construyendo sus lineas de transmisién si fuera
el caso, o directamente a la ENEE. En la transmision, el Estado se reserva la conduccion de la
operacion del Sistema de Transmision y el Centro de Despacho.

27 En diciembre de 1996 el Gobierno de Honduras suscribié, junto con los otros cinco paises
centroamericanos, el Tratado Marco para la conformacién del mercado eléctrico regional. Las seis
empresas eléctricas de la region trabajan en la coordinacién de dicho proyecto y en cumplimiento de lo
acordado con el BID, el cual financiar4 parte del proyecto. Las primeras obras iniciardn su construccién
en el afio 2000.
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1994.

Recuadro 13

{ RI 1S DE DESABAS CIMIENTO ELECTRICO DE: 1994

,—de 425 ‘GWh), lo cual ocasion6 altos

de Anéhsxs de Politlcas Econémxcas

ptada ‘también deben mencionarse los altos costos pohtxcos y sociales que sufri6 el pafs como
consecuencia de la escasez de electricidad.

!/ UPADE, Banco Certral y ENEE, Impacto de la crisis de energia eléctrica en:la economia, Tegucigalpa, octubre de
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5. La industria petrolera

Durante la década de los ochenta la adquisicién de petrdleo crudo y productos refinados fue
responsabilidad del Estado. Los volimenes adquiridos eran manejados exclusivamente por la
empresa Texaco, por medio de su refineria de Puerto Cortés en la costa atlantica. Esa compaiiia
transnacional operaba bajo un contrato de ganancias garantizadas dentro del sistema de precios
regulados por el Estado, y con mdrgenes fijados para la cadena de distribucién. A raiz de la
liberalizacién de las importaciones, decretada en octubre de 1992, dicha compafiia convirtié la
refineria en terminal de almacenamiento para dedicarse a la importacién de productos ya refinados.
Por su parte, la empresa Dippsa inicié sus operaciones en 1991 con la puesta en marcha de una
terminal de almacenamiento en la costa atlantica (denominada Petrotela), a la cual se agregd en
1993 una segunda terminal operada por la Esso, esta vez ubicada en la costa del Pacifico

(denominada Petrosur).

En la actualidad participan en la importacién de productos refinados, por un lado, Texaco y
Dippsa y, por el otro, Shell que no cuenta con sus propias terminales. Tres compaiifas privadas
generadoras de electricidad (EMCE, LUFUSA y ELCOSA) han obtenido licencias para importar
directamente el combustible utilizado en sus centrales; las dos primeras ya lo hacen, utilizando la
infraestructura de almacenamiento de la Texaco en Puerto Cortés. Por su parte, la empresa eléctrica
publica ENEE ha desistido de iniciar esa actividad a causa de la rigidez administrativa, falta de
experiencia e infraestructura adecuada.

El transporte estd en manos de empresarios independientes y, en menor medida, de las
empresas petroleras extranmjeras, en tanto que en la comercializacién participan empresas
transnacionales y empresarios locales; las primeras cuentan con 90% de las 320 gasolineras
instaladas en el pais y las segundas con el 10% restante. Durante el primer semestre de 1995, la
estructura del mercado de combustible, excluyendo al gas licuado, fue la siguiente: Texaco 57%,
Petrosur 23%, Shell 12% y Petrolera 8%.

En 1996 se importaron 8.9 millones de barriles de derivados del petréleo que dieron por
resultado una factura de 233 millones de ddlares, equivalentes a 12% de los ingresos por
exportaciones totales de bienes y servicios. El diesel fue el producto mas importante en este
renglén: su participacion en las compras externas fue de 40.8%, cifra muy por arriba de la
alcanzada por las gasolinas (23 %), el fuel 0il (23%), las kerosinas (6.5%) y el gas licuado (5.8%),
entre otros productos. Entre 1990 y 1996 las importaciones de gas licuado (GLP) presentaron un
crecimiento explosivo de 43% como promedio anual; sin embargo, una fracciéon importante (50%
en 1996) es exportada a otros paises de la region.

Las adquisiciones de diesel y gasolina han sido menos dindmicas, pero sus ritmos de
crecimiento fueron altamente significativos, ya que alcanzaron tasas de 25% y 17%,
respectivamente; ademds, en ambos casos no existen exportaciones. Los principales abastecedores
del pafs en productos refinados son Venezuela (48%) y los Estados Unidos (41%). Ambos paises
cubren 89% del mercado hondurefio; el restante 11% procede del Caribe (2.2%), Panami (3.3 %),
Trinidad y Tabago (1.8%) y otros centros productores.
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Grafico 13

HONDURAS: RELACION IMPORTACIONES/CONSUMO
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Conviene sefialar que Honduras import6 derivados del petréleo en 1996 con un sobrecosto
que en el caso del diesel ascendio a 1.70 dblares por barril, equivalente a 6.2 millones de ddlares.
Ese sobrecosto se explica porque en la férmula de precios se aplica un recargo de 0.04 ddlares por
gal6n a los precios de referencia Platt”s Costa del Golfo de los Estados Unidos (USGC).

Cuadro 58

HONDURAS: BALANCE DE HIDROCARBUROS

(Miles de barriles)
Produccién Importacién Consumo
Aifio Petréleo Derivados a/ Petréleo Derivados a/ Petréleo Derivados a/
1985 - 2,447 2,387 2,053 2,602 2,539
1990 - 2,946 3,106 2,539 3,106 5,449
1994 - - - 7,751 - 7,547
1995 - - - 8,942 - 9,196
1996 - - - 8,949 - 8,549
Fuente: CEPAL, sobre 1a base de cifras oficiales.
al Gas licuado, gasolinas, kero/jet, diesel, fuel oil y otros.
ota: A lo largo de todo el periodo se han efectuado exportaciones marginales de derivados, con lo que se

cierra el balance.
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En 1996 se consumieron 8.5 millones de barriles de productos derivados, de los cuales 82%
fueron para consumo final, y el restante 18% se dedic6 a la generacién de electricidad. Dentro del
consumo final, el diesel comprende la mayor parte del mercado con 47%; le siguen las gasolinas
(26 %), el fuel oil (16%), las kerosinas (7%) y el GLP (4%). Entre 1992 y 1995 el consumo de
combustible de la industria eléctrica estuvo dominado por el diesel, que llegd a suministrar casi
100% de la generacién térmica.

La situacién de emergencia que vivid el pais durante la prolongada sequia a principios de la
década y el estrecho margen de maniobra del parque de generacién para responder a esa
eventualidad (ya que estd dominado por las centrales hidroeléctricas), ocasionaron importaciones
masivas pero emergentes de diesel. Fue una alternativa costosa, pero consiguié solucionar el
problema ripidamente. En 1996 disminuy6 la presién sobre el parque de generacion y el fuel oil
regresé a un primer plano, acaparando 76% de ese mercado y relegando el diesel a un segundo
lugar (24 %).Con el cierre de la refineria local en 1993, finalizaron las compras de petrdleo crudo y
las exportaciones de productos refinados. Desde entonces se importa la totalidad de los derivados
del petréleo consumidos en el pais.

A fines de 1992 se puso en marcha una amplia reforma del subsector hidrocarburos con el
propdsito de incrementar la eficiencia en el sistema de abastecimiento de estos productos, mediante
una mayor participacién del sector privado y la liberalizacién de las fuerzas del mercado. Entre los
ajustes mds relevantes destacan las modificaciones en la politica de precios y los cambios
institucionales.

a) Cambios en la politica de precios. La liberalizacién del subsector de hidrocarburos se
puso en marcha en noviembre de 1992, con una férmula de precios y un mecanismo de ajuste
automdatico basado en el concepto de paridad de importacion, tomando en cuenta los precios posting
para el Caribe, el reconocimiento de un alto factor de peso muerto en el costo del transporte
maritimo, asi como pardmetros de transporte terrestre variables segin la zona del pais.

b) Cambios institucionales. La Comisién Administradora de la Compra-venta y
Comercializacién del Petréleo y todos sus Derivados (CAP) —dependencia adscrita al Ministerio de
Industria, Comercio y Turismo, que en otro tiempo detentaba el monopolio en la importacién— se
transformé en el ente encargado del calculo, publicacién y monitoreo de los precios. En la préctica
también ha asumido algunas funciones de vigilancia y fiscalizacion de instalaciones y operaciones
de la cadena de almacenamiento.

El proceso de liberalizacién no ha sido fécil. A pesar de la voluntad politica expresada
continuamente por el gobierno, asi como de la asistencia técnica por parte de instituciones
internacionales, los objetivos de la primera fase de liberalizacién todavia no han podido alcanzarse.
Este hecho resulta de la falta de un adecuado marco legal, de las caracteristicas del mercado y del
poder de las transnacionales, actores protagénicos en el subsector petrolero hondurefio.

6. Las fuentes nuevas y renovables

Con respecto a las fuentes nuevas y renovables, el desarrollo de pequefias centrales hidroeléctricas,
la cogeneracion y las campafias de uso racional de energia son las que han tenido algiin avance en
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los dltimos afios. Actualmente, con financiamiento de la Unién Europea, la Empresa Nacional de
Energia Elécirica (ENEE) ejecuta un proyecto para promover estas tres fuentes. A partir del
inventario realizado por la ENEE de los sitios con posibilidades de construccién de pequerios
aprovechamientos hidroeléctricos, dicho proyecto promueve la inversion privada en estos recursos.
Inicialmente se han seleccionado tres tipos, cuyas capacidades oscilan entre dos y cuatro MW. Por
otro lado, el ingenio azucarero Yojoa ha identificado la posibilidad de instalar un esquema de
cogeneracion, para vender alrededor de seis MW a la ENEE.

En la parte correspondiente al uso racional de energia conviene mencionar que, por
iniciativa de la ENEE, en 1995 se organiz6 un comité de ahorro de energia (CNURE), presidido
por un representante de la empresa privada, e integrado, entre otros, por la propia empresa y la
SERNA. Este comité maneja las campafias de ahorro de energfa, particularmente en las escuelas,
asi como la publicaciéon de algunos folletos ilustrativos. La ENEE, dentro del proyecto con la
Unién Europea, estd realizando auditorias electroenergéticas, comenzando en las industrias y las
oficinas de las Secretarias de Estado. Asimismo, se han dado charlas educativas y se ha promovido
la creacidn de comités de ahorro en cada sitio.

7. Los combustibles tradicionales
La cuantificacién del consumo de lefia en Honduras, principal fuente de energia del pais, presenta
dificultades metodologicas y practicas, por lo que las cifras al respecto deben ser manejadas con
prudencia. Los valores sobre los consumos totales se originan a partir de estimaciones sujetas a
mérgenes de error apreciables por la cantidad de variables en juego, los diferentes coeficientes de
conversion y unidades de medida utilizados. Ademés, no existe informacién actualizada con base en
encuestas. '

Del cuadro 59 se desprende que la lefia domina el consumo en el sector residencial, pero
que su importancia ha disminuido en las dltimas décadas. Al ser su principal uso la coccién de
alimentos, la lefla estd siendo sustituida por el GLP; en hogares de altos ingresos, la electricidad
participa en el proceso de sustitucién, aunque en forma atn limitada.

El consumo de kerosene, otro combustible sustituto de la lefia, decrecié en 1993 y, sobre
todo, en 1994 (-1.5% y - 35.7%, respectivamente). Un comportamiento opuesto y sin precedentes
registr6 el consumo de GLP: en 1994 casi duplicé la cifra del afio anterior, mientras que en 1995
volvié a aumentar en mas de 50%. Lo anterior indica que se esta sustituyendo, simult4neamente, al
kerosene y a la lefla. En la medida en que la electricidad aumente su cobertura hacia la poblacién
marginada, el kerosene también serd desplazado como fuente de iluminacién.

Con base en una encuesta realizada por SECPLAN en 1979, en la construccion del balance
energético anual se asume que la industria representa 10% del consumo total de lefia. En 1988, la
COHDEFOR estim6 que esa cifra, incluyendo la produccién de carbén, era de 13%.
Desgraciadamente no existen estimaciones mas recientes basadas en estudios de campo.
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Cuadro 59

HONDURAS: CONSUMO FINAL DE ENERGIA EN EL SECTOR RESIDENCIAL, 1970- 1994

(10° barriles equivalentes de petréleo y porcentajes)

Forma de energia 1970 1980 1990 1994
Total 6,385 100.0 7,890 100.0 9,541 100.0 9,826 100.0
Leifia 6,026 94.4 7,217 91.5 8,721 91.4 8,760 89.1
Electricidad 77 1.2 235 2.9 491 5.1 658 6.7
GLP 33 0.6 71 0.9 84 0.9 174 1.8
Kerosene 220 3.4 331 4.2 201 2.1 173 1.8
Carb6n de lefia 29 0.4 36 0.5 43 0.5 61 0.6

Fuente: OLADE, Sistema de Informacién Energética y Econémica, 1995, Quito, Ecuador, 1996.

La lefia es la principal fuente de energia de diversas actividades productivas, principalmente
de las industrias tradicionales en zonas rurales. Entre ellas se encuentran las ladrilleras, salineras,
caleras y panaderias, las cuales constituyen una fuente importante de empleo e ingresos para la
poblacién rural. Se trata de actividades complementarias a la produccion agricola del campesino,
que le aseguran una fuente de ingresos en los periodos de baja actividad agricola; por consiguiente
es una actividad generalmente propia de la estacion. En esas industrias el consumo de lefia es
intensivo y concentrado en el tiempo. Ello justifica la existencia de un mercado establecido y el
abastecimiento se contrata con camioneros o contratistas; los costos de la lefia representan més de
50% del costo de produccién. Por sus caracteristicas —estacionalidad y uso intensivo—, la demanda
industrial de lefia es depredatoria del bosque y contribuye a la deforestacién.

La baja eficiencia de la produccion de lefia para usos energéticos agrava el fenémeno. En
efecto, dadas las pobres condiciones tecnolégicas de la industria forestal, entre 47% y 52% del
volumen inicial de las trozas se convierten en desperdicio. Se estima que los aserraderos generan
anualmente unas 330,000 toneladas de residuos forestales, potencial que podria aprovecharse para
generar energia eléctrica mediante la cogeneracién; desafortunadamente, ain no es una practica de
la industria forestal del pais.

La poblacién consumidora de lefia es una variable determinante en el proceso de transicién
energética. Existen evidencias que indican que el porcentaje de viviendas que utilizan sélo lefia ha
disminuido sistematicamente. A partir del censo de poblacién y vivienda de 1988, se concluye que
74 % del total de las viviendas utilizaba lefia como combustible principal de cocina, en tanto que los
censos de 1961 y 1974 ubicaban este valor en 91.6% y 81.7%, respectivamente. Para afios mas
recientes no existen datos a partir del censo. Seglin la COHDEFOR las viviendas en esa situacién
serian alrededor de 74 % en 1994.

En términos de contenido energético, la lefia es el combustible mas barato. Con los precios
de 1995, un BPCE de lena costaba 163.45 lempiras, mientras que un BPCE de kerosene se
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comprarfa por 399.28 lempiras, y el GLP en 1,226.6 lempiras. *® Sin embargo, esta es una

ventaja aparente, ya que la eficiencia térmica de las cocinas de lefla es extremadamente baja (5%),
de acuerdo con el Banco Mundial, mientras que las cocinas de kerosene y GLP tienen eficiencias
estimadas entre 15% y 28%, respectivamente.

En términos de energia 1til en 1995, el kerosene es el combustible mas barato. La encuesta
realizada en 1992 mostr6 que en tres afios las viviendas que consumian lefia en las ciudades se
habian reducido 5.5%; de éstas 64 % habia cambiado a kerosene, 16% a GLP y 16% a electricidad.

La lefia se puede recoger libremente en lugares propicios, o se puede comprar en pequeiias
unidades (lefios), adecudndose de mejor manera al presupuesto diario familiar y, al contrario del
kerosene y del GLP, no necesita equipamiento. El uso de kerosene es generalmente cuestionado por
la poblacién por su olor penetrante.

Existe una barrera dificil de franquear para que el consumidor pobre tenga acceso al
kerosene o al GLP a causa del costo de las cocinas. En 1996 una cocina de kerosene de dos
quemadores costaba 160 lempiras, mientras que una de GLP del mismo nimero de quemadores
costaba 850 lempiras. En 1996 el costo de la canasta bésica mensual se estimaba en 818.5 lempiras,
poco menos que €l de la cocina de gas, en tanto que el costo de la cocina de kerosene representa
s6lo 20% de la canasta bésica.

El mercado de la lefia estd poco organizado; los productores de lefia con fines comerciales,
icon la excepcién de ciertos casos en Ojojona y Lepaterique, actian en forma individual,
-encargandose cada quién de organizar el corte, el transporte y la venta. El corte se realiza
‘generalmente en bosques de propiedad piiblica. No se tiene conocimiento de la existencia de
grandes depésitos o almacenes de lefia, por lo que llega al consumidor final, pasando por el
productor-transportista, a través de pequeflas tiendas y pulperias que la revenden. En general, el
mercado de la lefia es muy poco conocido ain por las autoridades forestales que lo regulan.

El bajo desarrollo del mercado lefiero es un sintoma de la abundancia relativa del recurso y
de la ineficiencia de la regulacién sobre el corte de lefia. En la medida en que se perciba la escasez
del recurso, su precio aumentard, su comercio se constituird en una actividad comercial atractiva y
el mercado se organizard. El limite a este proceso estd dado por nivel de ingresos de la poblacién
que, al disponer de suficientes recursos econdmicos, cambiaria a usar kerosene o GLP si el precio
de la lefia se elevara.

Asumiendo que 90% de los hogares urbanos y 30% de los rurales compran lefia, la
COHDEFOR estim6 que las ventas totales ascendieron a unos 100 millones de lempiras en 1986,
cantidad superior a las ventas de electricidad, gas y agua. 2

208 El “lefio” es la unidad de precios de la lefia utilizada en los botines del Banco Central de
Honduras, y corresponde a 2.5 kilogramos y 3,500 kcal/kg. Los valores de eficiencias se tomaron de
datos del Banco Mundial publicados en Rural Energy and Development, 1997. :

29 Véase CEPAL, Honduras: diagndstico de las fuentes de energias nuevas y renovables y el
uso racional de la energia (LC/MEX/R.96), 21 de enero de 1988.
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El Plan Forestal estima que entre 1996 y 2000 la lefia generaria anualmente un volumen de
venta de 1,672 millones de lempiras, que al cambio de 13 lempiras por délar representan
aproximadamente 128.6 millones de ddlares por afio. De acuerdo con la misma fuente, las
actividades relacionadas con el uso de la lefia como combustible generaron 28,396 empleos en
1996. Y en este afio, las importaciones de los combustibles sustitutos de ésta representaron 13.5
millones de doélares; el GLP y el kerosene ocuparon 16.7 millones de délares. Conjuntamente se
estimé 10.3% de las importaciones totales de petréleo. 2

Por otra parte, la combustion de la lefia expone a mujeres y a nifios a elevados niveles de
material particulado durante varias horas al dia, lo que causa serios efectos sobre la salud humana,
seglin estudios recientes. También se exponen a un alto grado de monéxido de carbono, un
subproducto siempre presente en la combustion de la lefia que interfiere con el proceso normal de
absorcién de oxigeno del cuerpo humano. Los estudios realizados demuestran que la presencia de
humo dentro de los hogares contribuye a infecciones respiratorias agudas, una de las causas mas
frecuentes de muerte infantil en los paises en desarrollo.

Segiin el Plan Forestal 1996-2015, el 53% del territorio nacional de Honduras estaba
cubierto de bosques en 1996, una situacién todavia privilegiada en América Latina y el Caribe
(véase el cuadro 60). Solo cuatro paises en la regidn superaban a Honduras en ese renglén. Sin
embargo, esta situacién estd cambiando répidamente. Hace apenas unas dos décadas, 88% del
territorio nacional eran bosques, lo que da una idea de la magnitud de la deforestacién causada,
sobre todo por la expansion de la frontera agricola, cuyo movimiento se aceleré a partir de los
ochenta. 2!

Cuadro 60

HONDURAS: USO ACTUAL DEL SUELO EN 1996

Tipo Superficie (10° hectareas) Porcentajes
Total 11,249.2 100.0
Tierras con cobertura forestal 5,989.6 53.2
Bosque latifoliado 2,917.8 25,9
Bosque de pino 2,512.7 22.3
Bosque mixto 559.1 5.0
Uso agricola y ganadero 3,607.4 32.6
Area deforestada 1,652.2 14.7

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras de COHDEFOR.

Honduras es el principal productor forestal de Centroamérica. La industria forestal contribuye
en aproximadamente 5% al PIB y con unos 45 millones de délares en exportaciones, de acuerdo con

20 La sustitucién masiva de la lefia harfa aumentar significativamente las importaciones de estos
dos energéticos; sin embargo, su volumen no deberia superar mas de 10% del total de las importaciones
de derivados del petroleo cuando se hayan alcanzado niveles de sustitucién mas avanzados.

21 Pundacién Nacional de Desarrollo (FUNDESA), EI Ultimo Despale, FUNDESCA,
Costa Rica, 1994.
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el 1ltimo dato disponible. A pesar de este potencial, las limitaciones de las politicas forestales a
mediano y largo plazo no han permitido propiciar un verdadero desarrollo sostenible; por el
contrario, en las dltimas décadas la deforestacion ha alcanzado dimensiones alarmantes. Se estima que
anualmente desaparecen 108,000 hectireas de bosque en el pais.

De acuerdo con informacion de la FAO, entre 1976 y 1980 la tasa promedio anual de
deforestacion fue de 2.4%, para luego reducirse entre 1981 y 1990 a 2% por afio. A pesar de esa
disminucion, la tasa de desforestacion sigue estando entre las més altas del continente americano y
contribuye al incremento de la erosion, la degradacion de los suelos, la destruccién de habitats para la
flora y la fauna, la disminucion de la biodiversidad, la desestabilizacién de cuencas hidrogréficas y el
peligro de inundaciones.

La problemaética de las energias tradicionales no ha recibido una atencién sistematica por parte
de los poderes plblicos. Esto se debe en buena medida a la falta de coordinacién de las instituciones
directamente responsables, tanto desde el sector forestal, como desde el energético. No es de
extrafiar, por lo tanto, la carencia de informaci6n completa y sistemdtica que permita sustentar
recomendaciones y acciones para reglamentar y proponer planes de desarrollo subsectoriales. Las
acciones para optimizar, racionalizar y promover el uso eficiente y sustentable de los recursos
dendroenergéticos, asi como para promover el desarrollo social y econdémico de los actores
involucrados, han sido, hasta hace poco tiempo, escasas y poco efectivas.

Dentro de la politica para la utilizacién forestal con fines energéticos, el Plan de Accién
Forestal de 1996-2015 prevé la ejecucién de una serie de medidas para la utilizacién sostenible en el
largo plazo de los recursos mencionados, entre las que se cuentan las siguientes:

a) Crear un fondo de reposicion forestal con aportaciones de industrias consumidoras de lefia,
las cuales actualmente no se abastecen de fuentes con produccién sostenida.

b) Mejorar la eficiencia de los fogones domésticos y hornos industriales.

c) Continuar con el proceso de reconversion de la industria consumidora de Biinker-C para
que use carbén vegetal pulverizado, el cual puede ser producido por comunidades ubicadas en sitios
lejanos a las industrias, mediante el uso de residuos del bosque y productos de raleo y podas como
materia prima. ‘

d) Establecer condiciones técnicas, legales y administrativas para fomentar la generacién de
energia eléctrica a partir de residuos de la industria forestal y de cortas intermedias del bosque

natural, 22

e) Finalmente, cabe destacar que el BID ha acordado financiar una serie de estudios que
buscan analizar y evaluar fuentes de energia, dentro de las cuales se encuentra los bosques. Se prevé
la realizacién de estudios bésicos con miras a evaluar el potencial de los bosques y de las estufas
mejoradas, asi como las condiciones para incluir el tema de la dendroenergia como tarea de la
AFE/COHDEFOR.

22 SECPLAN, AFE - COHDEFOR, GTZ, Tegucigalpa, mayo de 1996.
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Anexo I

LAS DIMENSIONES DE LA POBREZA Y POBREZA EXTREMA:
METODOS DE MEDICION ALTERNATIVOS AL DE LA CEPAL

1. Método de SECPLAN: linea de pobreza

Con base en la metodologia de linea de pobreza, construida a partir de ingresos declarados y segin
el costo de una canasta normativa de alimentos basicos, 1a Secretaria de Planificacién, Coordinacién
y Presupuesto ha procesado las encuestas correspondientes a los afios 1990-1994. Asi, se calculd
una magnitud de pobreza de 72.1% de los hogares durante 1990 y, dentro de dicha proporcion, se
estimé en 57.7% la categorfa de pobres indigentes. ' Posteriormente los porcentajes aumentaron a
74.8% en 1991 y disminuyeron de manera consistente en los afios 1992-1994, alcanzando en este
dltimo una proporcién de 67.2%. En el cuadro A se observa una tendencia global de bienestar y
sobresale la disminucién considerable de la categoria de pobres indigentes: 57.7% en 1990 y 47%
en 1994.

Cuadro A

HONDURAS: EVOLUCION DE LA POBREZA

(Porcentajes)

Concepto 1990 1991 1992 1993 1994

Total pobres 72.1 74.8 69.9 67.5 67.2
Pobres 14.4 20.6 22.5 22.4 20.2
Indigentes 57.7 54.2 47.4 45.1 47.0
No pobres 27.9 25.2 30.1 32.5 32.8

Fuente: SECPLAN, con base en método de linea de pobreza.

Las estimaciones de magnitud de la pobreza basadas en datos de los censos y segin el
método utilizado, demuestran que en 1988 las necesidades basicas insatisfechas colocan como
pobres a 78% de la poblacién, y a 54% como pobres en extremo.

' La metodologia parte del procesamiento de ingresos declarados en las encuestas haciendo
exclusién de ingresos por: renta de activos, intereses, beneficios y transferencias del exterior. El sesgo de
representatividad de los ingresos serd, por tanto, mayor en los segmentos socio-ocupacionales de mayores
ingresos y mucho menor en segmentos ocupacionales de mas bajos ingresos.

?  Véase SECPLAN, Conocer para actuar, Perfil municipal de Honduras, Tegucigalpa, junio
de 1992.
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El procesamiento de encuestas de 1996, por otra parte, ofrece una visidn acerca del
agravamiento, de la pobreza y de la indigencia, que crecieron 5 y 6.2 puntos porcentuales con
respecto a 1994, de acuerdo con estimaciones no publicadas de Rafael del Cid.

A menudo, las mediciones de pobreza con base en el método de ingreso son cuestionadas
por subdeclaraciones y omision de datos, y porque el monto de los ingresos declarados puede
efectivamente ser superior con respecto a la linea de indigencia o de pobreza; siempre subyace la
incertidumbre en torno a los verdaderos ingresos de los hogares. Los ingresos reportados pueden
ser muy superiores al costo de una canasta béasica alimentaria, pero no suficientes para rentar o
adquirir una nueva vivienda provista de satisfacciones elementales como agua y servicio sanitario.

La tinica medida para observar la diferencia de los pobres respecto de los no pobres y, al
mismo tiempo, distinguir en €l grupo dc los pobres al subgrupe de indigentes, consiste en
determinar una canasta media de alimentos capaz de cubrir las necesidades energéticas y de
proteinas de pobladores asumidos como iguales. Sin embargo, esto plantea un problema
metodoldgico derivado de la alteracién de los patrones de consumo que pueden surgir a causa de
variaciones radicales en los precios, o por cambios alimentarios inducidos por el entorno cultural y

por el influjo de campafias publicitarias.

No existe en la realidad una sola canasta alimentaria, sino varias que, probablemente,
cumplen por igual los requerimientos establecidos. Los analistas sociales utilizan una medida Gnica
para calificar la pertenencia o no a un grupo social con carencias, mientras en la realidad cotidiana
los hogares se pasan de una a otra canasta segin la dinimica de acontecimientos del entorno.

Por lo expuesto, el método de linea de pobreza se basa en una doble presuncion: la
certidumbre de los ingresos declarados y la representatividad de la canasta basica alimentaria del
consumo real de las familias.

Como ya se dijo, el analisis de tendencias de la pobreza con base en el método de ingresos
declarados tiene como inconveniente el hacer depender a la pobreza tinicamente de la disponibilidad
de ingresos de los hogares, sin considerar la acumulacién pasada de satisfactores ni la acumulacién
actual de carencias.

2. Método del Banco Mundial: linea de pobreza/ingresos

Analistas del Banco Mundial han generado estimaciones adicionales a partir de la misma
metodologia de linea de pobreza con base en ingresos. * La novedad de las estimaciones radica en
observar una magnitud bastante inferior: 62% en 1990 y 53% en 1993. Se presume que la
diferencia con respecto al andlisis de SECPLAN se debe a que se ajust6 la proporcién de no
declarantes de ingresos.

*  Banco Mundial, Honduras, Memorando econémico y evaluacion de la pobreza, Washington,
marzo de 1995,
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Los cuestionamientos al método de estimacion basados en la linea de pobreza se aplican
también a la estimacién realizada de los analistas del Banco Mundial, y hay que agregar dos
elementos complementarios:

a) La medicion de la pobreza con ingresos nominales durante procesos de inestabilidad
en los precios puede inducir la ilusién de generalizacién del bienestar entre los hogares de ingresos
bajos y medios.

b) Los propios analistas del Banco Mundial reconocen que: “El salario no es un piso
efectivo ya que el 40% de los asalariados cobra salarios inferiores al minimo”. Ello mismo plantea
una dificultad metodolégica para sustentar el bienestar proclamado, en la medida en que el probable
progreso social detectado por los analistas del Banco Mundial estaria limitado al 60% de
trabajadores asalariados y cuentapropistas, cuyos ingresos nominales tendrian que haber crecido
—para sostener el progreso social referido— por encima del 30% anual; sin embargo, estos
ingresos crecieron solamente a una tasa promedio de 17.5%.

Cuadro B

ESTIMACIONES DE LA POBREZA EN HONDURAS

(Porcentajes)

1990-1994" 1990 1991 1992 1993
Total pobres 62.0 630 50.0 53.0
Pobres 19.0 20.0 19.0 21.0
Indigentes : 43.0 43.0 31.0 32.0
No pobres 38.0 37.0 50.0 47.0

Fuente: Banco Mundial, sobre la base de linea de pobreza por ingresos.

3. Método del gasto real

Con base en la Encuesta sobre Indicadores Socioecondémicos (ESIS), auspiciada por la AID, se
realiz6 la primera medicién de la pobreza sustentada en el método del gasto real de los hogares,
confrontado con una linea normativa de costos de una canasta basica alimentaria. Este
procedimiento supera ampliamente al método de linea de pobreza segin ingresos declarados, ya
que: “usar el valor del consumo actual representa una manera mas precisa de identificar [la
posicién] bajo o sobre esta linea de pobreza; ...el consumo es declarado con mas confianza,
mientras el ingreso es considerado como informacién privada y sensitiva y, por tanto,
frecuentemente tiende a ser subvalorado”. * Empero, debe reconocerse que el método es
unidimensional (consumo alimentario) y no toma en cuenta otras caracteristicas basicas de la

pobreza.

*  BID, SECPLAN y UNICEF, Pobreza y politica social, Tegucigalpa, agosto de 1996, pag.11.
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Cuadro C

HONDURAS: MEDICION DE LA POBREZA CON BASE EN EL METODO DEL GASTO, 1994

(Rorcentajes)
. SPS.y Rural
Niveles de Tegucigalpa  ciydades  Ciudades norte y Rural Rural
pobreza D.C. medianas pequeiias  resto del pafs  occidente sur Total
Bajo linea de
pobreza 53.2 63.4 77.3 82.2 96.1 78.8 75.6
Pobres 25.6 30.9 23.7 18.0 7.7 19.2 21.1
No pobres 46.8 36.6 22.7 17.8 3.9 21.2 24.4

Fuente: AID/ESIS, con base en el gasto por habitante en alimentos promedio de los hogares.

Los datos plasmados en el cuadro C dan una idea muy precisa sobre la incidencia
diferencial de la pobreza en seis dominios geograficos del pais: 96.1% de los hogares del sector
rural del occidente, 82.2% en el sector rural norte y resto rural del pais, y 78.8% en el sector rural
sur. La incidencia de la pobreza en sectores urbanos también observa patrones disimiles: 77.3% en
ciudades pequefias y 63.4% en San Pedro Sula y ciudades medianas. Referente a la pobreza
extrema o indigencia, la proporcién de 54.5% de los hogares a nivel nacional es indicativa de la
necesidad de propiciar politicas sociales dirigidas a ese sector. Si més de la mitad de los hogares del
pais consume- por debajo de los requerimientos minimos, es imperativo buscar formas de
complementar por lo menos la dieta de los infantes para evitar otros problemas correlacionados con
la subalimentacién. La indigencia es particularmente alta en el sector rural de occidente: 88.4% de
los hogares experimentan problemas basicos de alimentacion.

4. Método de necesidades basicas insatisfechas (NBI)

Este método permite distinguir apropiadamente grados diversos de intensidad de pobreza. Los
hogares con indicadores de necesidades basicas de vida no satisfechas (familias que habiten
viviendas sin servicios basicos, para el caso), y un gasto real de alimentos por debajo de los
requerimientos minimos, indican un nivel de pobreza superior a hogares donde no se identifican
carencias bésicas de vida pero existe subconsumo alimentario.

El método se construye mediante cinco o seis indicadores combinados para distinguir la
intensidad relativa de la pobreza en los hogares: vivienda sin disponibilidad de agua, vivienda sin
disponibilidad de servicio sanitario, hacinamiento, presencia de nifios en edad escolar que no asisten
a la escuela, y alta carga econémica (jefes de hogares con menos de tres afios de escolaridad de
quienes dependen més de tres personas). En Honduras, el método de NBI ha sido utilizado para
procesar la base de datos del censo de poblacién de 1988 y dos encuestas (1993 y 1996). El censo
ha permitido levantar mapas mostrando la pobreza extrema en los municipios donde inciden
instituciones sociales como el FHIS.
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La aplicacién de la metodologia de NBI a las encuestas de hogares de 1993 y 1996
presentan un panorama general de leve mejoramiento, coincidiendo con las tendencias planteadas
por el Banco Mundial. Al extrapolar las proporciones de pobres e indigentes encontradas en
célculos de 1988 basados en los censos a 1996, se observa que en 1988 un 24 % eran pobres y 54%
de hogares se encontraban en situacién de pobreza extrema. Podria concluirse que existe una
mejora en €l crecimiento del bienestar, particularmente en los hogares en condiciones de pobreza
extrema, como se aprecia en el cuadro D.

Cuadro D
PERCEPCION DEL FENOMENO DE LA POBREZA EN HONDURAS, 1993

(Método de necesidades basicas insatisfechas)

(Porcentajes)
Concepto Total Tegucigalpa San Pedro Sula Resto urbano Sector rural

1993

Total pobres ©53.2 41.8 34.3 45.5 61.7
Pobres 5 282 237 20.5 24.0 32.0
Indigentes .,  25.0 18.1 13.8 21.5 29.7
No pobres .. 46.8 58.2 65.7 54.5 38.3

1996 §

Total pobres 1 50.4 40.9 314 39.8 60.5
Pobres 26.8 22.9 22.8 23.7 29.8
Indigentes 23.6 18.0 8.6 16.1 30.7
No pobres 49.6 59.1 68.6 60.2 39.5

Fuente: Célculos de Rafael del Cid, con base en el procesamiento de encuestas de hogares, 1993 y 1996.

El método NBI presenta una mayor sensibilidad en la identificaciéon de hogares pobres
respecto del método del ingreso. Es por eso que resulta inquietante la disminucién de la pobreza en

los aflos estudiados.

Asi, al aproximarse a una representacion mas fehaciente de la realidad social del pais se
plantea la necesidad de combinar los métodos de linea de pobreza y NBI, con lo que se obtendran
resultados diferentes.

5. Método integrado: linea de pobreza y NBI

Este método, que se presenta con una mayor capacidad para identificar hogares pobres, funciona
restringiendo los criterios de caracterizacion: para ser pobre e indigente simultdneamente se deben
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identificar mas de dos carencias e ingresos inferiores al costo de una canasta bésica alimentaria. Es
decir, deben cumplirse las condiciones que definen la indigencia en ambos casos. *

El método integrado es como un procedimiento de cernido, y probablemente ofrezca mayor
certidumbre en la identificacién de hogares con carencia. Es de gran importancia percibir un
conjunto més diferenciado de pobres, tal como aparece en el cuadro E; sin embargo, vale
considerar, como posibilidad metodol6gica, la mayor pertinencia de un método que integre los
conceptos de NBI y de gasto por habitante alimentario real en los hogares.

Cuadro E

HONDURAS: PERCEPCION DE LA POBREZA

(M¢étodo integrado)
(Porcentajes)
Método Meétodo Método
Concepto Linea de NBI integrado Linea de Método NBI integrado
pobreza 1993 1993 1993 pobreza 1996 1996 1996
Total pobres 67.5 53.2 78.9 72.2 50.4 77.6
Pobres 22.4 28.2 - 19.0 26.8 -
Indigentes 45.1 25.0 - 53.2 23.6 -
No pobres 325 46.8 21.1 27.8 49.6 22.4

Fuente: Célculos de Rafael del Cid. Las categorias de crénicos, recientes e inerciales, no corresponden con las
categorias de los métodos de linea de pobreza y NBI.

En el cuadro se aprecian las diferencias proporcionales obtenidas por los tres métodos. La
mayor proporcién de hogares pobres percibidos por el método integrado no la califica per se como
el método més adecuado para adoptar en adelante; es més importante conservar la coherencia de
cada uno de ellos con otros indicadores econdémicos y sociales que se les relacionen.

5 Aqui también es posible disponer de varias medidas de intensidad de la indigencia: un hogar
con ingresos inferiores al costo de una canasta minima alimentaria en el que, simultineamente, se
identifican cuatro o cinco indicadores de necesidades basicas insatisfechas, es un hogar cuya sithacién
supone una brecha considerable respecto de otro hogar u hogares donde tampoco se cuenta con ingresos
para adquirir una canasta alimentaria, pero solamente registra dos necesidades bésicas insatisfechas:
hacinamiento y vivienda inadecuada. Aunque los dos tipos de hogares son indigentes, subsiste no obstante,
una diferencia abismal en las posibilidades de ambos de acceder a mejores niveles de bienestar. Una
metodologia que distinga tales diferencias puede contribuir enormemente al direccionamiento de recursos a
hogares mas necesitados.
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6. Conclusiones

A pesar de las notables discrepancias entre instituciones nacionales e internacionales acerca de la
magnitud la pobreza en Honduras, siempre existe consenso sobre el cardcter extensivo de la misma
y virtualmente sobre otros cuatro aspectos mas que a continuacion se sefialan.

Se trate de métodos basados en los ingresos monetarios o en las caracteristicas materiales de
vida, siempre resulta un contingente bastante grande de hogares donde coexisten miltiples carencias
que dificultan la productividad, el propio desarrollo nacional y la vida concreta en cada uno de
ellos. Existe, por lo tanto, un importante 4mbito de consenso: son muchos los pobres en Honduras
(por arriba de la mitad de la poblacién).

La grave situacion social de unos pobres respecto de otros justifica dirigir, de manera
prioritaria, la atencién hacia los grupos més vulnerables.

La preocupacion por la equidad y la eficiencia del gasto social se torna crucial en paises
como Honduras, donde la extrema concentracién de la tenencia de la tierra, la baja escolaridad, el
poco acceso a los servicios de salud y la dispersion de la poblacién constituyen factores
obstaculizantes para erradicar o hasta para mitigar las carencias de vida de gran parte de la
poblacién escasamente cubierta por las intervenciones de organismos publicos y privados.
Prevalece, por tanto, la idea de carécter intensivo de la pobreza en el campo y, de igual forma, la
plena conciencia de su mayor vulnerabilidad social, respecto de los pobres urbanos. Asi, el ataque
de la pobreza“'rural en Honduras es de médxima prioridad y constituye, por sf mismo, una forma
consistente de enfrentar la pobreza urbana.

Las plataformas de intervencion, desde las instituciones piblicas y privadas, tienen un
enorme cOmpromiso para iniciar acciones inmediatas orientadas a la correccién de brechas
geograficas de inequidad.

A los consensos bésicos establecidos se deben agregar dos consideraciones metodoldgicas,
para propiciar un clima de consenso que evite proseguir con el actual tratamiento discrecional de la
pobreza: conviene no generar informes sobre ésta en periodos preelectorales ni en los primeros dias
de los nuevos gobiernos. Se parte, primero, de hacer prevalecer la idea de que la pobreza es un
fenémeno que funciona en grados medios de dinamismo, es decir, es un fenémeno de dificil
alteracion en el corto plazo. Es de suma importancia recordar que la movilidad social de los pobres
enfrenta obstaculos estructurales. ¢

No queda ninguna duda de que la pobreza en Honduras se genera por la concurrencia

acumulativa de multiples factores y que, a su vez, tales factores son naturalmente influenciados por .

el quantum de produccién nacional y el ingreso disponible consiguiente condicionado por las
exportaciones. Sin embargo, los multiples factores aludidos pocas veces acumulan la fuerza
necesaria para alterar significativamente los estados de pobreza en el corto plazo.

S De igual forma, los no pobres enfrentan “obsticulos” para no descender, tan rapidamente, al
grupo de los pobres. No operan las fuerzas gravitacionales en el fenémeno de la pobreza con la misma
diligencia que en el mundo fisico. La estructura social se encarga de proveer pesos y contrapesos.
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Sin duda, una visién pluridimensional de la pobreza es mds util a los gobiernos e
instituciones, en tanto permite la concertacién de acciones para lograr no sélo efectos sinergéticos,
sino también mejores posibilidades de alterar las carencias méis manifiestas entre las poblaciones.
Los variados esfuerzos para medir y caracterizar la pobreza de Honduras han sido imitiles. Son
como escaleras de diversos tipos y alcances, cuyos usuarios han descubierto las dificultades de
sembrar la banderilla de dominio sobre la cima de la pobreza. Han descubierto que es necesario
construir otros instrumentos, probablemente més sencillos, no para llegar a la cima sino para
aplicar esfuerzos en 4reas identificadas. Los cuatro 4mbitos arriba sefialados pueden constituir un

buen punto de partida al respecto.
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Anexo II

EVOLUCION DE LOS SALARIOS Y LA PRODUCTIVIDAD

1. Salarios

Los indicadores sobre remuneraciones en Honduras (no tan abundantes como seria deseable)
sugieren una tendencia al deterioro de largo plazo de los ingresos reales de los trabajadores. La
ONUDI calcula que el salario promedio anual de los hondurefios, incluyendo prestaciones, pasé de
3,219 délares en 1985 a 1,477 dblares en 1994, lo que implica una reduccién nominal de 54% en
s6lo nueve afios.

Esto se explica en parte por el hecho de que el producto bruto por trabajador pasé en el
mismo periodo de 25,279 ddlares a 12,553 ddlares, lo que significd una reduccion de 50%.
Asimismo, la participacion de las remuneraciones en la produccién bruta se ha mantenido desde
1980 en alrededor de 12%, proporcién muy baja si se compara, por ejemplo, con la de
Estados Unidos (20%), Francia (23%) y Reino Unido (20%).

HONDURAS: INDICADORES DE LAS REMUNERACIONES Y LA PRODUCTIVIDAD

1980 1985 1990 1994

Remuneraciones como % de la
produccién bruta a/ 12 13 11 12
Producto bruto por trabajador en délares 16,728 25,279 20,996 12,553
Salarios y prestaciones 2,039 3,219 2,239 1,477

Fuente: ONUDI, Desarrolio Industrial. Informe Mundial 1996, FCE, México, 1996.
a/ Los conceptos restantes de la clasificacién son: insumos intermedios, excedente de explotacion e impuestos
netos,

El acuerdo de moderacién de alzas en precios € ingresos y de aliento a la produccién,
firmado en febrero de 1997 por el gobierno, los empresarios y los trabajadores, condujo a medidas
importantes por parte de los sectores productivos que ya en ese afio permitieron una reduccién
considerable de la inflacién, y que deberan atenuar el proceso inercial de formacién de precios en la
economia y mejorar los ingresos reales de los trabajadores asalariados.




