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Prefacio

La estrategia de reduccion de la pobreza (ERP) responde a una preocu-
pacion legitima sobre los resultados todavia inquietantes en torno a la
persistencia de la pobreza en muchos de los paises en desarrollo. La ERP
pretende reducir la pobreza a través de un proceso participativo, orienta-
do a resultados, que responda a las necesidades de cada pais en su bus-
queda de soluciones conjuntas entre el Estado y la sociedad civil en torno
al problema de la pobreza con un horizonte de largo plazo. El compro-
miso de los donantes es apoyar las nuevas exigencias que impone esta
estrategia con sus recursos de cooperacion y alivio de deuda.

La Agencia Sueca de Cooperacion Internacional para el Desarrollo,
Sida, ha solicitado al Institute of Social Studies (ISS) de La Haya, Paises
Bajos, un estudio de seguimiento y evaluacion de la ERP en tres de los
paises elegibles para obtener alivio de la deuda externa en América
Latina, siendo Bolivia, Honduras y Nicaragua. Dicho estudio tendra una
duracién de 5 anos, empezando en el ano 2003.

Cada ano se elaboraran cinco informes de evaluacion. Hay tres
informes pais. En los informes correspondientes a este afio para cada uno
de los paises, se explica de manera rigurosa la ERP y como se han
desarrollado las fases de consulta, didlogo e implementacion. La metodo-
logia seleccionada parte de un analisis sistematico de involucrados
(‘stakeholder analysis’), incluyendo visitas a varias municipalidades de los
tres paises. Estos informes se complementan con un reporte regional en
que se efectia una evaluacion comparativa de varios paises, con el fin de
extraer lecciones para el gobierno, los participes del proceso y los donan-
tes internacionales sobre la ERP. Ademas se presenta un reporte tematico
sobre un aspecto especial, que en 2003 se refiere a un analisis detallado
del proceso de descentralizacion de la gestion presupuestaria y su impac-
to en la ERP. Cabe resaltar que el proceso de gestion de las ERP es
continuo vy sujeto a frecuentes cambios. La recoleccion de informacion
(en particular las entrevistas realizadas) tuvo lugar entre abril y julio de
2003, aunque el documento ha sido actualizado hasta diciembre de 2003.

El estudio en su conjunto, constituye un aporte adicional a las investi-
gaciones que se han desarrollado en torno a la ERP hasta la fecha, al
integrar simultaneamente: un enfoque regional; la independencia técnica
en cuanto al analisis de la ERP, al no ser el ISS parte integrante del
proceso de diseno, implementacion o financiamiento.

Rob Vos

Coordinador

Diciembre, 2003
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1. Introduccion

La necesidad de elaborar una Estrategia para la Reduccion de la Pobreza
en Bolivia naci6 en 1999 como requisito para acceder a una segunda
ronda de alivio de deuda externa, denominada la Iniciativa HIPC II por
sus siglas en inglés (Heavily Indebted Poor Countries) (Recuadro 1.1).
Con la aprobacién de la Estrategia Boliviana de Reducciéon de la Pobreza
(EBRP) por los directorios del Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional en junio de 2001, Bolivia fue uno de los primeros paises en
cumplir con los requisitos y beneficiarse del alivio de deuda comprometi-
do. La estrategia fue presentada en los circulos internacionales como un
buen ejemplo de una Estrategia de Reduccion de la Pobreza (ERP) en
cuanto a contenido y proceso se refiere.

No obstante, en sus dos anos de vida, la EBRP ha transitado un
camino dificil. Oficialmente, la EBRP original sigue vigente, pero la gran
mayoria de los bolivianos o no la conocen o la consideran un documento
“muerto”. La implementacion de la estrategia (en un clima econémico
recesivo y un clima social tenso) no ha logrado reducir la pobreza mone-
taria y pocos tienen confianza en que la estrategia pueda resolver los
problemas econémicos del pais. En octubre del 2003, el gobierno nacio-
nal circul6 una propuesta de EBRP revisada entre la cooperacion inter-
nacional y circulos académicos. La poblacion esta en la espera de un
Didlogo Nacional 2003 para discutir esta propuesta pero también temas
que quedaron pendientes en la elaboraciéon de la EBRP (criticas del
modelo econdémico vigente y preocupaciones sobre la titulaciéon de tierras
y distribucion de los beneficios de recursos naturales, por ejemplo).

El gobierno de Sanchez de Lozada no llegd a convocar el dialogo,
estimando que las condiciones sociales y politicas no se daban para este
encuentro nacional. Con el reemplazo del presidente Sanchez de Lozada
por el Vicepresidente Carlos Mesa, no se sabe cual sera el futuro del
didlogo, ni de la EBRP original ni revisada.

La experiencia boliviana con la EBRP concertada ha puesto en
evidencia las debilidades del marco de las Estrategias de Reduccion de
Pobreza para lograr, en la practica, sus objetivos (apropiacion de la
estrategia, marco de mediano a largo plazo para la reduccion de pobre-
za, cambios cualitativos en las relaciones cooperacion-gobierno,
sostenibilidad fiscal). Sefiala ademas los riesgos presentes en el proceso.



Este informe — el primero en una serie de 5 informes anuales sobre las

estrategias de reduccion de pobreza en Bolivia — analiza el proceso de

preparacion, el contenido y la implementacion de la EBRP con la finali-

dad de registrar su estado actual, examinar los problemas que el proceso

ha enfrentado y extraer lecciones de esta experiencia. Reconocemos que

hay por lo menos dos audiencias para este informe (actores en Bolivia y

observadores en el resto del mundo), y que los analisis y las lecciones que

interesarian a cada uno podrian ser diferentes. No sera posible con un

solo informe satisfacer completamente a ninguno de las dos audiencias,

pero tratamos de sacar conclusiones relevantes tanto para los actores
directos en el proceso, como para aquellos que analizan y discuten los
beneficios y riesgos de procesos similares en otros paises.

Recuadro 1.1. Origen y Objetivos de la Iniciativa HIPC II.

Globalmente la Iniciativa HIPC | no contenté a los paises HIPC ni cubrio las expectativas de
la mayoria de las instituciones interesadas en temas de desarrollo. Después de 3 afios de
implementacion, en 1999, solamente 2 paises HIPC (sobre 41) habian alcanzado sus
puntos de culminacion donde comenzaron a recibir el alivio de deuda (Uganda y Bolivia).
Aln en estos casos se observaba que los niveles de sostenibilidad de deuda a los que
habian llegado los paises no garantizaban que no iban a presentarse nuevamente situacio-
nes de insostenibilidad en razén de la presencia de factores exdgenos.

A inicios de 1999, organizada por el Banco Mundial, se inicia una fase de revisién interna-
cional de la experiencia HIPC |, que permite acumular diversas opiniones de manera
abierta, recibiéndose muchas criticas pero también propuestas de mejora en diversos
aspectos. Estas incluian:

e mayor alivio de deuda para que los paises lleguen a niveles mas sostenibles de deuda
externa;

* 0s recursos del alivio deberian condicionarse a la utilizacion en programas de reduccion
de pobreza (ya no implicitamente como con HIPC I);

e ¢l alivio de deuda deberia llegar inmediatamente cuando se alcanza el punto de decision
y no recién cuando el pais llegue al punto de culminacion;

e el alivio deberia estar mas concentrado en los primeros anos y no alargarse en periodos
de mas de 15 anos;

e la sociedad civil deberia tener un rol mas activo en controlar que esos recursos sean
gastados bien (preocupacion por el potencial mal uso de recursos del alivio por parte
de gobiernos corruptos);

e as decisiones sobre la asignacion del dinero del alivio deberian ser participativas
(para dotar de sostenibilidad social al proceso y a los acuerdos con la comunidad
internacional),

¢ HIPC no deberia introducir mas condicionalidades por parte del Banco Mundial y el Fondo
Monetario Internacional.

La presion internacional en diversos frentes (gobiernos HIPC, Iglesias, ONGs y paises
influyentes), encabezada por el movimiento Jubileo 2000, dio frutos y la reunién de los G-7,
en junio de 1999 en Colonia, Alemania, aprob6 estos principios y encargé al BM y al FMI
preparar una nueva propuesta técnica para HIPC Il alrededor de estos principios.

El resultado se presentd en octubre de 1999 a la Asamblea Anual del Fondo Monetario

y del Banco Mundial acordando un mayor alivio de deuda externa a los paises elegibles,
relacionando esta vez los recursos liberados de manera directa a la reduccion de la
pobreza. Se establece que para obtener el alivio, ademas de las condiciones de elegibili-
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dad ya establecidas con HIPC |, los paises deberan preparar Estrategias de Reduccion de
la Pobreza bajo los siguientes principios:

 que el pais considere la estrategia como propia, sobre la base de un proceso amplio de
participacion en la formulacion, implementacion y monitoreo de resultados de avance,

¢ que sea enfocada a resultados que beneficien los pobres,

e que sea comprehensiva en el diagnostico de pobreza, reconociendo el caracter
multidimensional de pobreza y de las medidas para combatirla,

® que sea asociativa en su orientacion, con una base para una participacion activa y
coordinada entre las agencias de desarrollo involucradas en apoyar las estrategias en
el pais (es decir, mejorar la coordinacion entre donantes multilaterales, bilaterales y
organizaciones no gubernamentales), y

e que se base en una perspectiva de mediano a largo plazo.

Al mismo tiempo, y como apoyo financiero a las Estrategias de Reduccion de Pobreza,

el FMI convertiria su instrumento tradicional de relacionamiento con los paises HIPC, el
ESAFs (Facilidad Ampliada para el Ajuste Estructural), en una Facilidad para la Reduccion
de la Pobreza y el Crecimiento (PRGF por sus siglas en inglés). La idea subyacente es que
ahora el FMI se ocuparia principalmente de desarrollar programas financieros que faciliten
el crecimiento de la economia, condicion necesaria para la reduccion de la pobreza y que
ademas, vigilaria que las politicas de crecimiento fueran orientadas a beneficiar a los mas
pobres. Para lograr este objetivo, se decide que tener ERP y hacer seguimiento a la misma
sera condicion para acceder a un PRGF.

El modelo propuesto por el Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional para una Estrategia de Reduccion de Pobreza fue de un
plan de accién completo y estratégico: una priorizaciéon de politicas y
programas sectoriales y macroeconémicos, basada en una valoracion de
la pobreza, financiada dentro de un marco macroeconémico solido y
asoclada a indicadores para supervisar el progreso. Se esperaba ademas
que la estrategia sea elaborada en consulta o con la participacion de
actores de la sociedad civil, incluyendo los pobres. Un enorme desafio en
cualquier circunstancia (y algo que no se intenta en paises desarrollados),
dicho objetivo era particularmente dificil de alcanzar ante la ausencia de
evidencia suficiente sobre la efectividad en reducir pobreza de las accio-
nes gubernamentales en Bolivia y, ademas, cuando los autores de la
estrategia tenian el doble mandato de obtener la aprobacién de Banco
Mundial y del Fondo Monetario, asi como de satisfacer la cantidad de
demandas que surgieron en el proceso de dialogo convocado para gene-
rar la estrategia — el Dialogo Nacional 2000.

La EBRP aprobada en los directorios del Banco Mundial y el Fondo
Monetario comparte varias de las deficiencias observadas en estrategias
de otros paises: no logra priorizar acciones y no articula adecuadamente
la relacién entre las causas de la pobreza identificada, las acciones
seleccionadas y las metas establecidas. Asimismo, deja interrogantes
sobre la sostenibilidad del financiamiento de la estrategia y su sesgo hacia
los servicios sociales. Algunos opinan también que el plan no identifica
las causas estructurales de pobreza en el pais. En todo caso, queda claro
que no se consigui6 generar un sentido de apropiacién amplia de la
EBRP, ni tampoco garantizar la continuidad del apoyo para la estrategia
frente a cambios en el gobierno nacional.
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Sin embargo, la EBRP se diferencia de otras estrategias por la dimen-
sion del Dialogo Nacional 2000 y por el rol importante asignado a los
gobiernos municipales en la estrategia. A pesar que la gran mayoria del
presupuesto anual de la estrategia (mas de US$1 billon) es la responsabi-
lidad del gobierno nacional, mas de 60% de los recursos HIPC II
($US70 millones en promedio anual “liberados” con el alivio de deuda) y
algunos recursos adicionales de inversién se asignan directamente a los
municipios, empoderando a las comunidades en la eleccién de acciones
para reducir pobreza. El caso boliviano también se destaca por la deci-
sion de institucionalizar a través de la Ley del Didlogo Nacional la
distribucion de recursos antes descrita, la decision de repetir los didlogos
cada tres anos, y la creacion de un Mecanismo de Control Social confor-
mado por representantes de la sociedad civil.

Sea cual fuera el futuro de la EBRP en Bolivia, el proceso de su
creacion y su inicial implementacion han dejado huella. La Ley del
Didlogo Nacional profundizo el proceso de descentralizacion en el pais y
creo la esperanza (y el compromiso) de repetir los dialogos nacionales
sobre politicas nacionales. El Didlogo Nacional 2000 contribuy6 a
incrementar la presion sobre el gobierno para atender una serie de
preocupaciones claves relacionadas con la pobreza. El esfuerzo continuo
de UDAPE en el seguimiento de la EBRP ha permitido un incremento
significativo de elaboraciéon de informes publicos regulares y de auto-
reflexién del gobierno sobre los denuedos para reducir la pobreza.
Ademas, parece que la EBRP estimul6 el apoyo de la cooperacion en el
incremento de oferta de informacion sobre indicadores sociales y de
pobreza, lo cual serd de gran ayuda para futuras iniciativas interesadas
en el analisis y monitoreo de la pobreza en Bolivia. A pesar del estanca-
miento de la economia y de la disminucion de flujos de asistencia exter-
na, el gasto social no ha bajado mucho, atn en un ambiente recesivo.

Si bien este hecho no puede atribuirse directamente a la EBRP, existen
algunos esfuerzos relacionados a la estrategia, como la reduccion del
déficit de maestros y personal de salud, que han contribuido a sostener el
gasto social.

En una nota mas preocupante, interrogantes entre la cooperacion
internacional sobre temas de corrupcién, administracion deficiente de los
recursos publicos y ausencia de planes y metas sectoriales especificas,
limitan las iniciativas de los donantes para orientarse hacia financiamiento
programatico mas flexibles. Serios problemas de capacidad institucional
han afectado la implementacion de la estrategia. Por ejemplo, segin
informacion registrada por la Unidad de Planificacion Fiscal del Ministe-
rio de Hacienda, solamente cerca del 56% de los recursos HIPC 11
transferidos automaticamente a cuentas bancarias de los municipios han
sido utilizados en la gestion 2002, mientras que, irénicamente, el Tesoro
General de la Nacion (TGN) se encuentra en una situacion fiscal cada
vez mas dificil que lo obliga a prestarse del exterior en condiciones no
concesionales o acudir a financiamiento interna. Bolivia ha estado sin un
PRGF (Poverty Reduction and Growth Facility) desde finales del 2001, y
para paliar la situacién de iliquidez del TGN, se ha accedido a créditos
no concesionales de organismos regionales y el Fondo Monetario Inter-
nacional, incrementado notablemente el costo de su financiamiento.
Pese a los alivios de deuda externa obtenidos, la sostenibilidad de la
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deuda externa del pais se ha visto también comprometida con estas
ultimas evoluciones y se estima que Bolivia se encuentra nuevamente por
encima del ratio de sostenibilidad. A esto se suma la situacién de la
deuda interna cuyo servicio nominal ha pasado a ser mas elevado que el
de la deuda externa. Igual de preocupante es la persistente y creciente
inestabilidad politica y social, que pone en evidencia que ni el Didlogo
Nacional 2000 ni la EBRP han logrado construir en Bolivia una vision
consensuada de desarrollo y lucha contra la pobreza.

La EBRP se encuentra hoy dia en una coyuntura critica en Bolivia. El
presente informe analiza como llegamos a este punto y ofrece reflexiones
(y preguntas) sobre lo que ha significado hasta ahora esta experiencia
para Bolivia y lo que implica para el marco ERP en general. El informe
de este ano da mas énfasis al proceso de la génesis y a la creacion de la
EBRP y su contenido, que a la implementacion de la estrategia. En los
siguientes anos, el estudio estard mas enfocado en la implementacion y el
impacto de la estrategia, sin dejar de revisar el proceso y el contenido de
cualquier cambio a la estrategia. La EBRP revisada aparece en este
reporte para explicar como el gobierno de Sanchez de Lozada respondié
a las criticas hechas por la sociedad civil y la cooperacién internacional a
la EBRP original, pero no analizamos esta nueva estrategia en detalle ya
que el futuro de dicho documento es todavia incierto.

El capitulo 2 se inicia con una descripcién del contexto econdémico,
politico y social de Bolivia. El capitulo 3 se concentra en el proceso de
creacion de la estrategia. El capitulo 4 analiza el contenido de la EBRP
original y los cambios propuestos en la EBRP revisada. El capitulo 5
analiza la implementacion de elementos claves de la estrategia. El capitu-
lo 6 examina en mayor profundidad la reaccion y el papel de la coopera-
ci6n internacional en el proceso, asi como los eventuales cambios en las
politicas y practicas de la asistencia externa. Las conclusiones sobre las
lecciones, asi como las preguntas que surgieron de esta experiencia, se
presentan en el capitulo 7.

Recuadro 1.2 Metodologia.

La metodologia para este estudio se basa inicialmente en una revision de articulos e
informes que han sido escritos sobre la EBRP, asi como de diversos datos oficiales,
documentos e informes de investigacion publicos sobre la pobreza y esfuerzos para reducir
la pobreza en Bolivia. Esta informacion se completa con entrevistas realizadas por un
equipo de cuatro investigadores (dos bolivianos y dos extranjeras) durante tres semanas en
abril 2003 a una amplia seleccion de actores de los gobiernos nacional y local, de la
sociedad civil, la cooperacion internacional, y expertos independientes en temas de
pobreza y desarrollo en Bolivia. La lista de entrevistados aparece como anexo a este
informe. Posteriormente, a solicitud del equipo de investigadores el ILDIS (Instituto
Latinoamericano de Investigaciones Sociales) organizé un seminario en la ciudad de La Paz
en agosto 2003 donde se invitaron a todos los entrevistados y algunas organizaciones
adicionales con la finalidad de discutir los resultados preliminares de este estudio. Los
comentarios obtenidos en esta ocasion sirvieron como un insumo final para este informe.

Esta metodologia contiene varios elementos originales que necesitan ser resaltados.

En primer lugar, este estudio hace un esfuerzo explicito por observar los roles, los
intereses y las actitudes de diferentes grupos de actores con la finalidad de entender mejor
el proceso de elaboracion de la EBRP, los resultados de este proceso, y las divergencias en
las percepciones sobre la EBRP. Este analisis de actores (“stakeholder analisis”) es un
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elemento que diferencia este estudio de otras evaluaciones de la EBRP. En segundo lugar,
pretendemos, a lo largo de los cinco anos del estudio, examinar la importancia y la
implementacion de la EBRP tanto en el nivel nacional como en los niveles descentralizados.
Por consiguiente, se consideran las entrevistas y la recopilacion de documentos de
investigacion en tres municipios de diferentes caracteristicas y tamanos — Sucre (capital
del departamento de Chuquisaca que cuenta con 215.778 habitantes), Yapacani (municipio
de caracter rural-urbano mixto que cuenta con 31.538 habitantes en el departamento de
Santa Cruz), y Chaqui (municipio rural pequefo con 9.644 habitantes, uno de los mas
pobres en el departamento de Potosi). Se visitd cada municipio una o mas veces en la
preparacion de este informe. Los hallazgos sobre el nivel local se discuten en este informe,
pero mayor detalle se encuentra en el informe tematico sobre descentralizacion, otro
producto del estudio encargado por la Agencia Sueca de Desarrollo Internacional (Helmsing
et al, 2003). Finalmente, el informe presta atencion especial a los temas de género y
desarrollo rural en la EBRP, los cuales son considerados como temas transversales en la
estrategia y son de interés particular para los patrocinadores de este estudio.
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2. El contexto econd-
mico, soclal, y politico
de Bolivia en su

camino hacla la EBRP

Para entender el desarrollo de la EBRP en Bolivia, es importante empe-
zar por estudiar la situacion en la que se encontraba el pais en 1999.

El contexto politico, econémico, y social de Bolivia dio un caracter
particular al desarrollo de esta iniciativa en el pais. En este capitulo
exploramos las potencialidades y restricciones con las cuales contaba
Bolivia al preparar su ERP en 1999. En los capitulos siguientes, veremos
como esas potencialidades y restricciones dieron forma a la EBRP asi
como al proceso de su creacion, y como afectaron la implementacion de
la estrategia.

Recuadro 2.1 Al empezar a desarrollar la EBRP en 1999....
¢Con qué potencialidades contaba?
e Estructura institucional descentralizada y rol importante para municipios desde 1994

e Experiencia a nivel municipal en planificacion participativa y una experiencia previa de
consulta en el diseno de politicas nacionales

e Organizacion social fuerte y buenas relaciones con la cooperacion internacional

* Creatividad demostrada en el disefio de politicas publicas (Ej. participacion popular y la
capitalizacion)

e Propuestas estratégicas sectoriales en marcha de las cuales se podria sacar lecciones
(Ej. reforma educativa, programa de atencion a nifios y madres, extension e investigacion
agricola)

e Esfuerzos recientes de crear estrategias multisectoriales para la reduccion de pobreza
¢Con qué restricciones y obstaculos se enfrentaba?
o Estrategias previas para combatir pobreza no sobrevivieron los cambios de gobierno

e Un contexto econdémico recesivo, a pesar del “éxito” en estabilizacion y crecimiento
durante la mayor parte de la década de los 90

¢ Una agenda llena de reformas en marcha, complicadas por persistentes problemas de
capacidad de gestion

e Déficit fiscal creciente y dependencia continua de la ayuda externa

¢ Un aumento en el nimero absoluto de pobres, a pesar de tasas de pobreza decrecientes
y el incremento significativo del gasto social en los 90
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2.1 La economia en los 80 y 90:
estabilizacion, crecimiento y desaceleracion

Al inici6 de la década de los 80s, Bolivia enfrentd una crisis econémica,
politica y social, que desencadené en un proceso hiperinflacionario hacia
mediados de esa década. En agosto de 1985, se puso en vigencia la
denominada Nueva Politica Econémica que introdujo un programa de
estabilizacion econémica de rasgos ortodoxos', dando paso ademas a la
introducciéon de un primer grupo de reformas estructurales que dan
forma al modelo de desarrollo que hoy esta todavia vigente en Bolivia.

Bolivia logré alcanzar en un periodo relativamente corto una estabili-
dad macroeconémica y a pesar de una fuerte caida de precios de sus
principales productos de exportacion, la actividad productiva se recupero
progresivamente, en particular a partir de 1987. Entre 1990 y 1998, la tasa
de crecimiento promedio del PIB se mantuvo por encima del 4% vy el PIB per capita
creci6 en promedio en 2% anualmente. A partir de 1999, el crecimiento
del producto empez6 a desacelerarse como consecuencia de impactos
externos negativos derivados de la crisis internacional y factores internos,
que se tradujeron en el estancamiento de la demanda interna (BCB,
2001). La tasa de crecimiento del PIB en 1999 fue 0,4%. Fustamente cuando
le tocd al pais elaborar e iniciar la implementacion de la EBRE el contexto econdmico
estaba trabajando en contra de cualquier esfuerzo para reducir la pobreza

Cuadro 2.1: Bolivia: Indicadores Econémicos 1990-2002

Indicadores 1990 1991 1993 1995 1997 1998 1999 2000 2001

2002

Sector Real (%)

Tasa de
Crecimiento PIB 4.6 5.3 4.3 4.7 5.0 5.0 0.4 2.4

Tasa de
Crecimiento PIB
per capita 2.4 2.8 1.8 2.2 2.5 2.6 -1.9 0.0

1.2

-1.2

2.8

0.4

Sector Monetario

Tasa Inflacion
Anual (%) 18.0 145 9.3 126 6.7 4.4 3.1 3.4

Reservas
Internacionales
Netas

0.9

(Millones de US$) 132.2 200.3 370.9 650.2 1066.0 1063.4 1113.6 1084.8 1077.4

2.5

853.8

Sector Fiscal (% PIB)

Superavit/Déficit
Global 4.4 4.2 6.1 -1.8 3.3 -4.0 3.7 -3.8

Deficit de Pensiones 2.5 -4.0 -4.0 -4.5

Superavit/Déficit
sin Pensiones 0.8 0.0 0.3 0.7

I La Nueva Politica Econdmica tenia como objetivos principales: i) eliminar expectativas inflacionarias para sentar las bases y
promover un mayor crecimiento econdmico, i) sanear las finanzas publicas, iii) adoptar una estricta disciplina monetaria, y iv)
liberalizar los mercados (comercial y financiero, principalmente) para reestablecer la solvencia externa del pais. La esencia
del programa de estabilizacion econémico radicé en una combinacion consistente de politicas fiscal y monetaria restrictivas,
asociadas a una fuerte devaluacion inicial (“overshooting”) y posterior estabilizacion del tipo de cambio.
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Sector Externo (% PIB)

indice Términos
de Intercambio

(Base 1990) 100.0 871 67.3 69.0 675 637 606 625 594 614

Superavit/Déficit en

Cuenta Corriente 2.0 4.1 7.7 5.1 8.2 -10.0 8.2 7.2 5.7 6.4
Deuda Publica
Externa 775 678 699 714 56.6 548 553 531 549  55.0

Fuente: BCB, INE, UDAPE

Aun en la fase de crecimiento sostenido de la economia, con estabilidad
de precios, la estructura productiva del pais no varid significativamente. A lo largo
de los afios 90, la agricultura, la extracciéon de recursos naturales (mineria
¢ hidrocarburos), la industria manufacturera (agroindustria, textil y
refinerias de petréleo) y el comercio, han representado mas del 50% del
valor agregado. En esta etapa, los sectores mas dinamicos de la economia
han sido los de transportes y comunicaciones, electricidad, gas y agua,
que han doblado practicamente su participaciéon en el producto desde
1980, lamentablemente sin efectos significativos en el empleo. Estos
sectores estuvieron directamente relacionados con la aplicacion de las
reformas estructurales llevadas a cabo desde 1992. (UDAPE, 2001).

El desfavorable contexto externo e interno enfrentado a partir de 1999
ha ocasionado la contraccién y menor dinamismo de los sectores minero,
construcciones ¢ hidrocarburos.

La politica monetaria tuvo como objetivo principal mantener la
estabilidad de la moneda nacional y aminorar los desequilibrios en la
balanza de pagos. En el periodo de analisis se ha controlado adecuada-
mente la emision monetaria y su crecimiento ha sido consistente con
mayores transacciones en la economia y mayores ganancias en las reser-
vas internacionales netas, sin generar presiones sobre la demanda agre-
gada y sobre la inflacion. Estos resultados positivos fueron acompafiados
por un proceso creciente de dolarizacion del sistema financiero.

La politica fiscal en términos generales se ha centrado en un manejo
equilibrado de los ingresos y egresos. La reforma tributaria de 1986 y sus
posteriores complementaciones, asi como la privatizacion/capitalizacion
de empresas publicas iniciada en 1992, contribuyeron a incrementar de
manera importante los ingresos fiscales y reducir los gastos. Sin embargo,
por el lado de los gastos, no se logré ejecutar con éxito una politica fiscal
que reduzca, de manera consistente, el gasto corriente y promueva las
inversiones. (Antelo, 2000) Si bien en el periodo 1990-1996, el déficit
fiscal promedio fue de 3.7 como porcentaje del PIB con tendencia
decreciente, a partir de 1997 se registran déficits crecientes, pasando a 4.0% en
1999 y a 8.4% en 2002. Parte de la explicacién radica en el mayor gasto
de corto plazo derivado de la segunda generacion de reformas estructu-
rales, en particular la reforma del sistema de pensiones de 1997. Por otro
lado, se ha evidenciado en los Gltimos afnios una evasion estimada en 40%
a 50% en los principales impuestos, asi como proporciones elevadas de
contrabando en el pais, en parte como respuesta a la contraccion econo6-

mica enfrentada desde 1999. (UDAPE, 2000)
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El hecho que el déficit fiscal de los ultimos afios no hubiera sido
inflacionario se debe, en parte, a que su financiamiento provino princi-
palmente de fuentes externas (Cuadro 2.2). Desde la aplicacién del ajuste
estructural de 1985, Bolivia ha conocido un significativo apoyo financiero
de la cooperacién internacional, siendo considerado “pais de concentra-
ci6n” por varios donantes bilaterales y “pais piloto” para programas de
algunos organismos multilaterales (Fondo Monetario Internacional y el
Banco Mundial). Esta situacion se ha visto reforzada por el hecho de que
Bolivia ha desarrollado y posteriormente aplicado varias de las reformas
y politicas que se han convertido en parte de la agenda internacional del
desarrollo en los ultimos 15 afios. Sin embargo, la dependencia de la
inversion publica respecto al financiamiento externo es importante, alcan-
zando en promedio para el periodo 1990-2002, un 50,2% de la inversiéon
total (38,2% créditos, en su mayoria concesionales, y 12% de donaciones)
y representando cerca al 4% del PIB en promedio anualmente.

Cuadro 2.2: Fuentes de Financiamiento de la Inversion Publica 1990-2001
(como porcentaje de la Inversion Publica y del PIB).

FUENTE 1990 1991 1993 1995 1997 1998 1999 2000 2001 2002 Promedio
90-2002
% de la Inversion Publica
Recursos internos  45.6  54.2 41.0 480 589 579 557 529 521 458 49.8
Recursos externos 54.4 458 59.0 52.0 41.1 421 443 47.1 479 542 50.2
— créditos 42.2 354 453 429 31.8 304 328 348 303 343 38.0
— donacién 122 104 137 9.1 9.3 11.7 11.5 123 17.6 20.0 12.3
% del PIB
Recursos internos 3.0 4.3 3.4 3.7 4.1 3.4 3.6 3.7 4.2 3.5 3.7
Recursos externos 3.5 3.6 4.9 4.0 2.9 2.5 2.8 3.3 3.8 4.1 3.8
— créditos 2.7 2.8 3.8 3.3 2.2 1.8 2.1 2.4 2.4 2.6 2.9
— donacién 0.8 0.8 1.2 0.7 0.7 0.7 0.7 0.9 1.4 1.5 0.9
Total
inversion publica 6.5 7.9 8.3 7.7 6.9 5.9 6.4 6.9 8.0 7.6 7.5

Fuente: Elaboracion sobre la base de informacion SISIN - VIPFE.

2.2 Las reformas gubernamentales: agenda ambiciosa

Ademas del uso tradicional de las politicas fiscales, monetarias y
cambiarias de estabilizacion, a partir de 1985 se introdujeron también
elementos para reformar el Estado boliviano. Las reformas comercial y
financiera y la del mercado laboral fueron concebidas por el gobierno
como instrumento de control indirecto del nivel de precios y de inyeccion
de credibilidad en el programa de estabilizacion. Estas politicas tuvieron
como consecuencia el retiro del Estado de la asignacion directa de
crédito en la economia y en la fijacion de precios, tasas de interés y
salarios que, desde entonces, se fijan por el mercado.

Una segunda generacion de reformas fue ejecutada entre 1994-1997,
con el fin de mejorar la eficiencia y asignaciéon de recursos en la econo-
mia. Se abandono el capitalismo de Estado e inici6 una etapa de desarro-
llo y fortalecimiento del rol normativo y regulador, de garante de la
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estabilidad macroeconémica, y promotor de inversiones publicas sociales,
dejando al sector privado la responsabilidad principal de realizar las
inversiones productivas y de producir y administrar los servicios basicos
en mercados regulados. Se promulgaron y/o reformularon una serie de
leyes econdmicas y sociales, se ha modificado la Constitucion Politica del
Estado, se ha iniciado la reforma a la justicia y se han llevado a cabo
varios esfuerzos de reorganizacion del Poder Ejecutivo. (Ver Anexo 2:
Cronologia de Reformas.)

Entre 1992 y 1993, (v posteriormente en 1998) se privatizaron empre-
sas pequenas y medianas del Estado. Desde 1994, se inicia un proceso de
capitalizacion de las empresas publicas mas importantes, con la finalidad
de atraer mayor inversion extranjera directa al pais, escasa o nula bajo la
estrategia anterior de privatizacion. Bajo este nuevo esquema, las empre-
sas estatales se convirtieron en sociedad anénimas mixtas, donde empre-
sas privadas nacionales o internacionales aportaron capitales nuevos a las
empresas, no pudiendo exceder el 50% del total de las acciones de las
empresas capitalizadas. El resto de las acciones se qued6 en manos del
gobierno (y una pequena fraccion en manos de trabajadores de las
empresas capitalizadas interesados en esta opcion), para luego ser distri-
buidas en forma indirecta (a través de los Fondos de Pensiones) a todos
los bolivianos mayores de edad al 31 de diciembre de 1995.

Recuadro 2.2. La Ley de Participacion Popular.

e | a LPP reconoce en su articulo primero la personalidad juridica de las Comunidades y
Pueblos Indigenas, Comunidades Campesinas y Juntas de Vecinos como organizaciones
territoriales de base (OTB). Sobre la base de la participacion de estas OTBs se estable-
cen los Comités de Vigilancia, comités de ciudadanos responsables por el control y
seguimiento de la administracion de los recursos y ejecucion de los planes por los
gobiernos municipales.

e Se amplia la jurisdiccion de los gobiernos municipales a toda la seccion de provincia, es
decir, el municipio contempla tanto el area urbana como rural.

o Se transfiere a los gobiernos municipales la infraestructura fisica de educacion, salud,
deportes, micro riego y caminos vecinales para su respectiva administracion, manteni-
miento y renovacion.

e La ley establece la distribucion de recursos por coparticipacion tributaria (20% de las
recaudaciones anuales de los impuestos nacionales) para los municipios a través del
principio de la distribucién igualitaria por habitante y con un mecanismo automatico de
transferencia.

* Se define como ingresos municipales propios el Impuesto a la Renta Presunta de
Propietarios de Bienes (impuesto a la propiedad rural, a los inmuebles urbanos y sobre
vehiculos automotores, motonaves y aeronaves), las patentes y los impuestos estableci-
dos por Ordenanza Municipal.

¢ Se establece la planificacion participativa municipal para la formulacion de los Planes de
Desarrollo Municipal y Planes Operativos Anuales.

De esta manera, se gecuta a partir de 1997 la Reforma del Sistema de Pensiones.
Con la Ley de Pensiones, se transformoé un sistema de pensiones de
reparto simple en un sistema de capitalizacion individual, con adminis-
tracion privada. Esta reforma ha resultado en el incremento de los costos
fiscales en el corto plazo, principalmente debido a varias disposiciones
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legales emitidas desde 1999 que incrementan los costos inicialmente
previstos en dicha reforma.

Con la finalidad de atender mas eficazmente el desarrollo local y
regional, a partir de 1994 se inicia un proceso de modernizacion admi-
nistrativa del Estado con la promulgacion de la Ley de Participacion Popular
(1994) y la Ley de Descentralizacion Administrativa (1995), que definieron una
estructura de relaciones distinta entre la sociedad civil y el Estado, donde
la planificacion centralizada pasa a ser participativa y los gobiernos municipales se
constituyen en actores fundamentales del desarrollo regional y nacional. Asimismo, se
define que 20% de las recaudaciones anuales de los impuestos nacionales
sean asignados a los municipios bajo el principio de distribucion
igualitaria por habitante con el propésito de corregir los desequilibrios
observados entre areas rurales y urbanas. Con la Ley de Participacion
Popular (LPP) se implementa un modelo de descentralizacién eminente-
mente municipalista, (Recuadro 2.2). Este modelo inicial no elabora en
detalle sobre los roles del nivel departamental. Por ello, la Ley de
Descentralizacion Administrativa busca complementar el proceso de
descentralizacion a nivel departamental, con un fuerte énfasis en la
desconcentracion de recursos y responsabilidades del nwel nacional a las prefecturas
departamentales.

2.3 La descentralizacion: auge y estancamiento

Con la descentralizacion de la gestion publica, la participacion de los
gobiernos municipales en la ejecucion de la inversion piblica se
incrementa sustancialmente. Antes de la LPE la inversion realizada por las
instituciones locales no alcanzaba al 8%, del total de la inversion piblica, habiéndose
luego incrementado hasta un nivel mdximo de 21,53% en 1999, el afio que Bolivia
entr6 al proceso HIPC II (Cuadro 2.3.). Este incremento de participacion
fue atn mas importante para las prefecturas (que cuentan con ingresos
por regalias de actividades extractivas en sus regiones), las que se consti-
tuyeron, a partir del afio 1998, en las principales responsables
institucionales de inversion publica, orientada fundamentalmente a la
infraestructura.

Cuadro 2.3 Ejecucion de la Inversion Publica, 1994-2002.

Nivel de

ejecucion 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
(En millones de dolares)

TOTAL 513,3 519,7 588,6 548,3 504,7 530,6 5835 6388 584,7
Nacional 384,9 348,2 323,7 2741 1766 2022 2555 246,8 340,7
Departamental 88,3 93,6 164,8 172,7 227,1 2154 2219 2796 121,4
Municipal 40,0 77,9 100,0 101,4 100,9 113,0 106,1 112,5 122,7
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(Estructura porcentual)

TOTAL 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Nacional 75.0 67.0 55.0 50.0 35.0 38.1 43,8 38.6 58.3
Departamental 17.2 18.0 28.0 31.5 45.0 40.6 38,0 43.8 20.8
Municipal 7.8 15.0 17.0 18.5 20.0 21.3 18,2 17.6 21.0

Fuente: Elaboracién con base en informacion VIPFE y VPEPP

Nota: Nacional: Incluye la ejecucion de proyectos Nacionales (Ministerios), Departamental: Incluye la
ejecucion de Proyectos de las Prefecturas Departamentales y cofinanciamiento regional de los Fondos de
Inversién, Municipios: Incluye la ejecucion de Gobiernos Municipales y de Empresas Locales Municipales
(SEMAPA, ELAPAS, AAPQS).

En 1999 mds del 60% de la ¢jecucion de la inversion piblica total estaba a cargo de
los gobiernos municipales y prefecturas departamentales, lo que, en principio,
deberia contribuir a una mejor asignacion de los recursos publicos,
ligandolos mas a la demanda social identificada a través de una mayor
participacion de la sociedad civil en la planificaciéon y ejecucion de
programas locales y departamentales hacia sus necesidades prioritarias.
El balance de las reformas administrativas a nivel municipal ha sido
hasta ahora favorable, mas que todo por la direccién del cambio. Sin
embargo, los resultados alcanzados son heterogéneos y desiguales,
dependiendo de los municipios. Esta claro que los mds beneficiados con este
proceso descentralizador han sido los municipios medianos y pequeiios que en el
pasado carecian de mecanismos legales para vincularse con recursos
publicos. El 4rea rural se ha incorporado a la jurisdicciéon municipal y el
porcentaje de recursos del presupuesto nacional y de la inversion ptblica
nacional destinados al ambito municipal rural se ha incrementado
sustancialmente. El éxito de la descentralizacion en llevar recursos al
area rural y a los municipios pequenos explica por qué un entrevistado
para este estudio caracterizo la descentralizacion como “la manera
boliviana de luchar contra la pobreza”.

Mas alla de los logros persisten algunos problemas en el modelo bolwiano de
descentralizacion. Segin un estudio del Banco Mundial, los resultados de la
descentralizacion en el nivel departamental han sido mas bien negativos
que positivos (Banco Mundial 2000). Las prefecturas no han logrado
desarrollar sus potencialidades y, por el contrario, han frenado el ritmo
de descentralizacion y descuidado las tareas que debian haber permitido
fortalecer la acciéon departamental y local. Esto se explica en parte por la
bifurcacion de la organizacion administrativa en el nivel nacional
(Helmsing 2003). El Vice-Ministerio (ahora Ministro) de Participacion
Popular es el ente rector de la politica de descentralizaciéon hacia los
municipios. Para las Prefecturas, el Vice-Ministerio de Coordinacion
Gubermental es el responsable. Entre los problemas a nivel municipal que
se mencionan en los estudios del Banco Mundial y de Helmsing se encuen-
tran: 1) la tendencia a la fragmentacién municipal; ii) grandes variaciones
entre los municipios en sus capacidades técnicas e institucionales;

11) limitada capacidad institucional para planificar ¢ implementar la
inversion municipal, en algunos casos (principalmente en los medianos y
pequenos municipios) y elevado endeudamiento en otros (principalmente
los grandes); y 1v) limitados niveles y aprovechamiento de inversiones
concurrentes entre las prefecturas y los gobiernos municipales.
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En terminos de la distribucién de inversion, 1999 fue el auge de la
decentralizacién en Bolivia. Como veremos en el capitulo 5, la participa-
ci6n de la inversion municipal y departamental en la inversion total se
estanca en los ultimos afos, a pesar de que el proceso HIPC 1I introduce
unas medidas para profundizar la decentralizacion en el pais. Esto se
explica en parte por los problemas persistentes con las capacidades en los
municipios y las prefecturas. Al entrar al proceso HIPC II, y atun hoy dia,
el desafio mas importante es formular una politica de descentralizacion
que defina con mayor claridad los roles y competencias de los diferentes
ambitos (nacional, principalmente departamental y municipal) y que
permita el fortalecimiento de las capacidades institucionales de los
gobiernos municipales y departamentales.

2.4 La politica social en los ainos 90: mayor gasto social
y varias estrategias de reduccion de pobreza

La politica social estuvo relegada en el periodo 19801989, inicialmente en
razén de la crisis econdémica, social e hiperinflacién que se vivio desde
principios hasta mediados de esa década y, posteriormente, debido a la
racionalizacion del gasto publico dirigida a estabilizar la economia.

A partir de 1987 se intent6 atenuar los efectos sociales de la crisis econo-
mica con el financiamiento de programas sociales de empleo de emer-
gencia de corto plazo, a partir de la creacion del Fondo Social de Emer-
gencia. Mas alla de las bondades y resultados positivos de este programa,
que gener6 empleos y obras publicas en muchas regiones del pais, no se
pudo incidir significativamente en la reduccion de la pobreza monetaria,
en particular en el area rural.

A partir de la década de 1990 el gobierno de Bolivia hace mayor
énfasis en el tema social, en parte como consecuencia de un mayor
conocimiento del problema,? pero también como resultado de las orien-
taciones de la cooperacion internacional (Prisma, 2000). En esta logica, a
partir de 1992, se presenta la denominada Estrategia Social Boliviana
para establecer las bases que permitan modificar el enfoque de la politica
social asistencial hacia una vision estratégica de desarrollo del capital
humano para luchar contra la pobreza. Luego, a partir de 1993 este
ultimo enfoque se profundiza para permitir la orientacion de la asigna-
cién de recursos publicos al area social mediante el desarrollo de progra-
mas sectoriales, entre los que se destacan la reforma educativa y la reforma de
salud. Estas reformas estan orientadas a mejorar la calidad y la cobertura
de los servicios, enfocados en educacion bdsica y salud primaria, principal-
mente. En educacion, se revisa principalmente los contenidos educativos
y se introduce la educacion bilingtie; y en salud se descentralizan las
prestaciones de salud con un nuevo modelo sanitario orientado a la salud
primaria.

La lucha contra la pobreza se complementa en la década de los
noventa con el desarrollo de programas sociales orientados a los grupos
mas vulnerables, con énfasis en las areas rurales, donde se concentran las
mayores tasas de pobreza del pais. En este marco se organizaron fondos

2 Varios estudios sobre el nivel y las condiciones de pobreza en Bolivia se desarrollan durante este periodo, incluyendo un
Mapa de la Pobreza elaborado por el Instituto Nacional de Estadisticas y un amplio estudio del Banco Mundial que puso sobre
la mesa de discusion varios temas sobre la pobreza en el pais que hasta entonces habian sido ignorados o mitos que se
repetian mecanicamente sin evidencia empirica.
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financieros: como el Fondo de Inversion Social, y el Fondo Nacional de
Desarrollo Rural para promover las inversiones ptblicas en las regiones
mas pobres, y el Fondo de Desarrollo Campesino para apoyar el desarro-
llo de actividades productivas en las areas rurales. Los recursos de estos
fondos de inversion y desarrollo estaban disponibles para todos los
municipios y regiones del pais, aunque los municipios mas pobres tenian
en teoria prioridad para obtener recursos. Asimismo, desde 1993 se
otorga particular interés a la incorporaciéon de temas transversales a la
politica social, con el proposito de reducir las inequidades de género,
étnicas y generacionales. La Reforma de la Constitucion Boliviana
reconoce el caracter multicultural del pais. De igual manera, la Ley
Contra La Violencia Familiar y la Ley de Partidos Politicos dan impor-
tancia a la problematica de la mujer en politicas nacionales.

En 1996, el gobierno boliviano presenta al pais y posteriormente al
Grupo Consultivo de Donantes una propuesta de estrategia de mediano plazo
de lucha conlra la pobreza rural, denominada Estrategia de Transformacion
Productiva del Agro (ETPA). Esta tiene como objetivo central atacar la
falta de ingresos y oportunidades mejorando la productividad (agricola y
no agricola) en las areas rurales y planteando politicas sectoriales com-
plementarias, un programa de gasto publico asociado y finalmente, los
contenidos de los proyectos especificos que apoyan estos programas.

La comunidad internacional apoy6 este planteamiento, reconoci6 el
acierto para identificar las principales causas de la pobreza en el pais y
para proponer soluciones concretas a esta situacién. El gobierno de
Bolivia inici6 un proceso de reorientar y comprometer recursos para
apoyar los cuatro pilares de la ETPA: tecnologia (extension y tecnologia
agraria), desarrollo humano (educacion y salud), infraestructura (caminos
y riego) y desarrollo sostenible (titulaciéon de tierras y manejo de cuencas).

En agosto 1997, el General Banzer gana la eleccion presidencial y
asume el gobierno. El nuevo gobierno no adopta la ETPA como politica suya,
sino que inicia en octubre de 1997 el Dialogo “Bolivia hacia el Siglo
XXI” (Dialogo Nacional 1997), con la participacién de la sociedad civil,
partidos politicos, y expertos fuera del gobierno, con el objetivo de definir
lineas generales de politica de Estado. Coon este primer didlogo nacional,
al menos en el discurso, la lucha contra la pobreza aparece como una
propuesta central de acciéon. Como resultado del Dialogo Nacional 1997
se presenta la “Propuesta Contra la Pobreza” (1997) que da lugar inme-
diatamente después a la presentacién del Plan Operativo de Accién
1997-2002, en el que se identifican otra vez cuatro pilares: oportunidad
(generacion de empleos), equidad (profundizacion de la reforma educati-
va y reforma de salud, saneamiento basico, vivienda), dignidad (erradica-
ci6n de la coca) e institucionalidad (lucha contra la corrupcién y reforma
judicial).

Las diversas acciones implementadas en la década de los 90 han
tenido correspondencia con el comportamiento del gasto publico social,
tanto corriente como de inversion. Asi, entre 1995-1999 el gasto social
(corriente e inversion) pasod de 12,4% a 16,15% del PIB, (Cuadro 2.4).

Entre el gasto social corriente, el mayor aumento entre 1995 y 1999 fue
en pensiones. La inversion publica observé cambios sustanciales a partir
de la decision en 1995 de no invertir mas recursos publicos en empresas
publicas de servicios e iniciar un proceso de capitalizacion por un lado, y
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la descentralizacion de recursos hacia los municipios y prefecturas por
otro lado. Estos hechos, junto con un interés creciente en la educacion,
salud y el desarrollo rural, motivaron un aumento significativo de la
inversion destinada a los sectores sociales. Entre 1990 y 1999, la inversion
publica social subid de un 18.4% de la inversioén publica al 49.9%.

2.5 Impacto en pobreza: mas éxito con pobreza no monetaria.

El incremento en gasto social en los anos 90 contribuy6 a una reduccion de
la tasa de pobreza no monetaria, medida por el indice de necesidades basicas
insatisfechas®, (Cuadro 2.5). Este éxito fue mas marcado en areas urbanas
que en las rurales. Las tasas de pobreza monetaria, definida con una

linea de pobreza, han sido mas persistentes.

Cuadro 2.4 Gasto Social: 1995-2002.

Gasto social: 1995-2002
(En porcentaje del PIB)

Sector/Concepto 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Gasto Corriente 894 9,96 11,35 11,60 12,14 12,29 13,79 13.96
Salud 2,75 288 294 28 282 280 312 3,03
Educacion 4,74 484 504 495 529 513 591 6,02
Gestion Social (Prefecturas) 0,00 000 000 002 001 002 0,02 0,01
Pensiones 1,32 2,11 3,23 3,59 3,70 4,08 4,46 4,60
Aportes (AFP’s) 013 o013 o013 018 031 026 029 031
Gastos de Capital (Inversion) 3,47 393 391 403 437 4,71 5,36 5,78
Salud 039 043 042 041 050 072 062 073
Educacion 056 087 097 0,75 092 099 1,34 148
Saneamiento Basico 069 1,15 1,02 097 119 108 093 0,63
Urbanismo 1,14 0,83 0,74 0,74 0,58 0,59 0,81 0,82
Desarrollo Rural 0,70 066 0,77 1,16 1,19 1,32 166 212
Del cual: Caminos Vecinales 0,18 0,27 0,30 0,39 0,55 0,51 0,73 0,78
Gasto Social Total 12,41 13,88 15,26 15,63 16,51 16,99 19,15 19,74

Fuente: UDAPE, VIPFE y Unidad de Programacion Fiscal (UPF)

Atn con tasas de crecimiento del PIB por encima del crecimiento de la

poblacién durante gran parte de la década de los 90, el incremento
importante en gasto social, la descentralizacion, y dos estrategias de
lucha contra la pobreza, Bolivia no ha logrado producir una reduccion sostenible
en la tasa de pobreza monetaria. Mas preocupante atn es que el nimero total de
pobres en el pais ha aumentado, a pesar de que la tasa de pobreza ha bajado,
(Escobar de Pabon, 2002). El desafio que enfrentaba Bolivia, y sus aliados
en la lucha contra la pobreza, en 1999 fue lograr lo que tanto las politi-
cas sociales como econdémicas del pasado no han logrado, una reduccién
contintia en el nimero de pobres.

3 Para una descripcion de este indice, ver capitulo 4.
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Cuadro 2.5 Necesidades Basicas Insatisfechas en Bolivia.
1976 NBI 1992 NBI 2001 NBI

Incidencia de Pobreza: Nacional 85.5 70.9 58.6
Incidencia de Pobreza: Urbana 66.0 53.1 39.0
Incidencia de Pobreza: Rural 98.0 95.3 90.8

Fuente: EBRP

2.6 Panorama politico: creciente inestabilidad social

El panorama politico ha cambiado mucho en Bolivia en la tltima déca-
da. Luego de alcanzada la estabilidad macroeconémica e iniciada la
senda del crecimiento a finales de los 80, el Gobierno de Paz Zamora
(1989-93) continu6 con el marco planteado desde 1983, y ese contexto
posibilit6 el inicio de una senda de crecimiento econdémico por encima
del 4%. El primer gobierno de Sanchez de Lozada (1993-97) fue un
gobierno reformador. Bajo su mandato se iniciaron muchas de las refor-
mas politicas descritas anteriormente, entre otras la participacion popu-
lar en 1994, la descentralizacion administrativa, la reforma educativa y el
seguro materno infantil. El gobierno del MNR continu6 con la trayecto-
ria de crecimiento y estabilidad, esta vez en un marco de reformas
institucionales y econémicas muy importantes para la organizacion
institucional actual del pais.

Como resultado de las elecciones de 1997, la Accion Democratica
Nacionalista (ADN de Banzer/Quiroga) llegé al gobierno en coalicién
con varios partidos (MIR, UCS, NFR, CONDEPA entre otros) logrando
una mayoria comoda en el Congreso. La plataforma politica de la ADN
(y de la mayoria de sus aliados) en la campana fue de una oposicion a las
reformas de su predecesor. El Presidente Banzer tenia suficiente poder en
el Congreso para avanzar su agenda politica, pero carecia de una visiéon
proactiva para su mandato. Para llenar este vacio convocé al Didlogo
Nacional de 1997 y a partir de esos resultados construyé su plan
quinquenal. A lo largo de los cinco afios de su mandato, el gobierno
Banzer/Quiroga fue perdiendo legitimidad frente a la poblacion, debido
en parte a la falta de continuidad dada a los acuerdos del Dialogo Nacio-
nal 1997 pero también por la sensacién de inmovilismo ante la crisis
econémica y social que transmitia.

Fue en esta atmosfera que se inici6 la planificacion de la EBRP.

Unas semanas antes de iniciar el proceso de consulta, que llevaria el
nombre Dialogo Nacional 2000, esta frustracion de la poblaciéon sumada
a la oposicion a la privatizacion del sistema de agua en Cochabamba,
dieron lugar a la llamada Guerra del Agua (Recuadro 2.3). Unos meses
mas tarde, y semanas después de cerrar el Didlogo Nacional 2000,
brotaron de nuevo conflictos dando lugar a otro periodo de conflictos
sociales agudos, que se conocen como Septiembre Negro. En los capitulo
3y 5, veremos que estos conflictos, y otros mas que siguieron la eleccion
de Sanchez de Lozada (con una coalicién inestable) para su segundo
mandato en 2002, tuvieron una influencia importante en la metodologia
del didlogo y la implementacion de la estrategia.
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2.7. La cooperacion en Bolivia: buenas relaciones en general.

Desde 1986, cuando Bolivia comenzo6 con sus programas de estabiliza-
cion y ajuste, la ayuda a Bolivia ha ido creciendo, pero a partir de 1997
esta ha bajado ligeramente, (Grafico 6.1). En promedio, la ayuda externa
ha sido equivalente al 10% del PIB anual durante los noventa. Los
donantes mas importantes en términos cuantitativos son el Banco Intera-
mericano de Desarrollo (BID), el Banco Mundial, y entre los bilaterales
USAID, Japén, Alemania, Paises Bajos, Dinamarca y Suecia.

Recuadro 2.3 La Guerra del Agua y Septiembre Negro

En la politica boliviana nunca faltan las protestas y movilizaciones protagonizadas sobre
todo por sectores agraviados por la politica estatal, planteando temas especificos y
reivindicaciones concretas expresadas con frecuencia por medio de discursos radicales de
ruptura. Casi siempre éstas forman parte de una légica de “negociacion forzada” que
busca la concertacion como la culminacion de un enfrentamiento que hace explicitos los
poderes relativos de las partes (Laserna, 2000).

Sin embargo, este tipo de manifestaciones perdieron fuerza enfrentadas a una falta de
seriedad del gobierno Banzer/Quiroga para atender sus demandas. Esto provoco que el
descontento popular se manifestara en una forma de protesta diferente cuando un sector
del pueblo cochabambino pidio la anulacion de la ley de Servicio de Agua Potable y del
contrato suscrito entre el gobierno y la empresa extranjera “Aguas del Tunari”. La oposicion
de los pobladores a un aumento de precio de servicios que, en muchos casos aun no
disponian, se junt6 con la oposicion de campesinos de la region a perder sus derechos
tradicionales al agua (regantes). Se realizaron varias marchas y bloqueos desde noviembre
de 1999 pero fueron reprimidas violentamente por el gobierno. Finalmente, desde el 4 de
abril, la ciudad de Cochabamba fue practicamente tomada por la multitud durante una
semana y el bloqueo de carreteras paralizo al departamento. Hubo enfrentamientos con la
policia y el ejército, con un saldo de 5 muertos y 30 heridos. Se declaré el estado de sitio,
pero las movilizaciones continuaron. EI 10 de abril casi 50,000 personas estaban en la
Plaza Central de Cochabamba esperando la decision del gobierno. El gobierno finalmente
anunci6 la cancelacion del contrato con “Aguas del Tunari”. Estas dos semanas de
enfrentamiento fueron denominadas como la “Guerra del Agua”.

Este tipo de manifestacion puso en evidencia la extrema debilidad del gobierno y estimuld
la accion de otras fuerzas sociales con la légica de que quien gana la pugna interna, es el
que mayores disturbios genera. Desde entonces, la protesta callejera, la movilizacion
masiva y la accion directa se hicieron mas frecuentes. En este ambiente, en septiembre de
2000 se desatd un segundo conflicto de magnitud que no fue mas que el resultado de la
sumatoria y sobreposicion de una gran cantidad y variedad de problemas. Este conflicto
fue geograficamente mas extenso, con nicleos en las zonas cercanas al lago Titicaca y los
alrededores de la ciudad de La Paz y en el Chapare, sobre la carretera troncal entre
Cochabamba y Santa Cruz, y se prolong6 durante casi todo un mes, quedando bloqueados
siete de los nueve departamentos, y ocasionando 8 muertos y alrededor de 100 heridos.

A este conflicto bautizado como “el Septiembre Negro” se sumaron una amplia gama de
adherentes y aliados, algunos solidarios y otros oportunistas, tratando de sacar alguna
ganancia de la protesta. Finalmente, el gobierno firmé un acuerdo donde se suscribieron
50 puntos que contemplaban las reivindicaciones de campesinos, maestros, transportistas,
gremiales y de otros sectores.

Bolwia generalmente es considerada como un buen ejecutor de los programas de ajuste y
con un grado relativamente alto de apropiacion de estos programas. Por
lo general, la cooperacién internacional quedaba satisfecha con las
iniciativas del gobierno en materia de reformas. Sin embargo, durante el
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gobierno de Banzer/Quiroga la cooperacion internacional tenia dos
tipos de preocupaciones. Por un lado, varios donantes se preocupaban
por el ritmo lento de avance de las reformas, y por la evidente falta de
compromiso con las reformas (Schoemaker, 2002). Por otro lado, la
cooperacién comenzo a preocuparse por la persistencia de la pobreza en
el pais: después de mas de diez afios de estabilizacion y reformas y a
pesar de altas cantidades de ayuda, el pais no habia tenido demasiado
éxito en combatir la pobreza (CIDA Bolivia Country Program and Policy
Branch, 2001).

El Banco Mundial estaba en esta segunda linea, en la cudl se asumia
que los pocos resultados no se debian a una falta de buena voluntad o de
compromiso del gobierno, sino a una baja coordinacién entre los donan-
tes y a una falta de liderazgo del gobierno para dirigir las politicas de la
cooperacion. En 1999, el gobierno elaboré su “Nuevo Marco de
Relacionamiento entre el Gobierno de Bolivia y la Cooperacion Interna-
cional”, basado en los principios (apropiacion nacional, coordinacion
donante) del Comprehensive Development Framework (CDF) que el
Banco Mundial promovia simultineamente. Bolivia llegd a ser uno de los
paises pilotos para el CDE.

Grafico 2.1. Flujos de ayuda oficial neta a Bolivia, 1980-2001.
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Fuente: Banco Mundial, World Development Indicators 2002, CD-Rom.

El inicio del proceso de la EBRP y del Didlogo Nacional 2000 se dio en
un clima de optimismo sobre las relaciones entre gobierno y donantes, por un lado
(sobre todo en circulos del Banco Mundial), y en un clima de insatisfaccion y
quejas de parte de muchos donantes sobre la ¢jecucion de todos los planes y leyes de
reformas anteriores, por otro lado. Ademas, todos se preocupaban por el
incremento de la corrupcion. De hecho, la organizacién del Dialogo y la
elaboracion de la EBRP (que iba a significar otro plan) distrajeron la
atencion de los donantes de las quejas sobre la lenta ejecucion y la
corrupcion.
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3. El Proceso
— Creando la EBRP

En este capitulo, analizamos en detalle el proceso de elaboracion de la
EBRP bajo el gobierno de Banzer/Quiroga, empezando con la prepara-
ci6n de la EBRP interina en 1999 y terminando con la aprobacion de la
Ley del Dialogo Nacional en 2001. El andlisis pretende contestar seis
preguntas fundamentales. Primero, icémo se puede caracterizar el
proceso de la creacion de la EBRP? Segundo, ¢incluyé el proceso a los
pobres en la elaboracion de la estrategia, ya sea directamente o via
representantes? Tercero, ¢cuales actores tuvieron mas influencia sobre el
proceso y sobre la definicion del contenido final de la EBRP? Cuarto,
¢contribuyé el proceso participativo a una apropiacién mayor de la
EBRP de parte de los diferentes actores? Quinto, ¢el proceso de crear la
EBRP tuvo como consecuencia la institucionalizaciéon o la
profundizaciéon de consultas y dialogos entre gobierno y los ciudadanos?
Y por dltimo, ¢disminuyé el valor de la participacién por tratarse de un
requisito impuesto en la iniciativa HIPC II?

En el estudio de los procesos participativos que dieron forma a las
ERPs, el caso de Bolivia es importante porque existe (o por lo menos
hubo en el pasado reciente) una sensacion general en la comunidad
internacional de que la participaciéon en la creaciéon de la EBRP fue
exitosa y que otros paises podrian sacar lecciones, o hasta imitar, el
proceso boliviano (Molenaers & Roland 2002). Ademas, como veremos
en este capitulo, el proceso en Bolivia concuerda casi al pie de la letra
con las recomendaciones para la elaboracion de una ERP hechas en el
Manual de las ERP ("PRPS Source Book™)* Ese manual en su capitulo
sobre participacion reconoce que habra diferencias en los procesos
participativos de pais en pais. Pero atn asi el formato participativo
recomendado para la elaboraciéon de una ERP tiene los siguientes rasgos
comunes: (1) la elaboracion de un Documento de Estrategia preliminar;
(2) el diseno de la coordinacion vy facilitacion del proceso; (3) la fijacion de
las prioridades, limites, participantes, costos del proceso participativo; (4)
la elaboracién de un plan de actividades del proceso participativo; (5) la
organizacién de la participacion; (6) la formulacion de una estrategia
completa de ERP; (7) la difusion de la ERP; y (8) la institucionalizacion
de la participacion. (Cuesta 2003). El staff del Fondo Monetario Interna-

4 Bolivia fue uno de los primeros paises de entrar al proceso HIPC Il. A la hora de disefar su proceso el PRSP Source Book
sobre participacion no existia todavia. No queda claro entonces si el proceso boliviano responde a recomendaciones del
Banco Mundial, o si las recomendaciones en el Source Book se inspiran en parte de las decisiones tomadas en Bolivia.
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cional y el Banco Mundial esperaba que “un proceso participativo [en la
creacion de las ERP] contribuiria a ampliar la apropiaciéon de la estrate-
gia por parte de los paises, facilitar su implementacion y fortalecer la
responsabilidad del Gobierno” (Bank Fund Staff 2002) Bolivia sigui6 este
esquema sin lograr participacion efectiva de los pobres ni generar un
sentido de apropiacion de la estrategia entre la gran mayoria de los
actores involucrados.’

Recuadro 3.1 Preguntas fundamentales sobre el proceso de elaboracion de la EBRP
¢Como se puede caracterizar el proceso de creacion de la EBRP?

e Fue un proceso con seis etapas desconectadas, con actores diferentes en cada etapa.

”x

e Se tratd de un proceso con participacion “ancha”,0 amplia, pero no muy “profunda”*.

¢Incluyé el proceso a los pobres en la elaboracion de la estrategia, ya sea
directamente o via representantes?

e Hubo muchas oportunidades para la participacion directa y la representacion de la
poblacion pobre en el Didlogo Nacional 2000, pero la influencia de los pobres en la
elaboracion de la estrategia no fue acorde a la participacion.

¢Cuales actores tuvieron mas influencia sobre el proceso y sobre la definicion del
contenido final de la EBRP?

e | a Secretaria Técnica del Didlogo y la Iglesia Catdlica tuvieron la mayor influencia sobre
la definicion de las reglas del juego para el Didlogo Nacional 2000. En el Didlogo mismo,
los municipios fueron los actores principales.

¢ En la definicion de la estrategia, sin embargo, la influencia de UDAPE, un consultor
externo, los ministerios nacionales, y la cooperacion internacional sobrepas6 a la de los
actores del dialogo.

¢Contribuyo el proceso participativo a una apropiacion mayor de la EBRP de parte de
los diferentes actores?

* No se aprecia mayor apropiacion de la EBRP que de proyectos existentes de la coopera-
cion internacional. En 2003, casi nadie afirmaba conocer la EBRP, y los que lo hacian no
la defendian.

¢El proceso de crear la EBRP tuvo como consecuencia la institucionalizacion o la
profundizacion de consultas y dialogos entre gobierno y la poblacion?

 Bolivia tiene mucha experiencia con procesos participativos a nivel local y una experiencia
previa formal (Didlogo Nacional 1997) con consulta sobre politicas nacionales. La Ley del
Didlogo Nacional establecio la obligacion de realizar un proceso de didlogo formal cada 3
anos, institucionalizando asi la consulta a nivel nacional.

° La definicion de participacion, o participacion efectiva, varia mucho en la literatura. El Manual del Banco Mundial reconoce
cuadro grados de participacion posibles: (1) difusion de la informacion: flujos unidireccionales de informacion para el publico,
(2) consultacion: flujos bidireccionales de informacién entre coordinadores de la consulta y el publico, (3) colaboracién:
control compartido para las tomas de decision, y (4) empoderamiento: transferencia del control de las tomas de decision y
de los recursos a todos los interesados. Molenears y Renard (2002), en el estudio mas extensivo hasta la fecha sobre la
participacion en la EBRP, hacen la diferencia entre la “consulta” y “participacion”, donde participacion se refiere a procesos
que dan un rol a la sociedad civil en la toma de decisiones. Stewart y Wang (2003) definen participacion genuina y efectiva
como participacion que produce cambios en el contenido o caracter de programas. Nosotros adoptamos esta Ultima
definicion de participacion, ya que lo que nos interesa fundamentalmente es entender si el proceso participativo logré
cambiar de alguna forma el balance de poder tradicional en la construccion de la agenda de discusion, en la priorizacion de
problemas o programas, y en la definicion de soluciones a problemas o en el contenido de programas. Dicho cambio
produciria cambios de politica o por lo menos consenso entre un grupo ampliado de actores sobre la necesidad de seguir
adelante con politicas y programas existentes. Reconocemos, sin embargo, que cambiar el balance de poder o dar mas
poder en la toma de decisiones a organizaciones de la sociedad civil no necesariamente produciria politicas mas efectivas en
la lucha contra la pobreza, ni favoreceria a los pobres (Molenears y Renard 2002).
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* No se profundizo el didlogo entre gobierno y la ciudadania, en el sentido de que no se
llegd a discutir a profundidad muchas de los temas que preocupaban a los participantes
en el Didlogo (por ejemplo, tierra, recursos naturales como el gas, y el libre comercio)

¢El valor de la participacion fue disminuido por tratarse de un requisito impuesto?
e Los requisitos de HIPC Il determinaron la agenda del Diadlogo Nacional.

e Se generd una brecha entre el didlogo y la elaboracion de la estrategia, debido en parte a
la necesidad de escribir un documento que fuera aprobado por los directorios del Banco
Mundial y el FMI.

*Los términos “anchos” y “profundos” vienen de Farrington y Bebbington (1993).

3.1 Organizacion del proceso: seis etapas desconectadas

Se puede destacar seis etapas importantes en la elaboracion de la EBRP:
(1) la elaboracién de la EBRP interina, (2) didlogos “paralelos” organiza-
dos por la sociedad civil, (3) el Didlogo Nacional oficial, (4) la elaboracién
del documento de la EBRP, (5) los talleres “Gobierno Escucha”, y (6) la
elaboracion de la Ley del Didlogo Nacional. Como veremos mas adelan-
te, los actores principales cambiaron en cada etapa de este proceso, por
lo tanto, se aprecia una falta de continuidad y de coherencia entre los
resultados de cada etapa.(Grafico 3.1 y Cuadro 3.1) Los dialogos
participativos tiene mas influencia en la Ley del Dialogo Nacional que en
la EBRP, contribuyendo al hecho de que la Ley del Didlogo Nacional se
conoce hoy dia mucho mejor que la EBRP.

3.2 La EBRP Interina: documento confidencial

La EBRP interina fue la propuesta preliminar del gobierno de Bolivia
sobre los lineamientos generales de la futura ERP del pais asi como la
ruta critica que se seguiria para su elaboracion, incluyendo el disefio y la
ejecucion del proceso de consulta. En un principio hubo bastante contro-
versia sobre cuan detallado o prescriptivo deberia ser éste, y si el esquema
general de la EBRP y el diseno del Didlogo Nacional deberian ser
elaborados en forma participativa con la sociedad civil. Finalmente se
decidi6 que esta tarea estaria a cargo de la Unidad de Analisis de Politi-
cas Sociales y Economicas (UDAPE) del Ministerio de Hacienda, consi-
derado el “think tank” del gobierno.

Por estar entre los primeros paises elegibles para HIPC II, Bolivia no
contaba con experiencias previas de otros paises, tampoco con documen-
tos o guias para elaborar una propuesta de estrategia, la metodologia
para organizar un didlogo de magnitud hasta entonces desconocida y
para relacionarse con la sociedad civil. Durante el mes de octubre de
1999, el equipo de UDAPE estuvo asesorado por el director del Grupo
de Pobreza del Banco Mundial (Coventry, 2000).

En la EBRP interina se plantean cinco componentes estratégicos para reducir
la pobreza: 1) generar oportunidades para los pobres, i) desarrollar las
capacidades de los pobres, iii) promover la participacion, iv) reducir la
vulnerabilidad de los pobres y v) luchar contra la discriminacion.
Asimismo, se explica a grandes rasgos la estructura institucional de la
tutura EBRP, identificando al municipio como el nivel operacional mds importante
del Estado y que debera ser fortalecido a través de la profundizacion del
proceso de descentralizacion y participacion popular (GoB, 2000: 23 y 25).
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Se define también de modo general, su estructura de financiamiento asi
como el seguimiento y monitoreo de la estrategia. Finalmente, se presen-
tan los objetivos y la agenda tentativa del Didlogo Nacional 2000.

Segun se plantea en este documento, se esperaba que estas lineas de
accion generales para luchar contra la pobreza sean pulidas en el proceso
de consulta donde la sociedad civil jugaria un rol significativo y asi se
obtendria una propuesta final priorizada para su implementaciéon (GoB,
2000: 4). Sin embargo, el contenido de la estrategia interina fue confidencial en el
pais hasta su aprobacion por el Banco Mundial y el FMI en enero 2000
(presentado para alcanzar el punto de decision en la Iniciativa HIPC II) y
posteriormente tampoco circul6 ni fue apropiadamente socializado en las
mesas de discusion del Dialogo Nacional 2000. Esta situacién provocaria
una primera desconexion entre el proceso participativo y el proceso de
elaboracion de la estrategia.

Grafico 3.1
Relaciones entre las seis etapas del proceso de la elaboracion de la EBRP

Guias del BM - ERP Interina

Plan de Acecion  ----- -

(1997-2001)

Didlogo 1997 — | Tiialogos paralelos

Dialogo Nacional 2000 | :

i Programas y
EBRP : __________ proyectos
. existentes
bz

Taller Gobierno Escucha

— | Ley del Dialogo Nacional

3.3 Evolucion de la metodologia del Dialogo Nacional 2000

Para entender la metodologia finalmente planteada por el Dialogo
Nacional es importante entender como ésta fue influenciada por la
experiencia previa con procesos participativos y por la inestabilidad
social presente al principio del proceso. Bolivia tiene una larga historia de
incorporar a la sociedad civil en la planificacién publica a nivel local.

A nivel nacional, la experiencia previa mds proxima_fue el Didlogo Nacional de 1997.
Este didlogo consistié en mesas de dialogo con representantes de la
sociedad civil, partidos politicos y el gobierno y tenia el objetivo de
definir lineas generales de politicas de Estado. La representacion de la
sociedad civil fue de caracter funcional y corporativa (sectorial), mas no
territorial. El disenio metodoldgico se basé en documentos y exposiciones
de expertos (Medina, 2000).

Este ejercicio fue muy criticado por organizaciones de la sociedad
civil. Estas organizaciones de la sociedad civil declaraban no sentirse
identificadas con las organizaciones funcionales o politicas invitadas a
participar en el proceso. Aun los que participaron concluyeron que los
resultados obtenidos al final del proceso representaban las ideas de
tecndcratas y politicos, mas que una respuesta a las necesidades de la
sociedad en general. Se detectaron ademas otros problemas que causaron
cierto malestar en las organizaciones de la sociedad civil invitadas, las
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cuales manifestaron que no tuvieron el tiempo suficiente para preparar
su propia propuesta de politicas para presentarla en el dialogo. Asimis-
mo, percibieron una falta de transparencia en el acceso a informacion
relevante, pues ésta fue distribuida apenas antes de iniciar los talleres. Por
otro lado, no se establecieron mecanismos institucionales para realizar el
seguimiento y monitoreo a las recomendaciones que emergieron en el
Didlogo 1997, ni tampoco se plantedé un mecanismo para traducir éstas
recomendaciones en politicas ptblicas. En este sentido, el caracter de los
acuerdos y/o decisiones de este proceso no quedo claro®. Como veremos
mas adelante, estas criticas del Didlogo Nacional 1997 tuvieron mucho
impacto en los organizadores del Dialogo Nacional 2000.

Una de las conclusiones que surgid del Didlogo Nacional 1997 fue la importancia
de la continuidad e institucionalizacion de este proceso participativo. También se
acord6 que la siguiente consulta (a realizarse en 1998) se concentraria en
el tema de la reduccion de la pobreza en el pais. No obstante, las condi-
ciones para llevar a cabo este proceso no se lograron concretar,
postergandose su ejecucion para mas tarde. La necesidad de realizar un
didlogo como requisito de la iniciativa HIPC II en 1999, dio de nuevo el
impulso para realizar un didlogo sobre temas de pobreza.

Al inicio, la intencién del gobierno nacional fue encomendar la
coordinacion del Dialogo Nacional 2000 al Vicepresidente, quien fue
coordinador del Dialogo Nacional 1997. Sin embargo, hacia 1999 el
gobierno de Banzer habia comenzado a perder legitimidad. En afios
siguientes al Didlogo Nacional 1997 no se vieron acciones claras orienta-
das a la reduccion de la pobreza, ni menos a la implementacion de las
recomendaciones surgidas en esa consulta, lo que generd una sensacion
de frustracion en la sociedad boliviana. A esta sensacion se sumaba una
percepcidn creciente de ineficiencia y corrupcion en la administracion
del Estado. Desde 1998, las protestas y movilizaciones sociales eran
continuas. El Vicepresidente decide limitar su participacion directa en la planifica-
cion del proceso de didlogo nacional para dotar al proceso de mayor legitimidad,
delegando la responsabilidad a un equipo de profesionales independien-
tes, que formarian la Secretaria Técnica del Didlogo (STD). La STD fue
encabezada por algunas personas que participaron activamente en la
organizaron del primer didlogo nacional, integrandose a éste, en calidad
de cedidos, algunos profesionales que trabajaban en la cooperacion
internacional (COSUDE, Cooperacién Danesa, PNUD y USAID) y que
en su mayoria estaban identificados con una visién municipalista del
pais®. La STD fue conformada para coordinar el dialogo nacional y
sistematizar los resultados. No se contempl6 un rol para la STD en la
elaboraciéon de la estrategia, ni una relaciéon interactiva entre el proceso
de didlogo nacional y la elaboracion de la estrategia. Esta decision fue un
factor importante en la desconexion del proceso participativo con la
elaboracion de la estrategia.

Es dificil saber a estas alturas por qué no se contempl6 desde un
principio mas interaccién entre el proceso participativo y la elaboracion

6 Entrevistas Carlos Toranzo y Javier Medina, quienes participaron en la preparacion del Dialogo.2000.

7 Entrevistas con Carlos Toranzo y miembros de la Secretaria Técnica del Didlogo.

& La logica municipalista funciona bajo el supuesto de que los gobiernos municipales estan cerca a su poblacion y estan
concientes de sus prioridades y de la asignacion de recursos requerida para erradicar la pobreza (Christian Aid, 2002) En
Bolivia, hay una tendencia de catalogar gente como “municipalistas” o “centristas”. Los municipalistas buscan la
profundizacion de la descentralizacién iniciada en 1994.
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de la estrategia, o por lo menos la continuidad del equipo entre las etapas
del proceso. Molenaers y Renard (2002) concluyen que fue una decision
consciente del gobierno para minimizar el impacto de la contribucion de
la sociedad civil. Algunos entrevistados de la cooperacion internacional
concluyen simplemente que el gobierno vio el didlogo como un requisito
a cumplir, y no pens6 bien de antemano sobre lo que queria que resulta-
ra. Otras explicaciones posibles son que se sigui6 el modelo previo del
Dialogo Nacional 1997 o que la divisién de responsabilidades entre
Hacienda (supervisor de UDAPE en su trabajo de elaboracion de la
estrategia) y la Vicepresidencia (con responsabilidad para el didlogo)
frustré la coordinacion entre etapas.

Otra medida que el Vicepresidente tom6 para dar legitimidad al
didlogo fue intentar obtener el co-auspicio de la Iglesia Catélica Bolivia-
na, que habia sido un actor importante al apoyar los movimientos
internacionales para el alivio de la deuda y que posee la confianza de la
mayoria de la poblacion’. Sin embargo, los resultados de las aproxima-
ciones realizadas no fueron positivos. Finalmente, la Iglesia anuncié su
decision de llevar a cabo una consulta independiente con la sociedad civil
en alianza con diversas organizaciones funcionales. La Iglesia explica su
rechazo a la oferta de liderar el proceso oficial auspiciado por el gobierno
justificando que la presencia de éste Gltimo impediria discutir abierta-
mente sobre las causas estructurales de la pobreza, incluyendo el modelo
econdmico, y que restaria credibilidad al didlogo, por la experiencia de
falta de seguimiento a las demandas que surgieron del Didlogo 1997'.

Cuadro 3.1 Actores principales en las seis etapas del proceso de preparacion de la EBRP

Consultores | Gobierno Sociedad Civil Cooperacion

Nacional Dept./Muni. Congreso Funcional Sector Privado  Territorial
EBRP Interina UDAPE Asesor de BM
Didlogos Pequenos. Holanda
Paralelos Iglesia, ONGs Productores Dinamarca,

DFID Alemania
Dialogo Alcalde, Comité de
Nacikonal VP Consejo, Representantes Rep. Pequenos.  Vigilancia PNUD
Social Prefecto Foro Jubileo Productores municipal, BID
una mujer
Didlogo Min. de Representantes Rep. Pequenos. CAF
Nacional - Desarrollo Foro Jubileo Productores, CIDA
econémico Econémico Empresarios
Didlogo Representantes
Nacional — Min. de la Foro Jubileo,
politico Presidencia Partidos Politicos,
Otros

UDAPE,
EBRP Consultor Ministerios, Todos

BCB, INE
Taller “Gobierno Consultor VP, UDAPE Varios Varios
Escucha”
Ley del Min. de Des Diputados. Partidos Politicos
Didlogo Nacional Sostenible

Aclaraciones: Los actores sefialados en negro son los que dirigieron cada etapa del proceso, y el texto en itélico identifica actores con papeles indirectos (En el

Didlogo Nacional Social, UDAPE participd en caracter

de observador y personal del VIPFE estuvo presente en las mesas departamentales solo para hacer

aclaraciones. El rol de la cooperacién internacional en los didlogos fue limitado al financiamiento del proceso oficial y de procesos organizados por la sociedad civil.)

9 Segun el Latinobarémetro de 2000, 82% de la poblacion confia en la Iglesia Catolica, comparado con 16% que tienen
confianza en el Congreso y 18% con confianza en otros ciudadanos (Citada en Molenaers & Renard 2002).
10 Entrevista a Juan Carlos Nufez, Caritas — Conferencia Episcopal de Bolivia.
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La Secretaria Técnica del Didlogo plante6 un disefio para el Didlogo
Nacional 2000 que respondia a las lecciones metodologicas del Dialogo
1997. Se plante6 que el nuevo didlogo se enfocaria en temas sobre los
cuales el gobierno podria tomar acciones precisas y cumplir con los
eventuales acuerdos del didlogo. La pregunta central del nuevo didlogo seria ;a
quién y como asignar los recursos HIPC? (siguiendo la logica de nuevos flujos
de recursos — Recuadro 3.2).

Grafico 3.2 Esquema General del Dialogo Nacional 2000

A) Mesa Muncipal B) Mesa Departamental

Repesentantes Municipales
Brigada Parlamentaria

Foro Jubileo 2000

Comité de Enlace

Org. Funcionales Departamentales
Prefecturas

Alcaldes

Vicepresidente del Concejo
Presidetente del Comité de Vigilancia
Mujer de la Sociedad Civil

Del 6 de junio al
20 de julio
Resultados

Procesos Paralelos

D) Agenda Econémica E) Agenda Politica

Gobierno Nacional Gobierno Nacional
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Foro Jubileo 2000
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Social Agenda

Econdmica

Fuente: Secretaria Técnica del Didlogo

Nota: Los cuadros con lineas discontinuas significa que esa actividad no se cumplié en la
realidad

Se plante6 ademas que la consulta seria de base municipal donde los protagonistas
serian los representantes de gobiernos municipales (las autoridades y los comités
de vigilancia municipales). Esta decision refleja el municipalismo de la
STD, pero también la decision tomada en la EBPR interina de reconocer
a los gobiernos locales como el nivel operativo mas importante del
Estado. Responde ademas a la preocupacion del Dialogo Nacional 1997
respecto a que las organizaciones funcionales entonces invitadas no
representaban adecuadamente a la sociedad civil. La l6gica municipalista
del dialogo fue respaldada por encuestas de percepcion de la ciudadania
encargadas por la Corte Nacional Electoral que sehalaban a los munici-
pios como las instituciones gubernamentales con mayor
representatividad y legitimidad en el pais.
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Recuadro 3.2 HIPC II: nuevos flujos de recursos?

Mirando hacia atras, uno se pregunta porqué se decidio enfocar el didlogo en como gastar
los recursos que se “liberarian” con el alivio de deuda externa. Con la recesion econémica
actual, el alivio de deuda HIPC Il no genera realmente “fondos adicionales” para aumentar
el gasto, aunque si podria contribuir a la proteccion del gasto (el alivio de la deuda es una
compensacion parcial para la reduccion de ingresos para el TGN). ;Por qué fue entonces
que se entro al proceso HIPC en Bolivia con la idea de tener recursos adicionales para
gastar?

Esta vision del impacto de la Iniciativa HIPC Il predomina en los documentos publicados
sobre el alivio de deuda en 1999. Por ejemplo, en una conferencia internacional en Julio
1999 sobre HIPC se plantea “la incorporacion del ahorro obtenido del alivio de deuda en el
presupuesto general a fin de posibilitar el gasto.” Un plan de 1999 de OXFAM y UNICEF
para el fortalecimiento de los vinculos entre el alivio de deuda y la reduccion de pobreza
pidi6 que se destine el alivio de deuda a los servicios sociales basicos y que la reduccion
del servicio de deuda contribuya a la aceleracion en el cumplimento con las metas del
milenio. Un informe del staff del Fondo Monetario y del Banco Mundial de agosto 1999
propone que los recursos HIPC Il se junten con otras fuentes de recursos externos para
cubrir los costos de las estrategias de reduccion de pobreza.

Fuente: Development Committee (1999) y IMF y IDA (1999).

En el mes de abril, dos dias después que se inaugurd oficialmente este proceso, el
gobierno decretd un Estado de Sitio'" a raiz de los conflictos sociales que se
desarrollaban en Cochabamba y que desencadenaron la denominada
“Guerra del Agua”. Esto provoco la renuncia del coordinador principal
de la STD por la falta de condiciones politicas ¢ institucionales para
llevar a cabo el dialogo.

Una vez que la situacion social tendi6é a normalizarse, se intento
restituir el liderazgo de la STD y se ajusto6 el equipo. Las bases del diseno
del dialogo no cambiaron pero se torn6 un proceso mas complicado, en
la medida en que e/ Didlogo Nacional 2000 se convirtié en una priovidad politica
para el gobierno (que antes veia el didlogo como un asunto del Vicepresi-
dente, por entonces politicamente aislado por su distanciamiento con la
Presidencia). Se fortaleci6 la coordinaciéon con otros actores sociales,
sobre todo con la Iglesia Catdlica, la que impulso la inclusiéon del tema
del control social de las acciones del gobierno en las mesas de discusion y
logré obtener un espacio (en las mesas departamentales) para represen-
tantes del Foro Jubileo. Se determiné ademas que no solamente habria una
Agenda Social que trataria el tema de pobreza y asignacion de recursos HIPC 11
(la propuesta original de la STD) sino también estarian presentes las Agendas Econd-
mica y Politica. Las tres Agendas constituirian el insumo principal de una
Mesa Nacional que culminaria en una cumbre politica. Con estas nuevas
caracteristicas, en mayo de 2000, el Didlogo Nacional 2000 fue anuncia-
do a través de una campana publicitaria masiva, como un medio no solo
para definir el mecanismo de asignacion de los recursos HIPC 11, sino
también para resolver los conflictos que la sociedad boliviana vivia en ese
momento.

11 Medida extrema prevista en la Constitucion Politica del Estado para suspender las libertades constitucionales temporalmente
e impedir protestas o acciones que pudieran poner en riesgo la seguridad del Estado.
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3.4 Los “Dialogos Paralelos”: iniciativas de la sociedad civil

Cuando el Dialogo Nacional 2000 comenz6, ya habia terminado el mas
grande de los didlogos organizados por la sociedad civil — el Foro Jubileo.
El Foro Jubileo fue organizado por la Iglesia Catolica con el apoyo de
varias organizaciones funcionales (sindicatos, asociaciones, juntas de
vecinos y otras organizaciones corporativas). El objetivo principal de este
didlogo era concientizar a la poblacién sobre la importancia del proceso
de alivio de deuda vy, al igual que el Didlogo Nacional 2000, de acordar
con ella la forma de distribucion de esos recursos'?. Asimismo, se preten-
dia incentivar la conformaciéon de un Mecanismo de Control Social que
realice el seguimiento a las politicas pablicas.

El Foro Jubileo 2000 se efectu6 entre febrero y abril de 2000, logran-
do una amplia participaciéon de organizaciones funcionales, de delegados
de las comunidades campesinas y de sectores tradicionalmente no
involucrados, como las asociaciones de mujeres. No obstante, se eviden-
cian algunas debilidades en este proceso. Algunos representantes de
movimientos populares manifestaron que su participacion fue nominal y
limitada, mientras que ciertas ONGs consideraron que el proceso se basd
fuertemente en las estructuras de la iglesia, excluyendo de esta forma a
una gran mayoria de la comunidad no catélica. La STD sugiere que se
involucraron solamente organizaciones intermedias que plantearon una
lista de demandas, en lugar de recomendaciones de politicas (Christian
Aid, 2002). Pese a estas falencias, el hecho de que el Foro se haya realiza-
do antes que el Didlogo Nacional 2000 gener6 una gran expectativa en la
poblacién y sentd precedente, influyendo de gran manera en la organiza-
cion final del Didlogo Nacional 2000, obligando a los organizadores de
este ultimo a tomarlos en cuenta en el proceso oficial y a presentar sus
resultados.

Por otro lado, en forma paralela al Didlogo Nacional 2000 se realiza-
ron otros procesos enfocados en temas especificos. Algunas de estas
Iniciativas se llevaron a cabo porque no pudieron ser representados o no
se sintieron representados en el Foro Jubileo y/6 porque decidieron
abstenerse del proceso oficial auspiciado por el gobierno. En el caso de
los pequenos productores, por ejemplo, iniciaron un proceso de dialogo
propio al sentir que su punto de vista no seria representado en el Foro
Jubileo.”

La mayoria de estas iniciativas fueron impulsadas por la cooperacién internacional,
encabezada por el PNUD y en consulta con el gobierno, con la finalidad
de fortalecer la capacidad de las distintas instituciones de la sociedad civil
y fomentar su participacion activa en el Didlogo Nacional 2000, evitando
asi la falta de preparacion previa de las organizaciones de la sociedad
civil observada en el Didlogo Nacional 1997. Se aprobaron 14 propuestas
de didlogo de 69 recibidas, dando prioridad a las que representaban a
grupos mas vulnerables. (Ver Cuadro 3.2) Ademas de apoyar el Foro
Jubileo, se favorecieron a otras seis organizaciones campesinas e indige-

12 Prima otra vez la logica de la disponibilidad de recursos adicionales llegando del exterior que el gobierno promueve en el
discurso, al menos al inicio de la Iniciativa HIPC II, generando la expectativa en la sociedad boliviana de grandes flujos de
recursos que resolverian la situacién de pobreza del pais.

13 Entrevista a Martha Lazo, Presidenta del Mecanismo Nacional de Control Social y representante del Comité de Enlace de
Pequenos Productores.
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nas'’, el Comité Nacional de Enlace de Asociaciones de Pequetios Pro-
ductores, la Confederacion Nacional de Juntas Vecinales y cuatro
ONGs".

Los resultados de cada uno de estos procesos fueron entregados a la STD'y, se
presume que fueron tomados en cuenta para la discusiéon en la Mesa
Nacional del Didlogo Nacional 2000. Asimismo, esta iniciativa fortalecio
varias de estas organizaciones, las cudles gestionaron con mayor fuerza su
participacién directa en el Didlogo Nacional 2000'°. Se debe destacar, sin
embargo, que otras organizaciones consideraron que sus recomendacio-
nes no fueron tomadas en cuenta como consecuencia de una falta de

claridad entre la relacion de estos didlogos paralelos y el Didlogo Nacio-
nal 2000.

Cuadro 3.2 Recursos destinados a los diferentes procesos participativos

N° Propuesta Aprobada Presupuestado Ejecutado
1|Conferencia Episcopal (Foro Jubileo 2000) 75.000 74.286
2|Comité Nacional de Enlace Consulta de la Sociedad Civil (Asociaciones 99.117 97.960

Pequefios Productores Urbanos y Rurales)
3|CIDOB 53.000 47.217
4|CONAMAQ 25.000 24.664
5|CSUTCB 10.500 9.358
6|Federacion Departamental Unica de Trabajadores Campesinos La Paz 10.000 9.884
7|Federacién Departamental de Trabajadores Campesinos Santa Cruz 5.000 4.926
8|Federacion Departamental de Mujeres Campesinas Bartolina Sisa (La Paz) 10.048 8.971
9|Federacion Nacional de Mujeres Campesinas de Bolivia 14.000 14.735

10|CONALJUVE 18.958 18.622

11|CERES (Valle Alto de Cochabamba) 10.048 9.923

12|CEDURE (Foro Regional Santa Cruz) 10.000 9.863

13[HACER (J6venes Valle Central Cochabamba) 8.609 8.570

14 |Universidad Nur - Grupo Nacional de Trabajo en Metodologias Participativas 48.608 48.018

(Tarija, Norte Potosi y chaco - Santa Cruz)
TOTAL 397.888 386.998

Fuente: PNUD

3.5 El Dialogo Nacional 2000: implementacion y resultados

El Dialogo Nacional 2000 se habia planteado como dialogo con tres
agendas (social, econdémica y politica). Cada agenda fue organizada como evento
aparle, con organizadores diferentes (Cuadro 3.1). La STD se encarg6 de
la agenda social, el Ministerio de Desarrollo Econémico de la agenda
economica, y el Ministerio de la Presidencia de la agenda politica. Si bien
la razén de agregar la agenda econémica y politica a Gltimo momento
era ampliar los temas de discusion en el didlogo, en la practica, contra-
riamente a lo previsto el disefio metodoldgico aislo la gran mayoria de los
participantes de la discusion de los temas econémicos y politicos.
(Molenaers y Renard 2002)

La estructura general del Dialogo Nacional definia que las tres agen-
das concurririan a una Mesa Nacional de Dialogo, donde se plantearian
acuerdos o pactos, los cuales serian ratificados en una Gumbre Politica y
hasta un Pacto Nacional, que permitiria ratificar los resultados logrados,
definir politicas de Estado y legitimar el proceso. Las agendas social y

=

Estas organizaciones fueron CIDOB, CONAMAQ, CSUTCB, Federacion Departamental Unica de Trabajadores Campesinos de
La Paz, Federacion Departamental Unica de Trabajadores Campesinos de Santa Cruz y CONALJUVE.

Las ONGs que participaron son CERES, CEDURE, HACER y Grupo Nacional de Trabajo en Metodologias Participativas de la
Universidad NUR

Los pequefos productores lograron que se reemplazara unos de los representantes del Foro Jubileo a las mesas

>

departamentales del Didlogo Nacional 2000 con representantes de los pequenos productores.
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econdmica cumplieron sus cronogramas (aunque la agenda econémica
no logro llegar a acuerdos concretos), pero la agenda politica se paralizé en
seminarios preparatorios impidiendo asi la realizaciéon de un Pacto
Nacional. No se logr6 entonces juntar los aportes de las tres agendas.

Cuando hoy dia se habla del Didlogo Nacional, se esta refiriendo
sobre todo a la Agenda Social, la mas participativa y mejor organizada
de los tres procesos. Nos concentramos aqui en la metodologia y los
resultados de esta agenda.!”

Antes de iniciar el Didlogo Nacional, la STD distribuy6 cuestionarios
a los municipios con la finalidad de facilitar y ordenar las discusiones.

El cuestionario estaba organizado alrededor de los cuatro temas objetivo
de la agenda social: 1) identificacion de los pobres y acciones prioritarias
para luchar contra la pobreza, ii) los mecanismos de asignaciéon de
recursos HIPG, iii) la participacién ciudadana en el control del uso de
estos recursos y, 1v) la institucionalidad y continuidad del dialogo. Estos
cuestionarios formaron la base para nueve Mesas Municipales de cardcter local
9 ternitorial. En las mesas municipales, cada municipio fue representado
por cuatro personas: el Alcalde, el Vice-presidente del Concejo Munici-
pal, el Presidente del Comité de Vigilancia, y una mujer representante de
la sociedad civil'®. La inclusion de una mujer en el equipo tuvo el propé-
sito de asegurar la atencion a problemas de género en la discusion, pero
fue problematico porque no se establecié desde el inicio como se seleccio-
naria esa mujer, ni cuales serian sus calificaciones.

La segunda etapa del didlogo consistio en nueve Mesas Departamentales de
cardcter regional y funcional (donde participaron representantes elegidos de
las Mesas Municipales, mas representantes del Foro Jubileo y el Comité
de Enlace de los Pequenios Productores). Antes de realizar las mesas
departamentales, se distribuyé un segundo cuestionario similar a la guia
municipal, aunque esta vez desde una perspectiva regional, que incluia,
ademas de la identificacion de los problemas, las alternativas de solucion
del sistema politico.

Los acuerdos de la mesa nacional de la agenda social giraron en
torno a cuatro temas especificos surgidos de las mesas municipales y que
no variaron sustancialmente en los siguientes niveles de consulta.

Se decidio: 1) asignar los fondos del HIPC en base a una férmula que
otorga mas recursos a los municipios mas pobres, ii) designar al gobierno
municipal como el principal mecanismo de distribuciéon y administraciéon
de esos recursos, i) crear un Mecanismo de Control Social donde la
Iglesia Catolica jugaria un rol importante, y iv) institucionalizar el Dialo-
go Nacional el cudl se llevaria a cabo periédicamente. En esta mesa
nacional de la agenda social se lograron ademas identificar los temas
prioritarios para la lucha contra la pobreza (infraestructura y otras
formas de apoyo a la produccién; educacion técnica, alternativa, y
formal; salud; saneamiento basico y vivienda; saneamiento, titulacion, y
catastro de tierras) y una lista de acciones a tomar con responsables y
plazos (STD 2000). En estos acuerdos se puede percibir un sesgo hacia la

La Agenda Econdmica tenia como finalidad discutir los problemas y posibilidades de accion para alcanzar un mayor
crecimiento econdmico. Se realizaron 10 talleres de politicas econdmicas sectoriales y siete talleres de trabajo sobre
cadenas productivas. La Agenda Politica tenia como objetivo principal tratar los problemas y alternativas de solucién para el
sistema politico e institucional del Estado. Se realizaron siete seminarios - talleres alrededor de los temas de democracia,
ciudadania y transparencia.

®

La mujer se elegia, aln si alguno de los otros tres representantes del municipio era mujer.
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problematica rural. Por otra parte, se plantearon temas especificos
relacionados a los problemas politico-institucionales.

3.6 Analisis de los actores del Dialogo Nacional 2000

Ll gobierno nacional

El dialogo nacional represent6 para un gobierno débil y desacreditado
una oportunidad para responder a la insatisfaccion y sentimiento creciente de frustra-
ctén de la poblacion. Parece irénico que el gobierno haya decidido que la
mejor manera de dar legitimidad al proceso era mantenerse en gran
medida apartado del dialogo. En la agenda social casi no estuvo presente,
solo UDAPE estuvo presente con caracter de observador. En las mesas
departamentales estuvieron presentes funcionarios del VIPFE, pero su
rol se limitd a informar a los participantes cuando sus propuestas iban en
contra de alguna disposicion legal existente'”. Al momento de establecer
los acuerdos de la agenda social no hubo participacion formal de las
autoridades del gobierno nacional con poder de decision.

Algunas evaluaciones del proceso de dialogo citan la independencia
politica de la organizacion del encuentro como un logro importante para dar
credibilidad al proceso (PNUD 2002 y Recuadro 3.3). Sin embargo, otros
actores, incluyendo a representantes del gobierno nacional actual reco-
nocen que el rol limitado del gobierno nacional en el Didlogo Nacional
2000 ha limitado los logros del proceso. Funcionarios de UDAPE opinan
que la participacion activa del gobierno nacional hubiera ayudado crear
un enlace mas fuerte entre los procesos participativos y la redaccion de la
estrategia. La presencia del gobierno nacional hubiera contribuido a que
las conclusiones del Didlogo sean mas claras, objetivas y practicas, asi
como hubiera permitido establecer las responsabilidades especificas de
las instituciones, estableciendo prioridades y generando expectativas mas
realistas en la sociedad. De igual manera, representantes del Ministerio
de Hacienda se preocupan que en la discusion sobre el uso de los recur-
sos HIPC II no se haya dado suficiente atencion a los problemas estruc-
turales y de liquidez del Tesoro Nacional asumiendo que éste iba a
generar sin mayores dificultades los recursos necesarios para pagar el
servicio de la deuda después del alivio, continuar con el financiamiento
creciente del gasto corriente y de inversion destinado a la reduccion de la
pobreza y ademas transferir recursos a los municipios, de acuerdo a lo
establecido en el Didlogo Nacional 2000. La presencia del gobierno
nacional en el proceso debi6 haber permitido la atencion en las discusio-
nes a las preocupaciones del Estado y sus finanzas.

Algunos observadores externos también reclaman la ausencia del
gobierno en el proceso de didlogo. Algunos miembros de la cooperacion
internacional sefialan que la ausencia del gobierno provocd que la gente
llegara al dialogo con listados de demandas sin priorizacion, y luego fue
dificil utilizar los resultados. Pinc (2002) indica que con una mayor
presencia del gobierno nacional el Didlogo debi6 servir no solo para
hacer una radiografia de la pobreza del pais, sino también para mejorar
y fortalecer las instituciones publicas ya existentes, sin necesidad de dar
paso a la creacion de mecanismos paralelos como es el caso del Mecanis-
mo de Control Social.

19 Entrevistas con Victor Hugo Bacarreza y Rodrigo Castro, VIPFE.
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El Parlamento y los Partidos Politicos

El Parlamento no tuvo ningin rol en el didlogo. Los partidos politicos apare-
cieron solamente en la agenda politica inconclusa. La ausencia del
parlamento es una preocupacion seria para algunos. Un entrevistado
califica el proceso del didlogo nacional como “anti-democratico” porque
cre6 un instrumento paralelo al Congreso y dio demasiado poder a la
Iglesia Catolica y a las ONGs. De manera similar, un representante de la
cooperacién internacional critica la ausencia del parlamento en la
elaboracion de la estrategia y el énfasis que la cooperacion ha puesto en
la participacion de la sociedad civil. No fue claro a quién representaba a
la sociedad civil y tampoco fue claro cémo se iban a valorar sus contribu-
ciones. Esta claro también que el proceso contribuy6 a generar altas
expectativas en la poblacion que el gobierno no estaba en condiciones de
satisfacer. La misma persona opina que promover la participacién de esta
manera ha sido un “error colectivo” de la cooperacion internacional.

La sociedad civil no deberia co-gobernar y el gobierno deberia tomar las
decisiones necesarias junto con el Congreso.

Gobiernos municipales

Los gobiernos municipales eran los actores principales de la agenda social,
aunque estuvieron ausentes de la agenda econdmica y politica. Esta decision
metodoldgica ha sido ampliamente debatida en Bolivia. Algunos opinan
que la metodologia gener6 apoyo para el proceso entre los actores
oficiales en el nivel local, pero que también dio la sensacion de tratarse
de una consulta del gobierno central al gobierno local, en lugar de una
consulta del gobierno a la sociedad civil (Rossell 2000). Otros critican
que el sesgo municipalista afecto los resultados. Las respuestas de los
municipios a la mayoria de las preguntas tratadas en el didlogo eran
predecibles: por ejemplo, era obvio que las municipalidades pensarian
que los gobiernos locales son los mas adecuados para recibir los recursos
de lucha contra la pobreza. Asimismo, esta orientacién restringié com-
pletamente la posibilidad de plantear cambios institucionales diferentes
en los siguientes niveles del didlogo (Molenaers y Renard 2002).

Otra critica del rol de los municipios tiene que ver con la representa-
cion de los pobres. Hay un debate sobre como representar mejor a los
pobres — a través de organizaciones territoriales (como los municipios) o
de organizaciones funcionales (siguiendo el modelo de los didlogos
paralelos). Segtin un analisis, el hecho de asumir automaticamente que la
estructura municipal seria un conducto a través del cual los pobres se
involucrarian en el proceso y asi podrian expresar sus necesidades, evito
que se tomaran medidas necesarias para involucrar a las comunidades
marginadas y otras estructuras tradicionales, como el sistema del Ayllu
(Christian Aid, 2002). Como veremos mas adelante, sin embargo, existen
también dudas sobre hasta que punto la organizaciones funcionales
representan a los pobres.
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Recuadro 3.3 Evaluacion del Dialogo por Actores Municipales.

Objetivos y Fase Preparatoria Los representantes municipales consideran que los objetivos
del Dialogo no estuvieron claramente definidos. De acuerdo a la informacion difundida,
previa al evento, se entendid que la discusion estaria enfocada en la distribucion de
recursos HIPC. Sin embargo en las mesas de didlogo se tocaron otros temas para los
cuales no estaban preparados.

Metodologia de Discusion Los actores locales creen que el método de discusion empleado
permitié ordenar la discusion adecuadamente sin danar la libertad de expresion aunque
limitd la participacion de personas que no sabian leer, escribir 6 comunicarse en lengua
castellana. El problema principal radicé en ciertos desequilibrios que se manifestaron: i) el
tiempo era muy limitado y no era utilizado equitativamente entre los participantes (represen-
tantes del gobierno y delegados de base), ii) las condiciones de expresion no eran las
mismas para todos debido a diferencias culturales y jerarquicas vy, iii) los representantes de
los municipios grandes se unieron en grupos que dominaron el evento e intentaron orientar
las conclusiones hacia los intereses de ese grupo.

Representatividad y Metodologia para llegar a Acuerdos Los resultados presentados por la
Secretaria Técnica del Didlogo (STD) a nivel municipal reflejaban las demandas y conclusio-
nes locales, sin embargo éstas fueron perdiendo fuerza conforme se pasaron a las mesas
departamentales y a la nacional. Se considera que esta situacion se debid a que habia
demasiada presencia de la sociedad civil organizada y, principalmente, de los delegados
del Foro Jubileo, los cuales tenian mayor conocimiento técnico pero que no necesariamen-
te representaban las demandas locales.

Principales Logros y Problemas del Didlogo Segtn los actores locales, el logro mas
sobresaliente del evento fue la independencia politica durante todo el evento, aunque se
percibe cierta manipulacion en la elaboracion de la Ley del Didlogo 2000 ya que no refleja
precisamente los acuerdos a los que se arribaron. La participacion de toda la sociedad ha
sido otro logro rescatable. La principal debilidad del Didlogo esta relacionada con la falta
de compromiso de la clase politica con los resultados que surgieron. Por otro lado, se
considera que los objetivos del Didlogo y la falta de informacion “no favorecieron una vision
integral del problema de pobreza en Bolivia, sino mas bien a la proliferacion de demandas
locales sin una vision pais” (i.e. la gente defendio sus intereses locales y sectoriales sin
tomar en cuenta los recursos limitados y la situacién econdmica dificil).

Fuente: Taller organizado por el PNUD donde participaron Alcaldes, Presidentes de Comité
de Vigilancia y Delegados de Base.

La Iglesia Catdlica

La Iglesia Catolica tuvo mucha influencia en el proceso de didlogo. Influencié el
diseno del Dialogo Nacional, al agregar las agendas econémicas y politi-
cas y lograr la participacién de representantes del Foro Jubileo en las
mesas departamentales y nacionales de la agenda social. La intervenciéon
de estos representantes formo un puente entre las etapas del proceso
participativo, pero algunos participantes del Didlogo expresaron que la
representacion del Foro Jubileo fue muy numerosa, creando un sesgo en
las decisiones finales y que no representaban necesariamente aquellas de
las clases mas pobres (UNDP, 2002 y Recuadro 3.3). Un miembro de la
Secretaria Técnica del Didlogo (STD) explicoé ademas que la Iglesia tuvo
a un impacto indirecto importante en el dialogo, al orientar la discusion
del Foro Jubileo “de lo macro a lo micro” dando la impresién que seria
posible discutir de todos estos temas en el Dialogo Nacional 2000, sin
preguntar al gobierno nacional cuales politicas se podian negociar.
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Al reflexionar sobre el Didlogo Nacional 2000, la Conferencia
Episcopal senala que la agenda limitada del didlogo frustré a muchos.
En el Foro Jubileo se dieron cuenta de que la gente queria hablar de
temas como tierra, empleo y las politicas macroeconémicas, pero estos
temas no fueron incluidos entre los puntos a discutir. Sin embargo, no
todos consideran la agenda restringida del dialogo como una limitacion.
Los miembros de la STD opinan que la agenda social del Didlogo
Nacional 2000 tuvo éxito justamente porque se acordd una serie de
acciones con las cuales el gobierno pudo cumplir (por ejemplo, se logrd
decidir el destino y la prioridad de gasto para los recursos HIPC II).

A pesar de la presencia de representantes del Foro Jubileo y los
pequenios productores en las mesas departamentales, los representantes
de la Conferencia Episcopal opinan que el Didlogo Nacional fue dema-
siado enfocado hacia la representacion territorial, es decir, en los gobier-
nos municipales. Opinan también que es dificil que los municipios
representen al pueblo, si el pueblo tiene tan poca confianza en sus institu-
ciones y que por ello, la discusion sobre la creacién de un mecanismo de
control social fue tan importante.

ONGs y asociaciones representativas

Un gran nimero de ONGs y diversas organizaciones funcionales partici-
paron de una u otra forma en el Didlogo Nacional o en los didlogos
paralelos. En las entrevistas realizadas para el presente informe se consul-
t6 st algtin grupo importante de la sociedad civil fue excluido. En conta-
das ocasiones se oyeron comentarios en el sentido de que se trabajé poco
con los campesinos y lideres originarios. Alguien también sefial6é que los
sindicatos de maestros y de trabajadores de salud estuvieron ausentes
(CEDLA 2003). Otra entrevistada, sin embargo, atribuyd este sentimien-
to de exclusion a una crisis de representatividad en Bolivia, mas que a
una exclusion de grupos representativos del proceso. Explico que “nadie
en Bolivia se siente representado por nadie.”® Un miembro de la STD
ofreci6 otra explicacion sefialando que “en el proceso las ONGs mas
grandes tuvieron mas poder que las pequenias. Pero a pesar de las dife-
rencias de poder, todas las organizaciones presentes afectan por su grado
de participacion e influyen sobre los resultados”.

Entre las mayores criticas de parte de estas organizaciones de la
sociedad civil, predominan dos; se reclama primero que temas importantes (como
tierra_y el modelo econdmico) se excluyeron de la agenda del didlogo oficial. El proce-
so participativo se concentrd en asuntos sociales y las discusiones econo-
micas y politicas fueron mas cerradas. Dicen ademas que el didlogo fue
demasiado enfocado hacia el gobierno municipal y el nivel local. Esta decision
limit6 el rol potencial de organizaciones de la sociedad civil y movimien-
tos sociales de nivel nacional que podian contribuir sustancialmente en el
planteamiento de politicas de lucha contra la pobreza y en acciones mas
concretas para el cambio politico-estructural (PNUD, 2002).

A pesar de las deficiencias senaladas, el dialogo fue un momento
importante porque para algunos miembros de la sociedad civil fue su
primera oportunidad de participar en una discusiéon sobre politicas
publicas (Entrevista Sida, Molenaers y Renard 2002). Ademas contribuy6
a crear vinculos entre grupos con intereses similares, como el Comité de

20 Entrevista Maritza Jiménez, corroborado por los resultados del Latinobarémetro mencionados previamente.
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Enlace de los Pequenos Productores. Molenaers y Renard (2002) atribu-
yen este resultado en parte al apoyo dado por la cooperacion internacio-
nal a la sociedad civil para preparar su participaciéon en el dialogo.

Es importante indicar, sin embargo, que no todas las organizaciones de la
sociedad civil estaban satisfechas con la experiencia. Por e¢jemplo, el
directorio de CONAMAQ), organizacion indigena, reclama que al igual
que en discusiones anteriores, el Didlogo Nacional 2000 no les dio la
oportunidad de dialogar verdaderamente con los politicos.

La cooperacidn internacional
El papel de la cooperacién internacional en el Didlogo Nacional fue
importante en términos financieros y en érminos de asistencia técnica. Ademas del
apoyo para la sociedad civil, los sueldos de la STD fueron pagados por la
cooperacioén a través de una canasta de recursos coordinada por el
PNUD, a la que contribuyeron muchos agentes de la cooperacion inter-
nacional. El costo total del Didlogo Nacional 2000 fue de cast $1.5
millones, con el PNUD como el mayor contribuyente (Recuadro 3.4).
En la asistencia técnica al didlogo, el PNUD también fue fundamental.
Ya desde 1997 el PNUD public6 su Informe de Desarrollo Humano
(IDH) de Bolivia y habia promovido un didlogo amplio sobre la reduc-
ci6n de la pobreza con participacion de los pobres. En 2000, el gobierno
y los donantes estaban de acuerdo en aplicar algunos principios del IDH,
por ejemplo que el Didlogo fuera un proceso de abajo hacia arriba.
El staff del IDH en el PNUD asesor6 al equipo del Dialogo, pero el
equipo también recibi6 alguna asistencia técnica de otros donantes.
Pese a ello, la cooperacién no influyé directamente en el contenido del
Diélogo.

En la cooperacion, las opiniones sobre el Didlogo difieren mucho.
La mayoria opina que ha sido un proceso amplio y por eso bueno, pero
que también hubo fallos. Entre los fallos mencionan que:

— Ll didlogo funcioné en los niveles locales y departamentales, pero no
al nivel nacional

— Talto la participacion de los partidos politicos, de los gremios, del
sector privado y del Congreso

— No se discutieron ciertos temas como el crecimiento econémico
— Resulto en listados de demandas sin priorizacion

— No se tomaron en cuenta sus resultados a la hora de escribir la estra-
tegia.

Otra preocupacién expresada por algunos tiene que ver con el “quiebre”
entre el Didlogo Nacional 2000 y la elaboracion de la estrategia que
estuvo a cargo de un nuevo equipo. Algunos opinan que por €so no se
tomaron en cuenta los temas del didlogo y que a su vez, esto abri6 el
espacio para una mayor injerencia de la cooperacion: al final, cada
donante podia incluir su tema en la estrategia y la influencia de la coope-
racion en la elaboracion de la estrategia fue mayor que la de los actores
principales del Didlogo Nacional.
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Recuadro 3.4 Contribucion de la cooperacion internacional al Dialogo Nacional

RecursosEjecutados: Dialogo Nacional 2000

Agencia de Cooperacién Monto Aportado
PNUD 483.244
BID 315.238
Embajada de Gran Bretari&t) 20.046
Tesoro General de la Nacion 278.506
TOTAL 1.097.034

Nota: La contribucion de la embajada de Gran Bretafia se
realizo en el afio 2001 para cubrir rubros deficitarios

El apoyo al gobierno boliviano (incluyendo remuneraciones de la Secretaria Técnica del
Dialogo) para el Didlogo Nacional 2000 ascendié a USS 818.528 de los cuales cerca del
70% fueron utilizados para la realizacién de las mesas de didlogo y 30% en tareas de
comunicacion y difusion. Ademas algunos organismos bilaterales se comprometieron a
otorgar recursos con el objetivo de promover la participacion efectiva de la sociedad civil
boliviana en el Didlogo Nacional. Para tal efecto se creo el fondo especial de apoyo a la
participacion de organizaciones de la sociedad civil, donde las embajadas detalladas en el
cuadro inferior aportaron una suma total de USS400.138. Después de financiar propuestas
de la sociedad civil (Cuadro 3.2), el remanente del fondo especial fue utilizado para una
evaluacion participativa del Didlogo Nacional 2000, a cargo del PNUD, con el objetivo de
identificar las lecciones aprendidas y plantear recomendaciones para guiar futuros

Fondo Sociedad Civil

Agencia de Cooperacién Depésito
Holanda 200.828
DFID (Reino Unido) 100.000
Dinamarca 50.404
GTZ (Alemania) 48.907
TOTAL 400.138

Fuente: PNUD

procesos. Los resultados fueron publicados con financiamiento del gobierno japonés.

Finalmente, la agenda econdmica cont6 con el apoyo financiero de la Corporacion Andina
de Fomento (CAF) y de la Cooperacion Canadiense. Los recursos fueron canalizados a
través del PNUD y ascendieron a un monto total de USS 175.194. Los gastos de la agenda
politica fueron asumidos por el Ministerio de la Presidencia, aunque no se tienen detalles de
su costo.

Fuente: Datos proporcionados por el PNUD

3.7 La elaboracion de la EBRP: la “antitesis” del dialogo

Una vez concluido el Didlogo Nacional 2000 se inicia la elaboracion de
la EBRP, un proceso muy diferente (la antitesis, segiin un miembro de la
STD) del proceso de dialogo. El trabajo fue asignado nuevamente a un equipo de
UDAPE, liderado por un profesional independiente externo a la institucion?'.

La Secretaria Técnica del Didlogo termind su trabajo. El nuevo consul-
tor a cargo del proceso de elaboracion de la estrategia fue seleccionado
en gran parte por ser una persona con la experiencia y capacidad necesa-
rias para escribir un plan que seria aceptable para la cooperacion inter-
nacional. Los acuerdos del Didlogo Nacional 2000 constituyeron un
insumo en la elaboracion de la EBRP, pero no fueron el insumo mas
importante (Grafico 3.3). UDAPE particip6 activamente junto a la STD

21 El resumen del proceso de elaboracion de la EBRP presentado en esta seccion se basa en las entrevistas realizadas a los
diferentes actores involucrados, y principalmente en el documento preparado por UDAPE denominado “Proceso de
Elaboracion de la EBRP".
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en la sistematizacion de los resultados de las mesas de consulta y cuando
el evento concluyo, se recogieron todos los resultados que se habian
generado durante el proceso®. Segiin UDAPE, ésta informacion no
permitia una priorizacion de las acciones de lucha contra la pobreza y
por esta razon fue desglosada y posteriormente analizada por el equipo.
Segtn el consultor a cargo del equipo de UDAPE, los resultados de este
analisis contribuyeron a definir las preocupaciones en torno a la reduc-
ci6én de la pobreza, aunque no servian para definir una estrategia en
términos especificados por la comunidad internacional como condiciéon
de alivio de deuda®. De hecho, aunque el didlogo social logré crear una
lista larga de acciones propuestas, el dialogo no fue disenado para llegar
a acuerdos estratégicos sectoriales, sino para decidir como usar los
recursos HIPC II y para definir prioridades mas generales.

El cambio brusco entre lo observado en el didlogo y la elaboracion de
la estrategia dej6 a algunos donantes con la duda: ;fue realmente un
didlogo o fue un show para los donantes? De igual manera, algunos
entrevistados de la sociedad civil se preguntaron si el Didlogo sirvi6 para
algo o st se hizo en vano. La Iglesia se quejo de que el gobierno quebro el
contacto con la sociedad civil después del Didlogo y que los mensajes del
Didlogo fueron inadecuadamente traducidos en la estrategia por los
técnicos responsables. Un miembro de la STD concluyé que st la EBRP
reflejaba los resultados del Dialogo era “pura coincidencia”. La respuesta
a estas criticas de un miembro del equipo encargado de escribir la
estrategia fue que su equipo hizo un intento de lograr una corresponden-
cia entre los programas y politicas del gobierno nacional y las demandas
surgidas del Dialogo, pero todo presentado en una forma que pudiera ser
aprobada por la cooperacion internacional. Continué diciendo que la
sociedad civil queria co-redactar el documento, pero no queria respetar
los requisitos impuestos por el FMI y el Banco Mundial. Los términos de
referencia del FMI y el BM eran bastante claros y el objetivo mayor
durante el proceso de elaboracion de la estrategia era el de lograr el
alivio de deuda.

La falta de un nexo claro entre el Didlogo Nacional y la estrategia dio
paso al involucramiento de la cooperacion bilateral en el proceso de
elaboracién de la EBRP* y disminuy6 la influencia de los actores princi-
pales del dialogo (los gobiernos locales, la Iglesia Catolica y organizacio-
nes de la sociedad civil) sobre el contenido de la estrategia. Los insumos mds
importantes en la elaboracion de la EBRP surgen de la cooperacion internacional,
tanto multilateral como bilateral, y del gobierno nacional, principalmente UDAPE, los
nunisterios sectoriales y la Vicepresidencia. (Grafico 3.4)

La influencia de la cooperacién internacional se manifiesta tanto en
los insumos para la estrategia como en el proceso de elaboracion.

— Para empezar, la EBRP sigui6 un formato para la estrategia entrega-
do por el Banco Mundial.

N

La informacion entregada por la STD a UDAPE se refiere basicamente a los cuestionarios y las conclusiones de las mesas
municipales y departamentales y los acuerdos finales de la mesa nacional.

Este hecho pone en evidencia la ausencia de un ente del gobierno para coordinar entre los objetivos del Didlogo y la
elaboracion de la EBRP. Los requerimientos de la comunidad multilateral asi como otros aspectos técnicos, mencionados
anteriormente, no fueron expuestos en las mesas de dialogo, en consecuencia, pareciera que ambos procesos se
desarrollaron de manera independiente y desarticulada.

Entrevista a Fernando Medina y Embajada de Dinamarca

2
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— Elinsumo de partida para el contenido fue la estrategia interina
(preparada por UDAPE con asesoria del Banco Mundial).

— La experiencia de HIPC I constituy6 insumo guia en la definicién de
indicadores cualitativos y cuantitativos para la EBRP.

— El documento “Hacia la Estrategia de Lucha Contra la Pobreza”
preparado por el Grupo Lucha Contra La Pobreza (un grupo confor-
mado por alrededor de 50 representantes del gobierno y de la coope-
racion) resultd ser otro insumo importante. Este documento planteo
los lineamientos generales de lo que se esperaba de la EBRP y fue
presentado en la XII reunion del Grupo Consultivo de Paris en
octubre de 2000 (UDAPE, 2001: 8).

— El FMI tuvo fuerte injerencia en las politicas macroeconémicas
(“de alli nace el PRGF”®). El Banco Central de Bolivia prepar6 las
proyecciones macroeconémicas, el FMI las revisé y las aprobo.

— El Banco Mundial dio asistencia técnica para el diagnostico de la
pobreza.

Una vez que se produjo un borrador de la estrategia, este fue discutido
intensivamente con todos los donantes. Se formo6 el Comité de Organiza-
ci6n y Coordinacién con cuatro subgrupos por tema. A pesar de que
algunos representantes de donantes manifestaron que “no debemos
meternos en escribir la estrategia”, parece que el trabajo con la coopera-
ci6n ha tenido mucha influencia. Algunos donantes entrevistados hablan
de una “consulta permanente” con la cooperacion en la cudl se discutie-
ron un “montén de borradores”. Otro representante internacional afirma
que “la EBRP se basa en el trabajo de estos grupos”, y que “logramos
introducir temas en la EBRP”, porque “el gobierno fue receptivo”.
Otros dicen que participaban activamente en “el trabajo de contenido”,
o en “la revisién de la estrategia”. Entre los temas que la cooperacion
lograba incluir se mencionan la igualdad de género y la lucha contra la
corrupcion®. Una resena hecha por CIDA (Agencia Canadiense de
Desarrollo Internacional) concluye que en Bolivia no solo el Banco
Mundial ha tenido un papel importante en la elaboracion de la estrate-
gia, sino también los demas donantes. Esta participacion ha mejorado la
estrategia, pero ha bajado el sentido de apropiacion nacional del proceso
(CIDA Bolivia Country Program and Policy Branch, 2001: 12).

Por el lado del gobierno nacional, los ministerios sectoriales contribu-
yeron a la redaccion de la EBRP. La intervencion de los ministerios
sectoriales en el Dialogo Nacional fue débil ya que la discusion sobre las
politicas sectoriales estuvo practicamente ausente del proceso de consul-
ta. Su involucramiento se intensificé recién en el momento de la elabora-
cion de la EBRP y, particularmente, en el caso de los ministerios de
educacién y salud, en la formulaciéon de la Ley del Dialogo Nacional (ver
siguiente punto). Los ministerios vieron en la EBRP y en la Ley de
Diélogo una oportunidad para introducir reformas o extender progra-
mas sectoriales. A las sugerencias de los ministerios, se sumaron los
aportes del Banco Central de Bolivia y la Vicepresidencia.

2 Entrevista con representante del FMI.

% Parece que esta influencia de los donantes bilaterales y multilaterales (las no-Fls, es decir las Naciones Unidas y la Union
Europea, entre otros) no se extendio al marco macro. Un representante de las Naciones Unidas dijo que se discutié dentro de
un marco pre-determinado, porque las politicas macroeconémicas ya se habian fijado con el FMIy el Banco Mundial.
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El equipo de UDAPE se constituy6 en el coordinador de las deman-
das y propuestas del dialogo, de los ministerios sectoriales y de la coope-
racion internacional. Se prepar6 una propuesta, la cual fue discutida con
la sociedad civil en el taller “Gobierno Escucha”. Si bien los resultados
de este taller no cambiaron significativamente la EBRP, se procedi6 a la
ctapa final donde se elabord la version definitiva de la estrategia (la
EBRP original). El tratar de complacer a estos diferentes actores ocasio-
n6 que el marco de la EBRP se ampliara y que la EBRP quedara sin un
enfoque claro y, como veremos mas adelante, con proyecciones macro-
econémicas poco realistas.

Grafico 3.3 Insumos utilizados y participacion de diferentes actores en el
proceso de la EBRP

Dialogo Nacional 2000
Acuerdos —» Definicion de
prioridades de accién para
reducir pobreza

PRSP Interino
Ambitos Generales de
Accion para reducir la
pobreza

Ministerios, Banco
Central y Vicepresidencia
Programas sectoriales y de
gobierno

UDAPE
Equipo Basico

- Elaboracion de
versiones preliminares
y final de la EBRP
- Coordinacion con
Diferentes actores

Grupo Consultivo
Lineamientos generales

de lo que los organismos
internacionales esperan
de EBRP

Experiencia HIPC |

Se limita solo a la metodologia
para evaluar reformas a partir de
resultados, lo que ayuda a definir
indicadores en diferentes niveles

El Gobierno Escucha
Revision de version
preliminar de EBRP y
sugerencias concretas para
introducir en version final

Fuente: Unidad de Andlisis de Politicas Econdmicas y Sociales, 2001

Grafico 3.4 Dicotomia entre proceso de consulta y el proceso de elaboracion
de la ERP
Determinante

o UDAPE-Consultor

O Coop intl
o VP
O Banco Central-Ministerios

Influencia en |a elaboracion de la estrategia

O ONGs grandes O Iglesia
OAsoc campesinos o
O Empresarios O Municipios
Determinante
Insignificante

Influencia en los resultados del dialogo
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3.8 La Ley del Dialogo Nacional:
seguimiento a acuerdos del dialogo

Una vez presentada y aprobada la EBRP, el gobierno nacional promulga
el 31 de julio de 2001, la Ley 2235 denominada “Ley del Didlogo Nacio-
nal” (Recuadro 3.5). A diferencia del didlogo y el proceso de elaboracion
de la EBRP, el parlamento participa en la aprobacion de esta ley.

El Ministerio de Desarrollo Sostenible se hizo cargo de escribir la ley.

Se apoya en un consultor que fue miembro de la anterior STD, creando
asi mayor vinculo entre el Dialogo y la Ley del Dialogo Nacional que
entre el Dialogo y la EBRP. El objetivo de la Ley del Dialogo Nacional
era formalizar los acuerdos principales del didlogo: 1) designar al gobier-
no municipal como el principal mecanismo de distribucién y administra-
ci6n los recursos HIPC y otorgar mas recursos a los municipios mas
pobres, 2) crear un Mecanismo de Control Social, y 3) institucionalizar el
Dialogo Nacional. Ademas la ley intenta dirigir el gasto de los recursos
HIPC II hacia los seis sectores identificados en el didlogo como priorita-
rios en la lucha contra la pobreza a través de la Politica Nacional de
Compensacion?’.

En general, la Ley complementa la EBRP, dando mas precision al rol
de los municipios y al control social en la implementacién de la estrate-
gia. Pero la Ley del Didlogo Nacional modifica también una propuesta
de la EBRP. La EBRP propuso la transferencia de control sobre maestros
y personal de salud a los municipios. En la preparacion de la Ley, los
municipios logran que el control sobre el personal de educaciéon y salud
contintie en el nivel nacional.” Se decide entonces entregar una parte de
los recursos HIPC II a los ministerios de Educacion y Salud para cubrir
el déficit de personal.

Recuadro 3.5 La Ley del Dialogo Nacional (LDN)

Recursos

Se transfieren un porcentaje de los recursos HIPC Il a los Ministerios de Educacién y Salud
con el objetivo de cubrir el déficit acumulado hasta el aiio 2001 de personal docente, médico
y paramédico. La LDN canaliza los recursos restantes a través de los gobiernos municipa-
les, otorgando mayor progresividad a la asignacion de recursos a favor de los mas pobres.
La LDN define ademas una Politica Nacional de Compensacion para apoyar la EBRP y al
proceso de descentralizacion, con el propésito de ordenar la transferencia de recursos
obtenidos por el gobierno nacional en forma de donacion o crédito a los municipios.

Control Social

La LDN aumenta el control social sobre acciones publicas. Primero, se establecen comités
locales de seleccion del personal médico y escolar a ser contratado, conformados por
delegados del gobierno municipal, de la poblacion que hace uso de los servicios, de la
unidad prestadora del servicio y de la instancia responsable de la gestion de los recursos
humanos para el sector. Segundo, se autoriza la creacion de un Mecanismo de Control
Social. La Iglesia Catdlica asume, por acuerdo con el gobierno, la responsabilidad de
convocar y organizar a las instituciones representativas de la sociedad civil.

Mecanismo de asignacion de recursos publicos hacia los municipios que asi lo soliciten en funcién a formulas que priorizan
inversiones en determinados sectores y favorecen a los municipios mas pobres
28 Esto muestra la poca influencia que tuvieron los municipios en el proceso de elaborar la EBRP.
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Dialogo

La ley reglamenta la continuidad del Didlogo Nacional. Se establece que este proceso de
consulta se lleve a cabo al menos cada tres anos y su alcance sea nacional, departamen-
tal, municipal y/o mancomunitario. Todas las organizaciones naturales de la sociedad civil
asi como instituciones y 6rganos publicos involucrados en las politicas deben ser convoca-
das y participar en este proceso. Las conclusiones resultantes del Dialogo deben ser
analizadas por los poderes Legislativo y Ejecutivo, para de esta manera, recomendar
priorizacion de nuevas areas estratégicas, modificar el marco normativo vigente o el
criterio de distribucion de los recursos destinados a la reduccién de la pobreza.

3.9 ;Cumplimiento de los objetivos de la participacion?

3.9.1 ;Apropiacion de la EBRP?: no se conoce y no se defiende.

Cuando los principales actores en el proceso fueron preguntados, en abril
del 2003 si la EBRP habia sido apropiada (owned), oimos una y otra vez
que cast nadie conocia la estrategia. Era un documento complejo y dificil
de dominar (atin para los pocos que la tenian en sus oficinas). Mas aun,
la campana de difusion de la estrategia fue muy limitada vy, segin
Molenaers y Renard 2002, inefectiva porque los conflictos sociales
dominaron la prensa en ese momento. Una parlamentaria entrevistada
estaba todavia esperando el resumen de los diez puntos criticos que ella
deberia tomar en cuenta en su trabajo. Ni los ministerios ni los munici-
pios que fueron visitados conocian mas que los grandes rasgos de la
estrategia.

Entre los que si conocian la EBRP, casi nadie la defendia. En abril
2003, tanto el gobierno nacional como la cooperacion ya hablaba de la
EBRP “anterior” y ambos pedian cambios a la estrategia. Los técnicos de
UDAPE estaban ya desilusionados con su estrategia por las muchas
criticas que habia recibido. En el taller que se hizo en agosto 2003 para
discutir los resultados de este estudio, actores de la sociedad civil, el
gobierno, y la cooperacion internacional declararon la EBRP original
“muerta”. Podemos concluir entonces que en 2003, casi nadie se habia
“apropiado” de la EBRP original.

La situacion en 2001 es mas dificil de reconstruir. Los representantes
del Banco Mundial y el Fondo Monetario parecen pensar que el gobier-
no Banzer/Quiroga se habia apropiado de la EBRP, pero que con el
cambio de gobierno se gener6 un problema al respecto®. El Congreso y
los partidos politicos no estaban involucrados y tampoco hubo continui-
dad después de las elecciones™. Representantes de la cooperacion de
paises europeos organizaron una reunion con los partidos politicos antes
de las elecciones. Resulté que solo el MNR queria seguir con la EBRP
aunque con cambios de énfasis; el ADN y el MIR dijeron que la EBRP
no era politica del Estado. Entre los demas donantes, la opinién mas
comun es que habia “apropiacion” entre UDAPE, la Vicepresidencia
anterior y la cooperacion internacional. Sobre la apropiacion de la
EBRP en los ministerios y en los municipios hay diferentes opiniones:
unos piensan que los ministerios y los municipios han sido involucrados y
entonces sienten cierto compromiso, otros manifiestan que ni los propios
ministerios y municipios se identifican con la EBRP. Parece entonces que,

29 Entrevista con representantes del Fondo Monetario y Banco Mundial
30 En las elecciones de 2002 se renové mas de la mitad de los miembros del Congreso.
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si hubo apropiacion de la estrategia cuando se aprobo, esta se limit6 a
pocos actores.

La situacion con la Ley del Dialogo Nacional es diferente. Es un
documento mas sencillo y recibi6 mas atencién en la prensa y entre los
politicos que la EBRP. Ademas, tiene una relacién mas estrecha con los
procesos participativos en los cuales participaron muchos bolivianos.

La Ley del Didlogo Nacional se acepta como ley nacional y, como vere-
mos en el capitulo 5, tiene sus defensores y detractores.

Una hipotesis detras de las Estrategias de Reduccion de Pobreza que
un proceso participativo llevard a una mayor apropiacioén nacional de las
estrategias de reduccion de pobreza. (Qué podemos concluir de la
experiencia en Bolivia? Los resultados de Bolivia muestran que participar
en un dialogo o ser consultado sobre una estrategia, sin tener participa-
cion efectiva en la definicion de esa estrategia, no es por si sola una
condicion suficiente para generar un sentido de apropiacion. No se
puede descartar la posibilidad, sin embargo, que con una campana de
difusiéon u otros esfuerzos para involucrar actores fuera del gobierno
nacional en la implementacion de la estrategia, no se hubiera podido
crear “apropiacion” ex post de la EBRP entre estos actores.

La falta de apropiacion de la EBRP en los actores que si participaron
en las decisiones tomadas en la elaboracion de la estrategia (UDAPE, la
cooperacion internacional, otras instancias del gobierno nacional) puede
tener varias explicaciones. El cambio de gobierno fue sin duda decisivo.
Es posible también que con los crecientes problemas econémicos y
sociales, los autores de la estrategia llegaron a estar cada vez mas desilu-
sionados con las soluciones propuestas en la estrategia (ver capitulo 4).
Otro argumento es que la condicionalidad no es compatible con apropia-
ci6n (Stewart y Wang 2003, Molenaers y Renard 2002). Es decir, el
gobierno no pudo apropiarse de una estrategia diselada mas que nada
para cumplir con los requisitos de HIPC II. No podemos resolver esta
pregunta definitivamente, pero podemos concluir que en este caso el
proceso en Bolivia no result6 en la apropiacion durable de un plan de
reduccién de pobreza.

3.9.2 Consolidacion del camino hacia futuras discusiones
sobre politicas nacionales
Una critica comun al requisito de pasar por un camino participativo para
llegar a una Estrategia de Reducciéon de Pobreza es que un proceso
participativo impuesto desde afuera no sera tomado en serio por un
gobierno que no acepta ni cree las ventajas de la participacion (Molenaars
& Renard, 2002). En Bolivia, si se tomo en serio el proceso participativo
porque los varios actores involucrados veian ventajas propias de pasar
por ese proceso. El hecho de ser requisito no disminuy6 la calidad de los
dialogos. Sin embargo, la utilidad de esos procesos en la elaboracion de
una estrategia fue afectada por los requisitos de crear una estrategia que
respondia a las preocupaciones de la cooperacion internacional.

A pesar de las preocupaciones expresadas sobre la metodologia, pocos
discutirian las ventajas de haber pasado por el proceso participativo.
El Dialogo Nacional permiti6 el posicionamiento en el mas alto nivel de
la agenda publica del tema de la reduccién de la pobreza, asi como la
introduccion de una metodologia participativa en el debate y definicion
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de las politicas ptblicas. El PNUD concluye que “este proceso permitio
desmitificar el poder por el contacto directo que se produjo entre la
sociedad y el gobierno” (PNUD, 2002). El proceso inici6 una cultura de
didlogo a nivel nacional, donde muchas personas adquirieron importan-
tes destrezas para participar, expresarse, argumentar, escuchar y respetar
las diferencias y a las minorias. (Pinc, 2002) Se crearon nuevos lazos
importantes entre los participantes de diferentes regiones y organizacio-
nes del pais. Finalmente, con la LDN, se institucionalizan los didlogos
participativos sobre politica nacional. El Didlogo Nacional 2000 fue una
experiencia mas de participacion en Bolivia, que deberia contribuir al
futuro diseno de procesos de consulta y participacion sobre politicas
nacionales.

3.9.3 Participacion de los pobres: representacion sin participacion efectiva
Un objetivo para las Estrategias de Reduccion de Pobreza fue incluir a
los pobres en la discusion sobre las causas y las soluciones al problema de
la pobreza. El Didlogo Nacional incluia varias oportunidades para
participacién y representacion de los pobres: representacion directa de
algunos grupos pobres, como los pequefios productores, representacion
indirecta de organizaciones territoriales y funcionales de la sociedad, y
representacion elegida mediante los gobiernos locales. Es discutible hasta
que punto estas diferentes instancias representan a los pobres (y varios
estudios sobre el proceso participativo en Bolivia — como por e¢jemplo el
de Christian Aid — lanzan esa pregunta), pero no se puede negar las
diversas oportunidades presentadas por el proceso.

Sin embargo, con la brecha entre el Didlogo y la elaboracion de la
estrategia misma, se disminuye la influencia de todos estos representantes
de la poblacion pobre. Los actores presentes en el Dialogo Nacional
tuvieron relativamente poca influencia sobre el contenido de la estrategia
en comparacién con la EBRP interina, el cabildeo de los ministerios y la
cooperacion internacional, y el marco macroeconémico propuesto por el
Banco Central. Visto de esta manera, la EBRP en si fue elaborada
mediante un proceso relativamente cerrado en el cual los actores con
mas influencia sobre el contenido fueron el gobierno nacional, la coope-
racién internacional y consultores externos. La responsabilidad de velar
por los intereses de los mas pobres recay6 en estos actores.
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4. La EBRP: Estrategia
original y respuesta
inicial a las criticas

En su Joint Staff Assessment de la EBRP original, el Banco Mundial y del
Fondo Monetario concluyeron que el contenido de la EBRP “en muchas
maneras va mas alla de lo que cabria esperar de este tipo de documentos,
en términos de profundidad de analisis y del nivel de detalle que ofrece”.
Si bien se oyeron criticas al documento desde un principio en Bolivia,
muchos actores reconocieron que fue un intento serio de crear una
estrategia efectiva dentro del marco del Banco Mundial y el Fondo
Monetario, y que la EBRP superaba en muchos sentidos las estrategias
preparadas en otros paises.

Esa apreciacion por la EBRP original ha ido desapareciendo con el
tiempo. Como vimos en el capitulo anterior, en el proceso mismo de la
creacion de la EBRP hay una falta de apropiacion del contenido de la
estrategia por actores de la sociedad civil y ain entre muchos dentro del
gobierno. El cambio de gobierno y la caida de la economia boliviana han
contribuido ademas a la erosion de apoyo para la EBRP original.

El gobierno de Sanchez de Lozada anunci6 temprano en su mandato
su intencion de modificar la EBRP, tanto para mejorarla como para
alinearla con el plan de gobierno de su coalicién: el Plan Bolivia (Anexo
3: Plan Bolivia). La cooperacién internacional apoy6 esta decision indirec-
tamente, pidiendo sus propios cambios a la estrategia. Hoy hay una
sensacion generalizada en el gobierno, la cooperacion, y la sociedad civil
que la EBRP original no lograria reducir la pobreza en Bolivia porque ni
atacaba las raices de la pobreza ni proponia una solucién creible a los
problemas econémicos del pais. En este ambiente, la EBRP original
recibe menos atencion que las discusiones sobre la revision de la EBRP.

En este capitulo analizamos en detalle el contenido de la EBRP
original — analisis de pobreza, plan de acciones, y marco macroeconémico
e institucional. Se pretende responder a las siguientes preguntas sobre
esta estrategia: (1) scuales son las preocupaciones principales expresadas
sobre la EBRP original?, (2) chay consistencia entre los diferentes compo-
nentes de la estrategia?, (3) ;como compara la estrategia con las politicas
sociales y econémicas anteriores?, (4)¢la EBRP prioriza acciones para la
lucha contra la pobreza?, y (5)iprovee la estrategia un sistema de
monitoreo y evaluaciéon que permitira, a largo plazo, hacer un segui-
miento efectivo de la EBRP? Miramos a la vez como el gobierno de
Sanchez de Lozada pretendia responder a algunas criticas sobre la
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estrategia original en el proceso de revision. Para este propoésito hemos
comparado, en algunos aspectos, la EBRP original con el borrador de la
EBRP revisada que fue presentada en las reuniones del Grupo Consulti-
vo en octubre 2003.7!

Recuadro 4.1 Principales cuestiones sobre la EBRP original.
¢Cuales son las preocupaciones principales expresados sobre la EBRP original?

o E| andlisis de pobreza no identifica las causas estructurales de pobreza ni diferencia entre
grupos en la sociedad.

¢ | .a EBRP sobreestima la tasa de crecimiento del PIB y no ofrece solucién a los problemas
economicos del pais.

¢ Hay dudas sobre la sostenibilidad de los recursos para la estrategia y sobre la capacidad
institucional para implementarla.

¢Hay consistencia entre los diferentes componentes de la estrategia?

* No se presenta enlace conceptual ni empirico entre las causas de pobreza y las acciones
propuestas, ni entre las acciones propuestas y los prondsticos de reduccion de pobreza.

e La EBRP intenta enmarcar el plan de acciones dentro de los limites financieros estableci-
dos por el marco macroeconémico, pero las tasas de crecimiento econémico pronostica-
das eran demasiado optimistas.

e | .a gran mayoria de las acciones y la gran mayoria del presupuesto de la estrategia se
asignan a entidades del gobierno nacional, pero los fondos HIPC Il se destinan a los
municipios para obras elegidas por los municipios. La EBRP no articula con claridad
como las acciones municipales contribuirén a alcanzar las metas nacionales, ni incluye
plan especifico para desarrollar las capacidades de los municipios.

¢Como compara la estrategia con las politicas sociales y economicas anteriores?

e | a gran mayoria de las acciones e inversiones propuestas en la EBRP son una continua-
cion del marco de acciones del pasado. La EBRP no articula como este marco de accion
lograré producir reducciones constantes en pobreza monetaria en el futuro, si no lo ha
logrado hasta ahora.

¢ | .a EBRP profundiza el proceso de descentralizacion e introduce unas ideas nuevas. Por
ejemplo, la distribucion de los fondos HIPC Il a los municipios prioriza a municipios pobres
y la politica nacional de compensacién introduce un mecanismo que permite al gobierno
nacional incentivar ciertas inversiones municipales mediante transferencias adicionales a
gobiernos locales.

¢La EBRP prioriza acciones para la lucha contra la pobreza?

e | a EBRP no prioriza acciones: la gran mayoria del presupuesto nacional y de los
proyectos de la cooperacion nacional forman parte del plan.

¢Provee la estrategia un sistema de monitoreo y evaluacion que permitira,
a la larga, hacer un seguimiento efectivo de la EBRP?

e Visualiza un sistema de monitoreo que involucra muchos actores diversos.

o E| sistema tiene mas capacidad de monitorear el progreso a nivel nacional que a nivel
descentralizado y en monitorear el cumplimiento con acciones que con asignacion del
presupuesto.

31 Cualquier analisis profundo de la EBRP revisada tendria que esperar hasta que este sea aceptado como documento oficial. El
gobierno de Sanchez de Lozada pensaba terminar las revisiones después de un Didlogo Nacional 2003.
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4.1 Analisis de pobreza.

4.1.1 Definiciones: pobreza de ingresos y necesidades

basicas insatisfechas

El analisis de la pobreza en la EBRP mide pobreza de dos maneras: por
necesidades basicas insatisfechas* y con lineas de pobreza de ingresos™
El Instituto Nacional de Estadisticas (INE) considera la metodologia de
NBI una medida de “pobreza estructural”, a diferencia de las lineas de
pobrezas, las cuales miden “pobreza coyuntural” que varia con los ciclos
economicos. (INE 2001). El uso de estas dos definiciones de pobreza
responde hasta cierto punto a los que critican la visiéon “economicista” de
pobreza (enfocada en el ingreso como la fuente del bienestar) que predo-
mina en las publicaciones del Banco Mundial. NBI intenta medir la
calidad de vida y reconoce que las decisiones publicas de proveer o no
proveer servicios afectan esa calidad de vida.

Sin embargo, unos critican que la NBI y las medidas de pobreza monetaria no
son, por si solas, medidas adecuadas de pobreza, sobretodo cuando se habla de
comunidades originarias. Restringir el concepto de pobreza a la ausencia
de consumo, ignora la importancia de aspectos cualitativos de la vida —
culturales, ¢tnicos, y de género (Arce Vargas 2000). La EBRP no recono-
ce que pobreza y riqueza podrian tener sentidos diferentes para diferen-
tes grupos culturales™.

4.1.2 Perfil de pobreza: “todos somos pobres”
Otra critica del perfil de pobreza en la EBRP es que se contenta con
medir diferencias en tasas de pobreza entre areas (urbana y rural) y entre
departamentos. No analiza diferencias entre grupos en la sociedad, ni investiga que
caracteristicas de los hogares estan correlacionadas con la pobreza. En el Didlogo
Nacional 2000 se identificaron como grupos mas pobres a comunidades
originarias y como mas vulnerables a nifos abandonados, hogares con
jefe de familia mujer, ancianos y gente discapacitada. La EBRP no
incorpora ni investiga estas particularidades en su analisis oficial.
Por ejemplo, no investiga diferencias en las tasas de pobreza entre hoga-
res con jefatura masculina y femenina, ni entre hogares de diferentes
grupos étnicos.

La falta de analisis de pobreza en el ambito de grupos de la poblacién
se explica en parte por la limitacion de disponibilidad de datos confiables®.

32 NBI en un indice que en Bolivia se construye con informacion sobre: materiales de construccion de la vivienda, los espacios
en la vivienda (por ejemplos, personas por dormitorio), servicio de agua y saneamiento en la vivienda, insumos energéticos
(presencia de electricidad, energia usada para cocinar), anos de estudios; y presencia en la comunidad de servicios de salud.
Se define como pobres todos aquellos que no cumplen con un “nivel minimo” de bienestar asociado con estos bienes y
Servicios.

8

Las lineas de pobreza se definen en ingresos familiares per capita por mes. Para areas rurales, se usaron datos sobre
consumo de los hogares, en vez de ingresos, para los calculos. A la hora de escribir la EBRP, la linea de pobreza en éreas
rurales fue USS23 per capita y areas urbanas fue USS29.

34 Seglin unos entrevistados, las comunidades originarias tienen una vision diferente de lo que es el bienestar. Esta vision
incluye seguridad alimentaria, acceso a tierras a diferentes pisos ecologicos, una comunidad fuerte, ambiente sano y un
sistema de educacion y politica que corresponde a su cultura. La implicacion es que al no lograr estas metas, las
comunidades indigenas se sienten empobrecidas. Las medidas cuantitativas de pobreza usadas en la EBRP no captan estas
dimensiones de la pobreza y la marginalidad.

En los afios posteriores a la aprobacion de la EBRP, se nota un esfuerzo en Bolivia de profundizar el analisis tanto cuantitativo
como cualitativo de la pobreza y de mejorar los datos disponibles para este analisis. La GTZ, por ejemplo, ha financiado una

&

serie de estudios cualitativos y cuantitativos sobre pobreza en comunidades indigenas. Con la ayuda de Sida, el INE inici6 la
construccion de un sistema de informacion de igualdad de género. En 2003, el PNUD publicéd un Informe de Desarrollo
Humano de Género. Para facilitar el anélisis de pobreza en el ambito municipal, el INE ha iniciado un proyecto piloto con
indicadores municipales. Todos estos esfuerzos — inspirados al parecer por la EBRP — ampliaran la informacion disponible
en Bolivia para el andlisis de pobreza.
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Pero esta no es la Gnica razoén para la falta de analisis de la diferencia en

tasas de pobreza entre grupos y regiones: durante el proceso de dialogo,

se presentaron varios analisis de pobreza entre mujeres e indigenas, por

ejemplo. La falta de diferenciacion entre grupos y regiones parece nacer

en parte de la impresion en Bolwia de que cast todos los bolivianos, por lo menos en

dreas rurales, son pobres. Se aprecia poca utilidad en diferenciar entre
grupos, ni en el analisis de pobreza ni, como veremos mas adelante, en
las acciones identificadas para combatir la pobreza. En realidad, atn
cuando la mayoria de la poblacion es pobre, se puede aprender mucho
estudiar diferencias entre las tasas y causas de pobreza en diferentes
grupos de la sociedad.

Recuadro 4.2:
Importancia de género como categoria analitica en una estrategia de pobreza

Dos décadas de experiencia, critica, investigacion, defensa y diseno de politicas por los
defensores del enfoque de género, por los expertos en género y por los politicos

concienciados de la importancia del genero han dado lugar a argumentos sélidos sobre la
necesidad y la eficacia de incluir el enfoque de género en politicas macroeconémicas y en

las estrategias de lucha contra la pobreza. No entraremos en detalles sobre estos

argumentos, puesto que éstos se pueden encontrar en numerosos estudios académicos y

documentos de politica, asi como en la bibliografia sobre la defensa de la mujer. Para
cumplir con el objetivo de este estudio, es suficiente con enumerar los argumentos
principales para impulsar el enfoque de género en las ERP.

e las mujeres sufren la pobreza y las oportunidades de salir de la situacion de pobreza de
forma parcialmente diferente a los hombres pobres

al

e |a pobreza femenina conduce a menudo a las ineficacias econémicas en la asignacion de

recursos, limitando el desarrollo econémico

¢ la pobreza femenina tiene mucho que ver con las desventajas, y en parte con la division
del trabajo entre los hombres y las mujeres, dando por resultado diversos papeles de
género de hombres y mujeres, con diversos grados de vulnerabilidad a la pobreza

¢ entender la dimension del género en las causas de la pobreza ayudara a disenar
estrategias mas eficaces de la reduccion de la pobreza

¢ |a reduccion de la pobreza femenina ayuda a romper el circulo vicioso en el cual la
pobreza tiende a ser transferida de una generacion a otra

e |a prioridad en la reduccion de la desigualdad de género en cuanto al bienestar conduce
simultaneamente a mas equidad asi como a un uso mas eficiente de recursos en el
cumplimiento de las metas del milenio

De igual manera, el analisis de género puede apoyar la preparacion de
una estrategia de reduccion de pobreza, (Recuadro 4.2). La EBRP

considera género como un tema transversal, lo cual estimamos como un

avance con respeto a la vision convencional de mujeres como un grupo
vulnerable. Sin embargo, a pesar de la importancia dada a género en la

estrategia, la EBRP no incluye un andlisis de pobreza con enfoque de

género. No se utilizan indicadores de género (como la GDI o GEM) y la

mayoria de los indicadores no estan desagregados por género. En su

analisis de género en la EBRP, Ann Whitehead (2003) apunta: La EBRP

boliviana menciona que las mujeres reciben el 66% del salario de un

hombre teniendo el mismo nivel de ensefianza, pero no se realiza ningu-

55



na tentativa para analizar mas extensamente estas desigualdades de
género en las rentas, los salarios, y las oportunidades del trabajo, o la
contribucién que éstas hacen a la pobreza.” La EBRP revisada tampoco
ofrece un analisis de pobreza con enfoque de género, pero si reconoce
diferencias entre mujeres y hombres en acceso a algunos servicios.

4.1.3 Causas de pobreza....muchas pero

¢se identifican las estructurales?

En el analisis de las causas de pobreza monetaria, la EBRP original diferen-
cia entre pobreza urbana y pobreza rural. Concluye que hay una alta correlacion
entre pobreza urbana y la participacion en el mercado laboral, la acumulacion de
actwos y la escolaridad. Reconoce ademas que problemas de discriminacion
y de idioma disminuyen las posibilidades de trabajo para la comunidad
originaria. Un promedio de 85 por ciento de los ingresos familiares
urbanos viene del trabajo, tanto salarios como trabajo independiente.
Problemas de desempleo, subempleo, salarios reales bajos e informalidad
afectan directamente a los hogares urbanos. La EBRP deduce que el
problema de empleo en areas urbanas se debe a la estructura y salud de
la economia urbana. El mercado laboral esta altamente fragmentado,
entre la economia moderna que requiere trabajadores muy cualificados
(servicios financieros, por ejemplo) y la economia semi-empresarial.

El crecimiento en la economia moderna no abre suficientes oportunida-
des de trabajo para la mayoria de los trabajadores urbanos.

La mayoria de los ingresos de las familias rurales en Bolivia provienen
de la agricultura — venta o consumo de productos agricolas. Para la
EBRP, ¢l bienestar de hogares rurales depende en gran parte de las condiciones de
produccion y de los precios de mercado para los productos agricolas. Muchos migran
a areas urbanas e incluso a otros paises en busqueda de mejores posibili-
dades. Sefiala sobre todo los problemas de baja productividad agricola,
poco acceso a los mercados, falta de riego, el fenémeno del Nino/la
Nina, degradacion de los suelos, terrenos pequeios, riesgo de enferme-
dad y falta de infraestructura de produccion. Este analisis de las causas
de pobreza rural enumera diversas causas de bajos ingresos pero no da
prioridad a las mas importantes ni explica la relacion entre ellas.

Detras de este andlisis esta la constatacion de que el crecimiento
econdmico juega un rol fundamental en la reduccion de pobreza en el
pais, pero que el cardcler del crecimiento en las tltimas décadas no ha sido “pro-
pobre”. Segtn el analisis usado en la EBRP para proyectar la reduccion de
pobreza, un aumento en el ingreso per capita de un 1% reduciria la
pobreza urbana en Bolivia en 0.6% y la pobreza rural en 0.5%.

La EBRP revisada profundiza este andlisis de la relacion entre crecimien-
to y la reduccién de pobreza. Primero, revisa hacia abajo (de 0.5% a
0.3%) su estimacion de la elasticidad de crecimiento-pobreza rural.
Segundo, discute la importancia de la tasa de crecimiento demografico
que, con tasas de 2.4% anual ha superado en los Gltimos afios la tasa de
crecimiento econdémico. Por tltimo, analiza diferencias entre empresas de
varios tamafios, concluyendo que para generar un crecimiento de base
ancha en el pais serd necesario estimular la productividad en las empre-
sas pequenas, donde la mayoria de los pobres trabajan.

Nt la EBRP original ni la revisada incluye un andlisis de las causas de pobreza no
monetaria, de la persistente insatisfaccion de necesidades basicas. Por lo
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tanto, la EBRP carece de analisis para sustentar su plan de acciéon para
los sectores sociales. (A qué se debe, por ejemplo, la escolaridad limitada
de tantos bolivianos, o la falta de agua y saneamiento en los hogares?

La eleccion de politicas prioritarias para el mejoramiento de la calidad y
cobertura de servicios deberia hacerse en base a una respuesta a esta
pregunta. En el tltimo informe de monitoreo de la EBRP, UDAPE
empez6 a analizar los problemas persistentes en los sectores sociales, pero
este analisis no se incorporé todavia a la EBRP.

El analisis de las causas de la pobreza de ingreso coincide con las
grandes lineas de estudios sobre la pobreza en Bolivia. No se puede negar
que los problemas identificados en la EBRP tienen una relacion directa
con la pobreza de ingreso en Bolivia. Muchos sin embargo reclamarian que las
causas estructurales de pobreza no reciben suficiente atencion en la estrategia. Fntre
ellas, se puede resaltar tres: (1) el “modelo econémico” (Recuadro 4.3),
(2) la distribucion y condicion de los recursos naturales (Urdininea 2000,
UNDP 2002, Ministerio de Trabajo y Microempresas 2001, Redes de
Instituciones Privadas de Desarrollo 2000), y (3) las estructuras de poder
y de exclusion (Farah 2000, Antezana 2002).

Recuadro 4.3. Falta de atencion en la EBRP al impacto del “Modelo Econémico”

Los que critican la falta de atencion dada a las caracteristicas del modelo econémico en el
analisis de las causas de pobreza se pueden separar en dos campos. Un primer grupo de
criticos no cuestiona el patron de crecimiento econémico, pero busca una explicacion mas
concreta de por qué el modelo actual no ha generado empleo estable ni ha aumentado los
rendimientos fisicos en el sector agropecuario (Urdininea 2000). Este grupo de criticos
(que incluye investigadores y oficiales del gobierno nacional) reclama una investigacion mas
profunda del caracter y la condiciones del crecimiento en Bolivia.

El segundo grupo de criticos (dentro del cual una gran variedad de ONGs y asociaciones de
campesinos tienen las voces mas fuertes) no busca entender las causas del crecimiento
escasamente pro-pobre que ha vivido Bolivia, sino se centra en rechazar “el mddelo
econémico”. (Redes de Instituciones Privadas de Desarrollo 2000, Arce Vargas 2000).
Dicen que el énfasis en competitividad, mercados abiertos, y liberalizacion de mercados
de trabajo ha creado pobreza. Es decir, “las condiciones favorables para la expansion del
capital son las que estan convirtiéndose en las causas centrales de la generacion de
pobreza.” (Luna Terrazas 2000) Las relaciones de trabajo tienden a ser cada vez mas
informales, sin los beneficios otorgados a empleados asalariados de tiempo completo.
En el area rural, las importaciones han bajado los precios para los productos producidos
localmente. Como los agricultores siguen siendo mas que todo productores de materia
prima, el beneficio que sacan de su produccion es minimo. Este grupo reclama que la
EBRP esta dedicada a mejorar los sintomas de la pobreza y no a resolver las causas
estructurales de pobreza en el pais. Entre otras cosas, piden discutir el pacto de libre
comercio que el gobierno actual apoya.

Otra critica del analisis de pobreza en la EBRP (sobre todo de la coope-
racién internacional) es que presenta una vision estatica de la pobreza de
Bolivia, (IMF y IDA 2001a, Moser y Antezana 2000). No analiza los riesgos
v vulnerabilidades que tienden a empobrecer a los hogares. La EBRP habla de los
riesgos naturales en el area rural, pero en general el tema de vulnerabili-
dad, que recibe cada vez mas atencion en los estudios internacionales de
pobreza, no aparece en la EBRP original ni en la revisada.
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A parte de estas criticas, es importante sefialar otra debilidad en el
analisis de pobreza en la EBRP. Un gran ausente en este andlisis fue el rol de
politicas de Estado en alwiar y generar pobreza o en frustrar la eliminacion de la
misma. ;Qué impacto en pobreza han tenido las leyes promulgadas para
aumentar las oportunidades para mujeres e indigenas? ;Cual es la
relacion entre las leyes sobre tierras y pobreza en comunidades rurales?
Tampoco analiza la EBRP el impacto en pobreza de programas sectoria-
les del pasado. ;Cual ha sido el impacto en las tasas de pobreza de la
reforma educativa, o de la reforma de las instituciones de extension e
investigacion agricola? Una vision mds dindmica del proceso de empobrecimiento y
una evaluacion del éxito o fracaso de las estrategias, politicas, y programas pasados
Jacilitaria la eleccion de politicas para la estrategia de reduccion de pobreza.

4.2 Objetivos de la estrategia: metas sin respaldo

La EBRP original propone una jerarquia de indicadores para medir
progreso en la lucha contra la pobreza. El objetwo central de la estrategia se
traduce en cinco indicadores de impacto con metas definidas para el 2015y a estos se
asocian una serie de indicadores de resultado e indicadores intermedios.
En su mayoria son indicadores a nivel nacional o por area (urbano,
rural). Hay pocos indicadores que diferencian entre mujeres y hombres, mifios y nifias,
grupos étnicos, u otros subgrupos de la sociedad.

En la EBRP revisada, el gobierno reemplaza la jerarquia de
indicadores presentados en la EBRP original con metas alineadas con las
Metas del Milenio. Hay 9 indicadores nacionales cuantitativos en la nueva
estrategia. A estas metas nacionales se agregaran con el tiempo metas
municipales acordadas en pactos con la participaciéon de actores locales.

Las metodologias utilizadas en la EBRP original (v aparentemente en la EBRP
revisada también) para proyectar el progreso en la reduccion de pobreza y la extensiin
de servicios soctales no tienen ninguna relacion estrecha con las acciones propuestas en
la estrategia. Es decir, no se basan en evidencia historica sobre el impacto
de las acciones e inversiones propuestas en la EBRP, ni en modelos que
asocian directamente el plan de acciones en la EBRP con cambios en los
indicadores. Por e¢jemplo, la metodologia proporcionada por el Banco
Mundial para pronosticar el progreso en reducir la pobreza no moneta-
ria se basa en un estudio de la relacion entre indicadores sociales, los
ingresos per capita y el grado de urbanizacion en los paises de la region a
lo largo del tiempo. A base de esta experiencia, se calcula las metas que
se deberian poder alcanzar en Bolivia en 2015 (dado los prondsticos de
ingreso per capita y grado de urbanizacion), no lo que se piensa poder
producir con las acciones identificadas en la estrategia.
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Cuadro 4.1 Indicadores y metas de la EBRP original y revisada

Indicador de impacto o de Meta Indicador EBRP revisada Meta Meta
resultado en EBRP original Nacional Nacional Milenio
2015 2015 2015
Pobreza monetaria
Incidencia pobreza extrema 17.3 Incidencia de Pobreza Extrema 20 19.2
Incidencia de Pobreza Moderada 41 n.d.
Incidencia de pobreza de ingresos  40.6%
Ingreso per capita por hogar 1127
(en S de 1999)
Pobreza no monetaria
Incidencia de pobreza NBI n.d.
Educacion
Tasa de Término de Primaria (8vo. grado) 88.2% 100%
Brecha de Tasa de Término por género 0 0
Tasa de Término en primer ciclo 90.2%
de primaria (promocion a 4° grado)
% de la poblacion con 8 anos
0 mas de educacién 67%
Retraso académico 30.8%
Salud
Tasa de Mortalidad Infantil 40 Tasa de Mortalidad Infantil 45.1 n.d
(por 1.000 nacidos vivos) (por 1.000 nacidos vivos)
Tasa de Mortalidad Materna 200 Tasa de Mortalidad Materna 200 104
(por 100.000 nacidos vivos) (por 100.000 nacidos vivos)
Infestacion residencial de Chagas 5% % de municipios c/tasa de infestacion 0% n.d.
(en areas afectadas) de Chagas >3%?
Esperanza de vida 68.9
Aguas y saneamiento
Cobertura de Agua Potable(% de hogares) 84.5 78.6
Cobertura de Saneamiento Basico 64 n.d.
(% de hogares)
Crecimiento econdémico
Tasa de crecimiento 3.6%

de PIB per capita

De igual manera, las proyecciones de reduccion de pobreza de ingreso en

la EBRP son una funcién de tres factores: el crecimiento econémico del

pais, la distribucion del ingreso y la distribucién de la poblacion entre

areas urbanas y areas rurales. Usando datos de los 90, UDAPE calculd

las elasticidades netas historicas de pobreza-crecimiento para areas

urbanas y rurales (las cuales dependen de la relacion entre pobreza y

desigualdad y entre crecimiento y desigualdad). Luego, “para la fijacién

de metas se consider6 una elasticidad mas elevada [que la historica], que

es consistente con la reduccion de la desigualdad [esperada con la

implementacién de la EBRP] y una tasa de crecimiento de ingreso per
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capita que es creciente tanto por las previsiones macroeconémicas como
por la reduccién del crecimiento de la poblacién.”(EBRP original).

En base a las elasticidades proyectadas y a las proyecciones del creci-
miento del PIB se estimaron indices anuales de pobreza para el area
urbana y rural. A nivel nacional, el indice proyectado de pobreza es una
funcion de estos indices urbanos y rurales y de la distribucion de la
poblacion entre area urbana y rural.

Esta metodologia implica que para cumplir con las metas hay que
encontrar como: (1) lograr la tasa proyectada de crecimiento del ingreso
per capita (via crecimiento del PIB y/o una reduccién en el crecimiento
de la poblacion), (2) hacer mas equitativo el impacto de este crecimiento
(mediante la reduccion de la desigualdad), y (3) cumplir con el grado de
urbanizacion proyectado. El problema es que la EBRP original no
articula el vinculo ni conceptual ni empirico entre el crecimiento de base
ancha, la urbanizacion, y el plan de acciones en la estrategia, (Krakowski
2003). Esta desconexion entre las acciones y las metas en la EBRP
llevaron a dos de los entrevistados para este estudio a comparar la EBRP
con an plan Stalinista, con metas ambiciosas pero sin evidencia de como la
estrategia llevaria a conseguir los objetivos.

La EBRP revisada intenta cerrar la brecha entre la estrategia y las
metas con propuestas econoémicas mas desarrolladas, pero no resuelve
completamente esta debilidad fundamental de la estrategia. No se puede
caracterizar entonces las metas establecidas en la EBRP como pronosti-
cos. Son mas bien objetivos deseados, como las Metas del Milenio, que
podrian servir para generar interés y apoyo politico y financiero para la
lucha contra la pobreza en Bolivia, pero no para propésitos de planifica-
cion.

4.3 El marco macroeconomico: un supuesto de la estrategia

Un supuesto central la EBRP es que las acciones de reduccion de la pobreza se
desarrollan en un contexto de equilibrio macroecondmico y que estas no vulneran las
politicas fiscales, monetarias, comerciales y _financieras del programa econémico
boliviano. Es decir, la EBRP considera la continuacion del programa
econdémico un hecho. (Anexo 4: Politicas en el marco macroeconémico).
El rol del marco macroeconémico en la reduccién de pobreza es de
estimular el crecimiento del PIB en general y de establecer los limites de
gasto para la estrategia. Tanto la EBRP original como la EBRP revisada
reconocen la necesidad de cambiar el caracter del crecimiento econémi-
co para aumentar la elasticidad crecimiento-reduccion de la pobreza.
Pero, para este fin, dependen sobre todo de las acciones estratégicas de la
EBRP (inversiones ptblicas, apoyo a microempresas, estrategias de
desarrollo rural). Esta desconexion entre el marco macroeconémico y la
estrategia misma se confirma en la EBRP revisada, la cual no incluye
marco macroeconomico.

La critica principal al marco macroeconémico presentado en la
EBRP original radica en que las proyecciones de crecimiento de la economia (entre
4% v 5.5% anuales) se basaban en desempefios de la economia sin precedentes en los
ultimos 30 afos. No solo los supuestos de crecimiento eran optimistas
sino que 7o se explicaba como se iba a salir de la_fase recesiva o de menor creci-
miento en que habia ingresado la economia a partir de 1999. Contraria-
mente a la impresion que tienen algunos de los actores de la sociedad
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civil®®, durante el proceso de elaboracion de la EBRP no hubo acuerdo
sobre el marco macroeconémico entre el Fondo Monetario, el Banco
Mundial, y el gobierno, lo que llevo finalmente a la decision de utilizar
las cifras que el gobierno produjo, pese a la opinion de las IFIs de que
estas no reflejaban la verdadera realidad ni los esfuerzos fiscales que eran
necesarios realizar’’. Si bien las IFIs no impusieron el marco
macroeconémico de la estrategia, los directorios de estas instituciones
aceptaron este marco, diciendo en el Joint Staff Assessment que el marco
propuesto en la EBRP era razonable (“essentially sound”).

A pesar de mencionar las necesidades de desarrollo en los diferentes
sectores (tradicional y moderno) de la economia, la EBRP no identifica con
claridad las fuentes de crecimiento de la economia y tampoco analiza alternati-
vas de politica econémica que pudieran ser mas o menos favorables a la
reduccion de la pobreza. En teoria, el proceso de elaboracion de las ERP
debiera estar acompaniado de un proceso de reflexion en el marco de un
PRGT que discuta las alternativas de politicas macroeconémicas que
pudieran generar un marco mas proclive a la reduccién de la pobreza.
Este proceso no se dio en Bolivia, ya sea por falta de marco teérico que
permita valorar los impactos sobre la pobreza de alternativas de politica
macroeconémica o por falta de interés de parte del gobierno, el Banco
Central de Bolivia, el Banco Mundial o el Fondo Monetario en conside-
rar cambios al programa econémico boliviano vigente desde los afios 80.

La EBRP tampoco muestra con claridad los resultados que se espera-
ba obtener de las medidas de politica fiscal planteadas como premisas de
recaudaciones mas importantes, en particular, las relacionadas con la
reforma de Aduanas y el Cédigo Tributario. Mas importante atn, la
EBRP original no establece las acciones que seran necesarias para
asegurar que el pais es capaz de recaudar del sector hidrocarburos los
excedentes necesarios para financiar el gasto corriente y de inversiéon que
contribuya a la reduccién de la pobreza.

Contrariamente a lo esperado, el marco macroeconémico de la EBRP
plantea que sera neutro para la reducciéon de la pobreza aunque en los
hechos esto no se haya comprobado. Por el contrario, si conocemos por
ejemplo que para mantener (o ganar) competitividad externa se plantea
que la devaluacion de la moneda local debe ser siempre superior a la
inflacion local, y sabiendo que la evolucion de los salarios nominales en
la economia esta relacionada con la inflacion local, la implicacién de esta
premisa es que los salarios en dolares seran cada vez menores en el
tiempo. Pareceria que esta politica no es la mas adecuada para luchar
contra la pobreza (no se deberia ganar en competitividad solamente con
la devaluacién de la moneda y menos hacerlo permanentemente)*.

A pesar de estas deficiencias, el Joint Staff Assessment concluyé que el
marco macroecondémico de la EBRP original era sano y que las tasas de
crecimiento econdémico proyectadas eran realistas. Observo sin embargo

8

Se afirma que fueron las instituciones de Breton Woods las que influyeron decisivamente en la definicion del marco
macroeconémico de la EBRP por parte del gobierno y que este hecho marcé un quiebre en el proceso que hasta entonces
habia funcionado de manera concertada

Entrevista con representantes del Banco Mundial y del Fondo Monetario Internacional en Bolivia
La excepcion es que se espere una redistribucion de las rentas de los asalariados a los sectores que generan divisas y que
tendrian que absorber mano de obra menos cualificada (presumiblemente perteneciente a los sectores mas pobres de la

8

sociedad) que se beneficie de esta situacion favorable a los sectores productores de transables (generalmente no intensivos
en mano de obra).
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que la estrategia no era muy clara con relacion a las fuentes de este
crecimiento, y que no habia suficiente atenciéon para mejorar el clima
para la inversién privada a través de reformas estructurales.

Desde entonces todos, incluyendo el FMI, han perdido confianza en las
proyecciones de crecimiento en la estrategia, y el gobierno ha cambiado algunas
veces sus escenarios macro. El Cuadro 4.2 compara las premisas del la
EBRP original con las observadas en los tltimos afios y las propuestas
preliminares que esta analizando el gobierno para conformar el nuevo
marco macroeconémico (reportados en el tercer informe de seguimiento
de la EBRP producido por UDAPE).

En negociaciones con el FMI sobre una nueva version del marco
macroeconomico, el gobierno boliviano ha solicitado mayor flexibilidad en relacion
a las melas fiscales y ha cuestionado algunas de las premisas del programa econdmico
relacionadas precisamente con la ganancia de competitividad via
devaluaciones periddicas de la moneda local. Asimismo, ha solicitado la
colaboracién de la comunidad internacional para alcanzar un acuerdo
sobre un programa macroeconémico con el FMI que le permita un
margen suficiente para atender los requerimientos de la Estrategia de
Reduccion de la Pobreza en el corto plazo y no solamente destinado a
cumplir con las metas y restricciones que imponga un eventual PRGFE.

4.4. Plan de accion de la EBRP original: mucha inversion
social y productiva, pero ;producira desarrollo econémico?

La EBRP original es mds que todo una continuacion, y en algunos casos una
profundizacion 6 aceleracion, de un marco de acciones e inversiones existentes. Con su
lista larga y no priorizada de acciones, la EBRP incluye casi todo lo que hace
el gobierno y la cooperacion. La EBRP sirve mas para catalogar las
acciones gubernamentales que podrian contribuir a la reduccion de
pobreza que para definir un plan de accién estratégico.

La vision de la EBRP en general es de acciones universales, en lugar de
acctones o inversiones_focalizadas en ciertos municipios o ciertos grupos de la
poblacion. Las acciones identificadas en la estrategia tienen sin embargo
un sesgo rural, lo cual concuerde con la percepcion de que los problemas
de pobreza en Bolivia son mas graves en las areas rurales.”

El plan de acciones en la EBRP original esta organizada en cuatro
partes: oportunidades, capacidades, seguridad y proteccion y participa-
ci6on social.

—  Oportumidades: Las medidas contempladas en esta categoria buscan
ampliar oportunidades de empleo e ingresos, apoyando a microempresas
en area urbana y rural, resolviendo problemas con el mercado de tierras
en area rural, y construyendo infraestructura (electricidad, riego, telecomu-
nicaciones, caminos, mjfraestructura productiva) para apoyar la produccion
agricola.

— Capacidades: Estas acciones pretenden desarrollar las capacidades
productivas de los pobres a través de inversiones en educacidn general,
salud, y saneamiento bdsico. Se contintia con la reforma educativa y la
construccion y equipamiento de escuelas y centros de salud. Propone
ampliar acceso a seguros de salud y corregir problemas de gestion que
han limitado el impacto de los servicios sociales. Tanto para la educa-

39 Si bien es cierto que la tasa de pobreza en areas rurales es mayor, el nimero total de pobres en areas urbanas sobrepasa el
namero en el campo.
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cién como para la salud, se contempla pasar control sobre los recursos
humanos a los municipios.

Seguridad y proteccion: Esta parte de la estrategia busca proteger la
poblacién de choques econémicos y desastres naturales. Incluye
aumentar la oferta de trabajo con un programa de empleo de emergencia en
la construccion de obras pablicas. Busca fortalecer la seguridad juridica
sobre tierra y derechos de agua, mantener y reforzar programas existentes
de proteccion y apoyo a grupos vulnerables (como jovenes y ancianos),
ademas de mejorar la respuesta del Estado a desastres naturales.

Participacion social: Para reducir la exclusion social, la EBRP propo-
ne fortalecer la participacion de la sociedad civil en la toma de decisiones y
en el control social de las acciones gubernamentales, reforzar las
oficinas existentes responsables de proteger derechos, y avanzar una vision
bicultural de la provision de servicios sociales para responder a las necesida-

des de los pueblos originarios.

Ademas de estas acciones, la EBRP propone unas acciones relacionadas

con tres “temas transversales”: igualdad de género, desarrollo con identidad para

comunidades originarias, y proteccion y conservacion del medio ambuente.

Con respecto al presupuesto asignado, las acciones para promover

oportunidades de empleo e ingreso y de desarrollar capacidades son de

lejos las mas importantes, (Cuadro 4.3). Para los anos 2001 — 2006, la

categoria de oportunidades, con sus inversiones en infraestructura,

representa 54% del presupuesto de inversion de la estrategia y 28% del

gasto recurrente. Capacidades (educacion, salud, y saneamiento basico)

lleva otro 33% del presupuesto de inversion y 63% del presupuesto de

gasto recurrente. Las acciones asociadas con temas transversales repre-

sentan solamente el 2 por ciento del presupuesto global.

Cuadro 4.2 Resultados macroeconomicos esperados

Detalle

Marco Macroeconémico

Comportamiento

Marco Macroeconémico

original Macroeconomico Observado Replanteado
RESULTADOS ESPERADOS
Déficit Fiscal (%
PIB)
2001 3.70 6.90 6.90
2002 3.50 8.90 8.90
20082015 1.30 1.20 (En 2017)
Tasa de Inflacién
2001 4.00 0.92 0.92
2002 3.90 2.45 2.45
2002-2015 < 4,00 < 3,00 (2003-2017)
Tasa de
Devaluacion
2001 5.00 6.72
2002 2.90 9.81
Balanza de Pagos
Cuenta Corriente
2001 5.00 -3.70 -3.70
2002 -4.90 0,4 (2003-2017, con superévit a
2015 -4.70 partir de 2001)

Reservas
Internacionales

Incremento de RIN de acuerdo a
politicas monetaria y cambiaria
establecidas

Descenso del RIN a partir de
1999 (En millones de USS
1999: 1114; 2000: 1085;

2001: 1077)

Incremento del RIN en forma
sostenida de acuerdo a politicas
monetaria y cambiaria.

Ahorro Nacional

Crecera a partir de 2001 para

luego estabilizarse a partir del

2008 por encima del 18% del
PIB

Aumentara de 14,1% del PIB en
2003 a 24% del PIB en 2017
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Inversién Nacional

Alo largo de la EBRP se
incrementara de 19,4% del PIB
el 2001 a 23,2% del PIB el 2015

El 2002, la inversion total se
recupero respecto al
2001creciendo a 0.49%

Aumentara entre 2003y 2017 de
14.3% del PIB a 24,0% del PIB

Ahorro Publico

Tendencia creciente: de 3,1%
del PIB el 2001 a 7.0% del PIB el
2015

Pasaria de -1,2% del PIB en 2003
a 5,0% del PIB en 2017 (positivo
a partir de 2004)

Ahorro Privado

Se mantiene alrededor de 11.3%

Se mantendra alrededor del
15,5%

Ahorro Externo

Mayor ahorro externo debido a
la disminucién del déficit en
cuenta corriente

Mayor ahorro externo debido a la
disminucién del déficit en cuenta
corriente

Inversion Publica

Mantiene nivel promedio de 8%
del PIB (De 7,1% en 2001 a
8.3% el 2015)

Inversion Privada

Mantiene promedio por encima
del 13% del PIB. La inversién
privada nacional incrementa su
participacion en la inversion total

En 2001 y 2002, la inversién
tanto publica como privada se
mantuvo constante, aunque la
inversion extranjera tuvo una
tendencia decreciente

Se incrementara de 7,9% del PIB
en 2003 a 9.0% del PIB en 2017

En promedio se mantendra por
encima del 14.0% del PIB. Se
espera que algunos sectores
generadores de empleo logren

una mayor dindmica

Fuente: Gobierno de Bolivia (2001) Estrategia Boliviana de Reduccién de la Pobreza. La Paz,
Bolivia, Gobierno de Bolivia (2003) Estrategia Boliviana de Reduccién de la Pobreza: Informe de
Avance y Perspectivas. La Paz, Bolivia, UDAPE. (2002) Dossier de Estadistica Sociales y
Econdmicas de Bolivia. Vol. 12. Julio. La Paz, Bolivia, UDAPE (2003) Evaluacion de la Economia
Boliviana 2002. La Paz, Boli via

Cuadro 4.3 Presupuesto para la EBRP original: 2001-2006 (en millones de US$)

Inversion Gasto
2001-2006 recurrente
2001-2006
Oportunidades: ampliar oportunidades de empleo e ingresos 2836.3 491.6
Capacidades: desarrollar las capacidades 1725.3 1111.8
productivas de los pobres
Proteccion y seguridad: proteger la poblacion de choques 200.6 81.4
economicos y desastres naturales
Participacion social: reducir la exclusién social 10.2 5.7
Temas transversales: género, medio ambiente, y desarrollo 141.8 9
con identidad para comunidades indigenas
Instituciones 64.6 3.6
HIPC II: inversiones municipales 214.1 66.3
Total 5192.8 2165.9

Total inversion y recurrente 2001 a 2006: 7358.8

Fuente: EBRP original

Es impresionante escuchar de una variedad tan grande de actores impli-
cados en este proceso que ¢l problema principal de la EBRP original es que no
ofrece solucion a los problemas econdmicos del pais. Reclaman sobre todo la
necesidad de encontrar una solucion a los problemas de desarrollo rural,
(Recuadro 4.4). Mas que acciones especificas o de asignacion de recursos,
los actores sienten que falta una visiin de desarrollo econémico en la
EBRP original. A pesar de mucha discusion sobre la necesidad de seguir
un modelo de crecimiento pro-pobre en Bolivia, hay una escasez de
propuestas claras sobre como llegar a este objetivo. No es suficiente
declarar (y asignar recursos) de “apoyo a la produccion” o a
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“microempresas”, sl no se sabe que vision productiva se quiere apoyar y
cuales seran los roles de los diferentes actores para obtener este objetivo.

Ademas de la preocupacion sobre la falta de vision de desarrollo
economico en la EBRP, hay muchos que opinan que la EBRP original liene
demasiado énfasis en desarrollo humano y que estas inversiones no serdn sostenibles.
Esta critica es curiosa pensando que un objetivo explicito de la Iniciativa
HIPC II fue apoyar y fortalecer los gastos sociales que sufrieron en el
proceso de ajuste estructural. La experiencia de Bolivia muestra que un
pais puede extender servicios sociales y aumentar gastos en unos sectores
sociales sin reducir pobreza de ingreso. La relacion esperada entre
mejorar las capacidades de la poblacién y crear mejores oportunidades
de trabajo no ha aparecido. En Bolivia, entonces, se empieza a cuestionar
si los gastos cada vez mayores en servicios sociales seran sostenibles sin
desarrollo econémico en el pais.

Recuadro 4.4. Desarrollo rural en la EBRP original

Para entender mejor la falta de confianza en la propuesta de desarrollo rural en la EBRP,
analizamos aqui la reaccion a propuestas de la EBRP en dos documentos recientes: un
andlisis del sector hecho por el Ministerio de Asuntos Campesinos, Indigenas y Agricultura
(Baldivia, 2003) y una propuesta para incentivar el desarrollo local preparado por un grupo
variado de instituciones privadas de desarrollo (Redes de Instituciones Privadas de
Desarrollo 2000).

El componente central de la propuesta de la EBRP original para desarrollo rural es la
construccion de infraestructura (caminos vecinales, riego y micro-riego, infraestructura
basica agropecuaria, electrificacion rural, telecomunicaciones). Tanto las Redes de IPDs y
el Ministerio concuerdan que la deficiencia en infraestructura es parte de la problematica
rural, pero expresan preocupaciones sobre la seleccion y sostenibilidad de obras de
infraestructura productiva. Segun el Ministerio, por ejemplo, en las pocas éreas rurales que
cuentan con energia eléctrica estos servicios tienen un problema de rentabilidad porque “se
usa solo el 15% de la capacidad instalada en consumo doméstico poco productivo”.

En cuanto a riego, senala el informe que varios programas nuevos de riego han tenido
dificultades debidos a “problemas de organizacion de los nuevos regantes y a su falta de
vision para buscar cultivos con mayor rentabilidad y posibilidades en el mercado.”

La dificultad con los caminos vecinales, segun este informe, es que los municipios suelen
construir vias baratas que después requieren altos costos de mantenimiento. Por ser la
mayoria caminos de poco trafico, hay un desinterés en el mantenimiento por parte de los
municipios.

Segun el analisis del Ministerio “Las obras que se construyen (en los municipios) [...] son de
pequena envergadura y muchas veces no estan articuladas con procesos productivos
debido en parte a que la demanda no siempre es producto de una necesidad de los
productores, sino un proceso de concertacion vecinal.” Para dar mas voz a las necesida-
des de los productores, la Ley de Dialogo Nacional cred un nuevo comité de ciudadanos a
nivel municipal (los Comités de Desarrollo Productivo y Social) con el fin de resaltar las
necesidades productivas del municipio. Segun el andlisis de las Redes de IPDs, sin
embargo, ninglin proceso de planificacion puramente municipal podra producir los
proyectos necesarios para apoyar la produccion: hay que canalizar “los recursos de
acuerdo a las demandas locales de manera que estén ligados a las propuestas de largo
plazo que van mas alla de los niveles municipales”.
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Otro tema importante en la EBRP es la titulacion de tierras. Para la EBRP, la inseguridad
juridica sobre la propiedad agraria impide la captacion de inversiones en el area rural y el
mejoramiento de predios. La Ley INRA de 1996 tratd de solucionar este problema, pero no
ha avanzado como se habria esperado. Segun el analisis del Ministerio, esto se debe sobre
todo a una carencia de voluntad politica de parte del Estado para recuperar tierras fiscales.
Segln las Redes, la corrupcion ha jugado un rol importante. La EBRP original da un nuevo
énfasis a la resolucion de este problema. Pretende terminar el saneamiento de tierras en
2006 para entonces “implementar los mecanismos de redistribucion de tierras libres.”

El tercer terreno de accion es la diversificacion de oportunidades de empleo no-
agropecuario. Las acciones propuestas son: la identificacion de cadenas productivas (para
entonces resolver sus cuellos de botella) y la promocion de turismo rural. Las Redes de
IPDs proponen una vision mucha mas activa del Estado en el desarrollo econédmico —
mercadeo, adiestramiento, promocion de empresas y actividades, creacion de cadenas
productivas donde no existen, y busqueda de mercados para la exportacion. Es decir,
concuerdan con el objetivo de la EBRP pero piensan que el Estado y los municipios tendran
que jugar un papel mucho mas activo para que la estrategia tenga éxito, posicion que
apoya el informe del Ministerio de Asuntos Campesinos, Indigenas y Agricultura. Este
informe habla de la falta de atencidon a mercados y mercadeo como la gran falla en
programas de desarrollo del pasado. Resolver este problema con las politicas de desarrollo
economico es de importancia primordial.

Otro componente importante de la estrategia de desarrollo rural es la extension de
microcrédito a las muchas areas rurales que no cuentan con este servicio. El informe del
Ministerio concluye que “En el sector tradicional, el sistema de microfinanzas ha logrado
desarrollos importantes pero esa tecnologia financiera parece mas adecuada para el
comercio y los servicios rurales que para la actividad productiva agropecuaria que requiere
montos mayores, plazos mayores, y menores costos financieros”. Las Redes se preocupan
por la manera cémo se extienden los servicios financieros por sus consecuencias negati-
vas para los pobres: la reestructuracion del sector “ha obligado a las ONGs (especializadas
en crédito) a cambiar su clientela original por pequeiios productores con desarrollo potencial
y restringir sus servicios a clientes mas rentables. El sistema bancario quien debia
promover el microcrédito esta canalizando los recursos a las unidades mas rentables”.

La asistencia técnica es la Ultima categoria de acciones en la estrategia para desarrollo
rural. La EBRP cuenta con apoyar el actual Sistema Boliviano de Tecnologia Agropecuario
(SIBTA), la cual fue creada a base de las propuestas de la ETPA. Pero el Ministerio no cree
en esta solucion: “en principio el SIBTA tiene dentro del marco de atribuciones de la
asistencia técnica, pero ello no estd expresamente definido ni parece contar con recursos
suficientes para financiar los requerimientos puntuales de los productores.”

Género es otro punto débil de la estrategia, algo que ha sido sefialado en

varias ocasiones por organizaciones que trabajan en este tema en Bolivia.

Se supone que el trato de género sea un tema transversal en la EBRP

original, pero en la mayoria de las politicas y programas propuestas en la EBRP no

se presenta la dimension de género. Hay cuatro excepciones, cuatro casos de

transversalidad de género en la EBRP original:

Apoyo para mujeres con empresas pequenas y medianas

Medidas para promover acceso a educaciéon para ninas en areas
rurales

Promocién de salud para mujeres

Apoyo para la participacién mas activa de mujeres en la sociedad
mediante la distribucion de tarjetas de identidad

Una quinta politica de género en la EBRP habla de “promover
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equidad de género” con el cumplimiento de la ley contra la violencia
domestica.

En la lista de acciones especificas propuestas, sin embargo, sorprende
no encontrar ninguna referencia sobre la propuesta de enfoque de género
en las politicas sobre micro y pequefias empresas y sobre educacion y las
politicas de atenciéon médica. Al final del anexo V de la EBRP original,
en la seccion especifica sobre género, encontramos politicas sobre género
en estas areas, pero ahora con instituciones responsables (principalmente
el Viceministerio de la Mujer) distintas de las que son responsables de
estas areas de la politica segtin los cuadros anteriores que describen
acciones en un sector especifico. Esto sugiere que el género no se entiende
realmente como lema transversal cuando se trata de la puesta en prdctica de politicas.
¢Coémo, por e¢jemplo, se puede esperar que las principales instituciones
sectoriales tomen la igualdad de género en cuenta para sus politicas si se
nombra responsable de ello a otra institucion? Los objetivos propuestos
para promover el desarrollo de las mujeres son muy ambicioso y uno se
pregunta como estos objetivos optimistas se deben resolver sin grandes
esfuerzos de hacer a las instituciones responsables en las areas de los
servicios de desarrollo de negocio, del crédito, de la educacion y del
cuidado médico garante de alcanzar estas metas®.

Revisando la seccion de politica de la EBRP original uno no puede
evitar la sensacion de que las referencias al impulso de género son sim-
plemente ‘de boquilla’, mas bien que una expresiéon de la voluntad
politica para reducir pobreza entre mujeres. Esta sensacion fue repetida
en entrevistas con representantes de las organizaciones de mujeres.
Segtn la Coordinadora de la Mujer, las acciones que se propusieron para
afrontar la pobreza de las mujeres en particular son, o compromisos para
producir planes o proyectos a pequeiia escala. La representante del
Viceministerio expres6 también su falta de confianza en que las solucio-
nes propuestas al problema de la baja asistencia a la escuela de nifias del
ambito rural fueran efectivas.

4.5 Plan de accion en la EBRP revisada: cadenas productivas,
desarrollo econémico local y educacion alternativa.

La EBRP revisada preserva la mayoria de las acciones propuestas en la EBRP
onginal; la gran mayoria de la inversion en la estrategia va para obras de
infraestructura social y productiva. pero la nueva estrategia trata de
responder a la_falta de confianza en la propuesta de desarrollo econdmico en la EBRP
onginal con la propuesta de un rol mas activo del estado en la promocion
de cadenas productivas y de desarrollo econémico local. Ambas ideas,
junto con la construcciéon de infraestructura productiva y saneamiento y

40 Se pretende aumentar los porcentajes de empresarias mujeres de la escala de la micro y pequefia empresa que se benefician
de SAT y PROSTAT (34% en 2000 a 53% de 2006), del acceso a la educacion (el 68% de mujeres en 2006, comparado con
el 49% del 2000); y el acceso al seguro médico basico (el 14% de mujeres en el 2000 hasta el 95% en el 2006).

La propuesta para las cadenas de produccion esta basada en las ideas de Michael Porter (él incluso hizo una visita a Bolivia)

=t

sobre sistemas de competitividad de paises. Para dar ejecucion a estas ideas, el gobierno establecié en noviembre 2000 la
UPC (Unidad para la Productividad y Competitividad) como la agencia coordinadora de las cadenas de produccion. La UPC esta
formando el Sistema Boliviana de Productividad y Competitividad (SBPC), con 4 componentes: asistencia técnica, servicios
financieros y otro apoyo a la produccion, infraestructura productiva y acceso a mercados internos y externos. La UPC ha
identificado 14 productos alrededor de los cuales se planifica establecer las cadenas. Cada cadena junta a todos los actores
publicos y privados que estan involucrados en la produccion, de la produccién de insumos para el producto o servicio, hacia el
mercadeo. Estos actores se retnen para identificar los cuellos de botella para aumentar la produccion y la competitividad.

Una vez identificadas los cuellos de botella, los mismos actores concuerdan pactos para solucionarlas. Estos pactos pueden
ser entre diferentes actores publicos, pero también entre diferentes actores privados o entre actores publicos y privados.
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titulacion de tierras, tienen el fin de promover el desarrollo productivo de
microempresas y empresas de pequeiia y mediana escala.

La EBRP revisada rescata ademas unos programas que quedaron
fuera de la propuesta original. Se destaca por ejemplo la educacion alterna-
tiva, tema que formo parte del plan de accién que salié del Dialogo
Nacional 2000 y cuyo ausencia de la EBRP original fue reclamada por
organizaciones (gobierno, sociedad civil, y cooperaciéon) preocupados por
el desarrollo de la mujer.

Cuadro 4.4 Acciones y presupuesto en la EBRP revisada (en millones de US$)

Acciones Recursos Recursos
2003-2007 2008-2015

Politicas productivas

Inversion productiva 561.8 1339.9
construccion de carreteras, riego, electrificacion rural,

saneamiento basico
conexiones de gas domiciliarios en centros poblados

Tierra y recursos naturales 94.3 8.0
normativa basica para uso y manejo de recursos naturales

aceleracion de saneamiento y titulacion de tierras,

masificacion de consumo de gas

Cadenas Productivas Nacionales 478.9 144.8
apertura de mercados,

restauracion de capacidad productiva de empresas,

capacitacion de trabajadores,

apoyo a través de politica de compras del Estado,

creacion de parques industriales

Desarrollo Econémico Local 80.0 65.0
potenciar circuitos de inversion y produccién
promocion de actividades productivas locales

Total productivo 1215.0 1557.7
Politicas sociales

Redes de Proteccion Social 512.3 757.5
BONOSOL

Plan Nacional de Empleo de Emergenci

Nuevo programa de nutricion

Educacion primaria y técnica 2470.5 4818.6
Incentivo a la permanencia escolar para familias pobres,
transporte escolar, desayuno escolar, internados rurales
Curriculo intercultural y capacitacion de decentes en ello,
incremento en la carga horaria, nuevas tecnologias
de informacion
Educacién secundaria articulada a transformacion productiva

Salud Materno Infantil y Control de 1741.8 2880.0
Enfermedades Transmisibles

Seguro Universal Materno Infantil

Asistencia en extender cobertura en 190 municipios pobres

Programas nacionales de lucha contra enfermedades
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Agua y Saneamiento Basico Rural 352.2 867.7
Canalizacion de financiamiento para inversiones a municipios

Asistencia técnica

Promocion de asociaciones de usuarios

Total social 5.076.0 9.323.8

Fuente: EBRP revisada, presentada al Grupo Consultivo en octubre 2003

Tres temas de alta importancia politica también aparecen en la EBRP
revisada: el gas, el ALCA, y la tierra. Sobre el gas se habla de proveer co-
nexiones domésticas de gas en centros poblados. En cuanto al ALCA, la
EBRP revisada confirma el apoyo del gobierno para este acuerdo de
libre comercio pero discute unas estrategias para asegurar que los pobres
benefician de los mercados abiertos. Proponen por ejemplo la creacion
de parques industriales para concentrar a los pequeilos empresarios
asociados con empresarios grandes exportadores. La problematica de la
tierra y de los recursos naturales es mas visible en la nueva estrategia que
en la original, pero las soluciones propuestas (aceleracion de saneamiento
y titulacion, por ejemplo) son las mismas.

La EBRP revisada organiza el plan de accién en tres ejes: politicas
productivas (desarrollo productivo de la micro, pequena, y mediana
empresa), politicas sociales (desarrollo social de un piso minimo de
servicios), y temas transversales (la exclusion social: género, comunidades
originarias, medio ambiente, y desarrollo alternativo). Los temas trans-
versales no tienen presupuesto propio sino que se supone que atencion a
estos temas se incorpore a las politicas productivas y sociales.

4.6. Recursos para la EBRP:
preocupaciones sobre la sostenibilidad

Tanto la EBRP original como la propuesta revisada son estrategias que en su
lotalidad son mucho mds grandes que los recursos HIPC II. Los recursos de alivio
de deuda representan algo mas que $100 millones por afio para Bolivia
(ver capitulo 5), mientras que el presupuesto de la EBRP para el periodo
de 20012006 se estima a ser alrededor de $US 7.360 millones. La gran
mayoria de los programas existentes de inversion del gobierno y de los
proyectos financiados por la cooperacion forman parte de la estrategia.

La EBRP original contiene mas informacién que la revisada sobre
como el gobierno piensa financiar esta estrategia. Segun la EBRP origi-
nal, para financiar la EBRP, el gobierno cuenta con:

— recursos HIPC
— recursos propios del gobierno nacional y los gobiernos municipales

— recursos (donaciones y créditos) ya comprometidos de la cooperacion
internacional (de los cuales casi todo lo que quedd por desembolsar
en 1999 correspondia a acciones de la estrategia®?)

— recursos nuevos de la cooperacion internacional (necesitan buscar
otros $US 889 millones para poder alcanzar las metas de inversion en
electrificacion rural, infraestructura vial, saneamiento de tierras y
caminos vecinales)

— el sector privado (para inversiones en la red vial)

IS

2 Cuadro 7.2 EBRP original
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— los beneficiarios de los servicios (quienes se espera que participen al
costo de algunos servicios incluyendo la electrificacién rural)

La dependencia de la estrategia en obtener mas recursos de la coopera-
ci6n internacional ha despertado preocupaciones sobre la factibilidad y
la sostenibilidad de la estrategia. Los problemas con obtener fondos de la
cooperacién para la Politica Nacional de Compensacion y en negociar
un PRGF con el Fondo Monetario (discutidos en el proximo capitulo)
dan credibilidad a estas preocupaciones. La posibilidad de la “gradua-
cién” de Bolivia de IDA (una decisién que el Banco Mundial ha poster-
gado por ahora) complicaria ain mas el financiamiento de la Estrategia.

La EBRP original contempla que los recursos exteriores seran usados
para programas de inversion, y los recursos propios para gastos recurren-
tes. De esto nace otra preocupacion sobre la sostenibilidad de la estrate-
gia. El gobierno nacional reconoce que no estara en una posicién como
para cubrir con recursos actuales el costo de mantenimiento y los otros
gastos recurrentes asociados con las inversiones de EBRP, debido en
parte a compromisos futuros ligados a reformas pasadas (la reforma de
pensiones y la institucionalizacion de varias entidades de gobierno nacio-
nal). Para poder ejecutar los gastos adicionales sin afectar los equilibrios
macroeconémicos planteados en la estrategia propone: “(i) desarrollar
politicas para incrementar las recaudaciones tributarias, (ii) prolongar en
forma generalizada el acceso de Bolivia a créditos concesionales,

(ii) apoyar la participacién del sector privado en la construccion y
mantenimiento de la infraestructura y (iv) reorientar programas y proyec-
tos de inversion publica con menor impacto en la reduccion de la pobre-
za hacia las prioridades definidas en la EBRP”* La EBRP quisiera
también lograr la flexibilizacion de los recursos de la cooperacién inter-
nacional (que en general no se pueden destinar a gastos recurrentes) para
poder cubrir los gastos eminentes del programa de inversiones.

En cualquier situacion, todas estas acciones requeririan mucho
compromiso politico y mucha destreza en la negociacién tanto con la
cooperacién internacional como con la poblaciéon. El ambiente de
inestabilidad politica y la economia recesiva complica atin mas estas
tareas para el gobierno, y hacer nacer atin mas preocupaciones sobre la
sostenibilidad del financiamiento tanto de la EBRP original como la
revisada.

4.7 Cambios institucionales: reformas institucionales
a nivel central y recursos para municipios

La gran mayoria de las acciones detalladas en la estrategia estan a cargo
de instancias nacionales (junto con su nivel desconcentrado — las prefec-
turas). (Anexo 5: Mapa Institucional de la EBRP) El gobierno nacional es
responsable de emitir politicas, canalizar recursos, y velar por el progra-
ma nacional de inversiones. Para fortalecer este rol y para eliminar la
corrupcion en la ejecucion de este trabajo, la EBRP original propone
instituconalizacion de la Aduana, el Servicio de Impuestos, el Servicio Nacional de

4

Como prioridades de gasto en el futuro, la EBRP identifica la construccion, rehabilitacion y mantenimiento de caminos de la
red fundamental y vecinal, provision de electrificacion rural (PRONER), apoyo a las microempresas, aceleracion de la Reforma
Educativa, atencion de salud primaria de la nifiez y mujer (SBS), tratamiento y prevencion de enfermedades endémicas
(Escudo Epidemiologico) y provision de agua potable y alcantarillado en areas rurales (PROSABAR).
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Caminos, los fondos (el FPS y el FNDR), y el Instituto Nacional de Estadistica.

La EBRP contempla ademas seguir adelante con otros elementos del
Plan Nacional de Integridad (1999) para combatir la corrupcion. Esto inclu-
ye reformas judiciales y aumentar la transparencia de la administracién
publica.

Este plan de reformas institucionales a nivel nacional responde a las
preocupaciones constantes de la cooperaciéon internacional sobre corrup-
cién y el manejo de los recursos publicos. Las entidades seleccionadas
para la institucionalizacién estan casi todas a cargo de recaudar los
recursos del estado (Aduana, Impuestos), de distribuir fondos de la
cooperacion a municipios (FPS, FNDR), o de ¢jecutar obras grandes
(SNC). Es interesante notar que ni la EBRP original ni la revisada
incluyen analisis ni propuestas institucionales para los sectores centrales
de la estrategia (educacion, salud, desarrollo rural).

A diferencia del plan de fortalecimiento a nivel nacional, en la EBRP
original no se proponen acciones especificas para el fortalecimiento de la capacidad
institucional de los municipios. El plan para apoyar el rol de los municipios en
la lucha contra la pobreza se limita a la asignaciéon de recursos nuevos a
este nivel de gobierno. La mayoria de los fondos HIPC: son asignados a
los municipios. De los recursos de alivio de deuda, se descuentan a nivel
nacional US$27 millones anuales para pagar salarios de maestros y
personal médico y paramétrico, y otros US$4 millones en promedio por
ano para insumos para el Seguro Universal Maternal ¢ Infantil (Anexo 6:
Mapa de Flujo de Recursos HIPC II). Los fondos restantes se distribuyen
entre los municipios de acuerdo a la formula presentada en Recuadro
4.6, dando prioridad a los municipios con tasas altas de insatisfaccion de
necesidades basicas.

En las grandes ciudades, la EBRP propone profundizar la descentrali-
zacion de recursos aun mas, asegurando que los recursos publicos lleguen
a un nivel mas bajo de administracién — los distritos municipales. Se
supone que esto facilita la participacién de los ciudadanos en la toma de
decisiones sobre el uso de los fondos y evite la concentracion de los
fondos en unas areas de la ciudad. Reconoce a la vez, sin embargo, que
la dispersion de recursos puede ser problematica. Por lo tanto, propone
fortalecer la creacion de mancomunidades de municipios pequenos y la
colaboracion entre municipios en la provision de servicios sociales.

Recuadro 4.6 Mecanismo de Distribucion de los Fondos HIPC II.

La Ley del Didlogo Nacional constituye el Fondo Solidario Municipal (FSM) para la educa-
cion escolar y la salud publica con el objetivo de cubrir el déficit acumulado hasta el afo
2001 de personal docente, médico y paramédico. Para este propoésito se le asigna al FSM
USS27 millones anuales. La LDN reglamenta ademas la creacion de la cuenta especial
“Didlogo 2000". La cuenta esta constituida por los recursos HIPC Il una vez descontada la
apropiacion para el FSM. Los recursos (en promedio US$41 millones anuales) son deposita-
dos a medida que se generan y cuando se deben realizar pagos por servicio condonado
por el Tesoro Nacional en el Banco Central de Bolivia. De los recursos en la cuenta Didlogo
2000, un 10% pasa a la cuenta de solidaridad nacional para los insumos (personal y
medicamentos) para el SUMI (Seguro Universal Maternal e Infantil). El resto es distribuido
automaticamente a cuentas municipales.
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Aunque la decision final de asignacion de estos recursos corresponde en teoria a los
gobiernos municipales, la LDN define una preasignacion de recursos de la cuenta especial
donde el 20% y el 10% de los recursos deben ser destinados, respectivamente, al mejora-
miento de la calidad de los servicios de educacion publica y salud publica, en las areas de
equipamiento, adquisicion de materiales e insumos, mantenimiento de infraestructura, en
general. Estos recursos se distribuyen por municipio de acuerdo a la poblacion escolarizada
para el caso de educacion 6 de acuerdo a la poblacion total para el caso de salud.

El 70% restante se debe destinar a programas municipales de obras en infraestructura
productiva y social en areas especificas definidas por esta Ley y priorizadas por cada
Gobierno Municipal. Estos recursos seran distribuidos bajo dos modalidades. EI 70% de
estos recursos se distribuye entre todas las municipalidades segln la poblacion
recalculada de acuerdo a indicadores de pobreza de necesidades basicas. El otro 30% de
los recursos para infraestructura se divide en partes iguales entre los nueve departamentos
del pais, y al interior de cada uno de éstos se distribuye entre todas las municipalidades
correspondientes, segun la poblacion recalculada de acuerdo a criterios de pobreza.

La recalculacion de la poblacién de cada municipio se hace a base de la siguiente formula:

Poblacion Recalculada = (Poblacién A) x (-1) + (Poblacién B) x (0) + (Poblacién C) x (1) +
(Poblacion D) x (2) + (Poblacion E) x (3), donde:

e Poblacion A = # de habitantes del municipio con Necesidades Basicas Satisfechas
e Poblacion B = # de habitantes del municipio en el Umbral de la Pobreza

e Poblacion C = # de habitantes del municipio en la categoria Pobres Moderados

e Poblacion D = # de habitantes del municipio considerados Pobres Indigentes

e Poblacion E = # de habitantes del municipio considerados Pobres Marginales

Si la calculacion saliera negativa para un municipio, no obliga al municipio a contribuir
recursos.

Las acciones que deben tomar los municipios con estos fondos adiciona-

les no han sido especificadas, sino que la Ley del Dialogo Nacional

establece un marco y los municipios escogen (a través de un proceso de

planificacién popular) las acciones a tomarse en ese marco. Las activida-

des municipales permitidas incluyen acciones en los siguientes campos:

Educacion: construccion de escuelas; equipamiento, compra de mate-
riales y mantenimiento escolar; incentivos o programas para evitar la
desercion escolar; y promover la educacion alternativa.

Salud: construccion de postes sanitarias; equipamiento, mantenimiento
e insumos para estos postes y capacitacion de personal de salud.

Agua y saneamiento: construccion de sistemas de agua y saneamiento.

Apoyo a la produccion: construccion de caminos, micro riego, electrifica-
ci6n e infraestructura productiva; asistencia técnica para apoyo a la
producciéon o a microempresas.

Medio ambiente: protecciéon del medio ambiente y prevenciéon de desas-
tres naturales.

Ordenamiento territorial y catastros.

La Ley de Dialogo Nacional introduce ademas la Politica Nacional de

Compensacidn, la cudl pone a disposiciéon de los municipios fondos adicio-

nales para inversion. El Fondo de Inversion Productivo y Social (FPS) es
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la instituciéon encargada de esta nueva politica. El gobierno pretende
conseguir de la cooperacién US$100 millones para este fondo.

Estos recursos se asignan a los municipios en base a la misma féormula
usada para la distribucion de los recursos HIPC, pero para acceder a
estos fondos los municipios tienen que presentar un proyecto de inversion
y paga una contraparte. Para tratar de estimular inversiones prioritarias,
el gobierno nacional establece contrapartes diferenciadas por tipo de
proyecto y por tipo de municipio.

4.8 Opiniones sobre la distribucion de los recursos HIPC Il
a los municipios: apoyo, pero preocupaciones

Segtin unos actores, la Politica Nacional de Compensacion y la canalizacion de los
Jondos HIPC II a los municipios, dando prioridad a los municipios mds pobres, son el
aporte mds significativo de la EBRP original. Ademas de apoyar un proceso de
descentralizaciéon que muchos consideraron estancado durante el gobier-
no de Banzer Quiroga, esta decisioén introduce por primera vez la idea de
transferencias diferenciadas a municipios, segin las necesidades del municipio
en vez de solamente la poblacion. Es un contraste con la coparticipacion
tributaria, la distribucion de recursos a los municipios que se hace desde
1994 sobre la base de sus poblaciones. La Politica Nacional de Compen-
sacion es también innovadora en el sentido de que el gobierno nacional
pide contrapartes diferenciadas de los municipios queriendo acceder a los
fondos, tratando de esa manera de impulsar ciertos tipos de inversiones
(las productivas sobre todo) y facilitando inversiones a municipios con
€5Cas0s recursos.

Las opiniones expresadas sobre la distribucion de los recursos HIPC
IT a municipios son mixtas, sin embargo. Las ciudades grandes reclaman
que, a pesar de tener un nimero mayor de residentes pobres, reciben
relativamente menos recursos HIPC II. Esto ocurre porque la formula
establecida en la LDN favorece municipios con tasas altas de necesidades
basicas insatisfechas, pero reduce las asignaciones a municipios con
barrios de alta calidad de vida. El director ejecutivo de la FAM, organi-
zacion que representa los intereses de los municipios, expresa otra pre-
ocupacion sobre la formula usada para distribuir los recursos: cree que
resulta en un incentivo para ser un municipio pobre, justo cuando mas
bien se quiere incentivar la recaudacion de recursos propios en los
municipios.

La Iglesia Catoélica defiende la asignacién de recursos a los munici-
pios, aunque, segun unas ONGs que participaron en el didlogo, la Iglesia
hubiera preferido que el dinero vaya directamente a organizaciones de la
sociedad civil. En la comunidad indigena y los pequefios productores
agricolas, se percibe el sentido de haber “perdido” el dinero destinado a
los municipios, porque los municipios no suelen usar sus recursos para
programas e inversiones que les den beneficio directo. La cooperacion
internacional no expresa opinion clara sobre el rol de los municipios.

Por un lado, apoyan la decisién porque surge del dialogo. Por otro lado,
tienen preocupaciones serias sobre la capacidad de ejecucion de los
Mmunicipios.

Para el gobierno nacional, esta decisiéon ha tenido implicaciones
importantes para el manejo fiscal del pais. Oficiales del gobierno expre-
san la preocupacion de que la asignacion de recursos a los municipios ha
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atado de manos al gobierno nacional en la lucha contra la pobreza.
Ademas quedan dudas sobre las consecuencias de las inversiones que
hacen los municipios con los fondos HIPC II: ;quién se hara cargo de los
gastos corrientes que resultan de las inversiones que hacen los municipios
con los fondos HIPC II? Sobretodo cuando los fondos se acaben dentro
de 15 anos. Hacienda se preocupa por las implicaciones de estas inversio-
nes para el Tesoro, si los municipios no aumentan su recaudacion de
fondos propios durante este periodo.

Otra preocupacion expresada por un grupo variado de actores tiene
que ver con el tipo de inversiones que hacen los municipios. Hay una
tendencia a construir “canchitas y escuelitas” en los municipios porque la
planificacion de este tipo de proyecto es sencillo, es poco contestado en el
proceso de planificacion, y es facil de construir en cada barrio para
beneficiar a todos por igual. Los municipios tienen menos experiencia
con los proyectos productivos considerados como clave para el desarrollo
econdmico local. Estas inversiones muchas veces benefician un grupo
determinado y por lo tanto son mas contestadas. Tampoco suelen la
mayoria de los municipios usar sus fondos para equipamiento y mejora-
miento de servicios basicos. Si bien permite la EBRP inversiones produc-
tivas y equipamiento a nivel municipal, hay dudas de que estos proyectos
sean escogidos y ejecutados por los gobiernos locales. Quedan dudas,
entonces, sobre el impacto en pobreza que podran tener las acciones
municipales.

Pese a este cuestionamiento, la EBRP revisada preserva este rol para
los municipios en el gasto de los recursos de alivio de deuda. Pero reco-
noce ademas que para sacar el maximo beneficio de un gobierno descen-
tralizado habra que considerar para cada tipo de servicio las maltiples
posibilidades institucionales de provision descentralizada (municipio,
mancomunidad, desconcentraciéon intramunicipal, etc) y luego definir
con mas claridad las competencias, tareas, y responsabilidad de cada
nivel de gobierno. Al igual que la EBRP original, la nueva estrategia
plantea la necesidad de hacer este trabajo por que no presenta propuesta
todavia.

4.9 Monitoreo y evaluacion.

La EBRP original propone una estructura de monitoreo y evaluacion
con varias facetas. Monitoreo se define como la evaluaciéon del cumpli-
miento con las metas intermedias (acciones especificas sectoriales).
Evaluacion se refiere al analisis de programas centrales en la estrategia
para determinar cual ha sido el impacto de estos programas en la reduc-
ciéon de pobreza.*

La evaluacion es responsabilidad de la Unidad de Analisis de Politicas
Sociales (UDAPE), pero para hacer el monitoreo oficial de la estrategia se
crea un equipo, encabezada por UDAPE vy incluyendo al INE (datos
sobre la poblacion y acceso a servicios), el VIPFE (manejo y progreso de
programas), y los ministerios sectoriales (progreso de programas). La socie-
dad civil también tiene un papel en este proceso de monitoreo, trabajan-
do de forma independiente y en conjunto con el equipo gubernamental.
A nivel nacional y departamental, el Mecanismo de Control Social (creado en

44 Se propone con prioridades la evaluacion del programa de transporte, la reforma educativa, el SUMI, y el PAN.
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la Ley del Didlogo Nacional) da una permanencia al rol de la sociedad
civil, pero no se excluyen contribuciones de otras organizaciones. A parte
del monitoreo y la evaluacion contemplada en la EBRP original, la LDN
establece la necesidad de hacer una revision de la estrategia cada tres
anos, mediante un Dialogo Nacional participativo, abriendo la puerta
para una participacién mas amplia en la evaluacién y monitoreo de la
estrategia.

Para hacer el trabajo de monitoreo, el equipo de monitores cuenta
con las encuestas anuales de hogares MECOVI, los censos, sistemas de
informacioén sectoriales (educacion y salud), e informacion sobre el gasto
disponible de Hacienda. Esta informacion sobre gasto esta disponible a
nivel nacional, pero sin desagregacion muy detallada de tipo de gasto.
Sobre el gasto a nivel local, Hacienda cuenta con informacién sobre el
destino de los fondos en solo 111 de los mas de 300 municipios.

En papel, esta estructura parece favorecer el monitoreo ex post del cumplimiento con
acciones nactonales dentificadas en la estrategia. Es menos claro como este
sistema permitiria el monitoreo o evaluacion de actividades descentralizadas,
o un seguimiento detallado del presupuesto (discutido en mas detalle en el
proximo capitulo).

La EBRP revisada responde a estas debilidades. Propone iniciar
evaluacion ex ante con el Analisis de Impacto Social y sobre la Pobreza,
a partir del marco metodologico del Banco Mundial. Para las evaluacio-
nes ex post, la EBRP revisada amplia las acciones a ser evaluadas de
cuatro (en la EBRP original) a la mayoria de las acciones en la estrategia.
Propone ademas (1) fortalecer los sistemas de informacion existentes, (2)
implementar encuestas de percepcion, un sistema de seguimiento a los
compromisos de las cadenas productivas, registros municipales de ges-
tion, y (3) empezar encuestas contintias de empleo, encuestas de precios y
produccion, y otras encuestas similares. Para facilitar la planificaciéon y el
seguimiento del presupuesto, la EBRP revisada propone la introduccion
de presupuestos plurianuales. Esta lista de actividades es tan ambiciosa
que introduce dudas sobre la capacidad de UDAPE, el INE, Hacienda, y
los sectores de cumplir con estos avances. Producir nuevos datos es una
tarea dificil pero usar estos datos en el monitoreo, evaluacion, y seleccion
de politicas publicas es atin mas complejo. Por esta razon, la priorizaciéon
en el plan de monitoreo y evaluaciéon para la EBRP es igual de importan-
te que la priorizacion de las acciones a tomar.

4.10 Balance del contenido de la EBRP original.

Viendo el conjunto de criticas a la EBRP original, hay que concluir que
la estrategia no ha convencido ni al gobierno de Sanchez de Lozada ni a
la gran mayoria de otros actores importantes. Se dice que la EBRP falla
en su analisis de pobreza, preserva el marco de inversiones y de politicas
que se han seguido (sin reduccién en pobreza monetaria) en los tltimos
anos en Bolivia, y deja el pais sin solucion a sus problemas econdémicos.
Hay a la vez muchas preocupaciones sobre la capacidad institucional y la
sostenibilidad del financiamiento para la estrategia. En su revision oficial
de la EBRP original, UDAPE concluye que la EBRP original:

— “no logra una efectiva priorizacién de intervenciones”
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— “tene el efecto de fraccionar atin mas el sistema descentralizado de
transferencias publicas ya que libera al gobierno central y a las prefec-
turas de la responsabilidad de asignacion de los recursos HIPC 117

— “no cuenta con mecanismos que garanticen la sostenibilidad del
financiamiento”

— “se concentra en el uso de recursos de inversion publica y descuida el
uso de instrumentos alternativos de fomento a la micro, pequena, y
mediana empresa”

— “no provee mecanismos especificos para lograr crecimiento”’(EBRP
revisada)

La falta de confianza en la estrategia, sin embargo, no quiere decir que el
gobierno de Sanchez de Lozada haya rechazado todas las propuestas de
la misma. La EBRP revisada intenta motivar mejor el plan de acciones y
profundizar la propuesta estratégica econémica. Pero la gran mayoria de
las acciones incluidas en la EBRP original también aparecen en la EBRP
revisada. Ademas los cambios institucionales establecidos en la LDN
(profundizacién y alimentacion financiera de la descentralizacion con los
recursos HIPC y la Politica Nacional de Compensacion, la
institucionalizacion del dialogo, y la creacién de instancias nacionales y
departamentales de control social) parecen haber sobrevivido la revision
de la EBRP, aunque se plantea mejoras a las mismas.

Escribir la estrategia comprehensiva y consistente que pedia la coope-
racion internacional hubiera sido un reto para cualquier pais. El reto fue
atun mas grande dado la falta de informacion confiable, las muchas
reformas a medio camino y la economia recesiva en Bolivia al momento
de escribir la EBRP. El Joint Staff’ Assessment concluyd que, atn con sus
deficiencias, la EBRP super6 lo que se pudo haber esperado. La pregunta
esencial entonces es ¢si reconocemos que algunas debilidades son inevita-
bles, a qué punto llegan las debilidades a ser tan fundamentales que el
plan tiene poco valor? Para el gobierno nacional y la cooperacion inter-
nacional en Bolivia, la pregunta central es ;cuando aceptamos un plan,
dejamos de pedir modificaciones, y nos concentramos en la
implementacién?
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5. Implementacion
de la EBRP

En este capitulo, estudiamos la implementacién de la EBRP. Pretende-
mos contestar cinco preguntas fundamentales sobre la experiencia con
implementacion hasta la fecha. Primero, ¢se han cumplido con las
reformas y las acciones previstas? Segundo, ;apoya el presupuesto a la
EBRP? Tercero, ¢hay suficiente capacidad para implementar la EBRP?
Cuarto, ¢Se esta alcanzando la consistencia de politicas entre el nivel
nacional y local? Y, por tltimo, ;qué impacto ha la estrategia tenido
hasta ahora en la pobreza?

Recuadro 5.1 Principales cuestiones sobre la implementacion de la EBRP.
¢Apoya el prepuesto a la EBRP?

e E| gasto social (como porcentaje del PIB) ha seguido aumentando. El gasto social
corriente por habitante ha sido mas o menos estable, mientras que el gasto social de
inversion por habitante sufrié una reduccion en el 2002.

¢ No es posible, por ahora, hacer un seguimiento mas detallado de la relacion entre el
presupuesto y la EBRP debido a debilidades en los sistemas de informacion de los
instrumentos presupuestarios y de gestion del gasto en Bolivia.

¢Se han cumplido las reformas institucionales previstas?

e Se cumpli6 con las reformas de los Fondos (aunque todavia hay espacio para grandes
mejoras de eficiencia) y con la “institucionalizacion” de varias entidades del gobierno
nacional. No se han cumplido todavia las reformas judiciales ni todos los cambios
previstos en los municipios (por ejemplo, la distribucion de los recursos HIPC a distritos
municipales y la creacion de comités locales para dar mas voz a prioridades productivas
— CODEPES)

¢Existe suficiente capacidad municipal y nacional
para la implementacion de la EBRP?

¢ A nivel nacional, la persistente crisis fiscal ha despertado dudas sobre la sostenibilidad
financiera de la EBRP y los esfuerzos por apoyar el desarrollo y el fortalecimiento de
capacidades locales de gestion desde el nivel nacional no han funcionado.

A nivel municipal, los recursos HIPC Il han ayudado a proteger los presupuestos de
algunos municipios durante la crisis fiscal (baja recaudacion de ingresos nacionales
afecta a las transferencias por coparticipacion de impuestos nacionales) Sin embargo, los
problemas de capacidad de gestion y de generacion de proyectos han resultado en baja
ejecucion de los recursos de alivio de deuda y en problemas para implementar la Politica
Nacional de Compensacion.
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¢Como han avanzado los sectores con los programas
y politicas propuestas en la EBRP?

e Hay mucha variacion entre los sectores, con mas avance en los sectores sociales como
educacion y salud, y menos avance en temas como el desarrollo rural y el saneamiento
de tierras.

¢Se esta alcanzando la consistencia de politicas entre el nivel nacional y local?

e La relacion precisa entre acciones municipales y nacionales en torno a la EBRP sigue
siendo un punto de discusion. El gobierno nacional atn no ha logrado disenar suficientes
politicas sectoriales o nacionales que ademas establezcan con claridad, los roles y
contribucion a las mismas de los niveles nacional, regional y local. Desde el punto de
vista del gobierno nacional, los incentivos en la Politica Nacional de Compensacién no
lograron orientar las acciones municipales decididamente hacia prioridades nacionales.

¢Qué impacto ha tenido la estrategia en la pobreza?

e | as tendencias anteriores de progreso en la extension de servicios sociales han continua-
do. La tasa de pobreza monetaria no ha bajado.

En el andlisis de la implementacion de la EBRP, el tema de la descentra-
lizacién es fundamental. Como hemos visto mas adelante, los municipios
tienen un rol importante a jugar en la EBRP como actores centrales en el
gasto de los recursos de alivio de deuda. Es importante no olvidar sin
embargo que la gran mayoria del presupuesto y de las acciones en la
EBRP original fueron responsabilidades del gobierno nacional.

La capacidad y cumplimiento del gobierno central sera un factor funda-
mental en la implementacion de la estrategia.

Otro factor importante en la implementacion de la EBRP ha sido el
cambio de gobierno en 2002. Las elecciones del 2002 dan una victoria
electoral muy estrecha al MNR y culminan en la eleccion de Sanchez de
Lozada para un segundo mandato, encabezando un gobierno
multipartidario. Este gobierno fue inestable casi desde un principio por
tensiones entre los propios miembros del bloque oficialista (Toranzo
2003) y por no controlar los dos tercios del Congreso (hasta incorporar la
NIR en la coalicién después de un afno de mandato.) Con las elecciones,
la composicion del Congreso se vuelve mas pluriétnico y multicultural
que en el pasado gracias en gran parte al éxito politico del MAS (partido
con raices en los sindicatos cocaleros). Desde entonces se vive una alta
polarizacién politica, dado que el MAS y otros partidos menores recha-
zan la economia de mercado, base de las reformas gubernamentales
implantadas desde mediados de los 80.

5.1 Alivio de deuda: alivio para los municipios,
preocupacion para el Tesoro en tiempos de crisis.

Con la aprobacion de la EBRP en el 2000, Bolivia lleg6 al punto de
culminacién (“completion point”) para la Iniciativa HIPC II y empez6 a
disfrutar del alivio de deuda proporcionada. Esto significo casi $30
millones entre 2000 y 2001, y luego alrededor de $80 millones en 2002 y
2003, (Cuadros 5.1 y 5.2). Al alivio HIPC 1I se agregd ayuda denomina-
da “mas alla del HIPC,” recursos obtenidos del alivio adicional de deuda
obtenido de algunos acreedores bilaterales (Alemania, Japon, Espafia,
Francia, Estados Unidos e Italia) en el Club de Paris. Para 2002 y 2003,
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la suma de HIPC II y los recursos “mas alla del HIPC” significaran una
reduccién en pagos obligatorios al exterior de mas de §110 millones por
afio.

La distribucién de los recursos HIPC II a los gobiernos municipales se
ha venido realizando mensualmente y de manera automatica desde
agosto de 2001. Para ello, se procedi6 a la apertura de cuentas fiscales en
el Banco Central de Bolivia y de cuentas municipales en el sistema
bancario nacional. Cada mes, el gobierno nacional distribuye entre los
municipios los recursos de alivio de deuda de acuerdo a la formula
establecida en la Ley del Didlogo Nacional.

Cuadro 5.1 Alivio de deuda recibido (en millones de USS)

1998 1999 2000 2001 2002 2003**  Total

HIPC | * 26.7 84.7 79.0 58.8 42.6 25.7 317.5
HIPC I - - 0.7 27.8 84.4 60.8 173.7
MAS ALLA DEL HIPC - - - 9.3 29.8 16.7 55.8
TOTAL ALIVIO 26.7 84.7 79.7 95.9 156.8 103.2 547.0

*incluye alivio excepcional de Japon
** hasta junio 2003
Fuente: Banco Central de Bolivia

Cuadro 5.2 Alivio de deuda proyectado (en millones de USS)

2003 2004 2005 2006-45 2003-45
HIPC I* 37.6 31.6 27.8 748.8 845.8
HIPC I 82.4 78.5 72.9 1,137.4 1,371.2
MAS ALLA DEL HIPC 35.0 35.8 35.8 424.7 531.3
TOTAL ALIVIO 155.0 145.9 136.5 2,310.9 2,748.3

*incluye alivio excepcional de Japon
Fuente: Banco Central de Bolivia

Grafico 5.1:
USS por habitante transferidos a los municipios (por la coparticipaciéon
tributaria y, a partir de 2001, recursos HIPC Il y “mas alla del HIPC")
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Para los municipios, estos recursos ayudaron a proteger el valor por habitante de
transferencias de gobierno nacional a los gobiernos municipales, en un momento en
que la coparticipacion tributaria (el 20% de los ingresos nacionales que
se asignan a los municipios desde 1994) estuvo bajando (Grafico 5.1).
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Como los recursos HIPC II priorizan las transferencias a municipios con
muchos hogares con necesidades basicas insatisfechas (y pocas con
buenas condiciones de vida), algunos municipios habran sentido un
mayor flujo de estos recursos que en otros: mientras que la coparticipa-
cion tributaria distribuye 45% de los recursos para municipios a las
ciudades capitales de departamento, el nuevo mecanismo para la distri-
bucién de los recursos HIPC II otorga solamente 17% de los recursos a
estas ciudades, priorizando asi los municipios rurales y pequenos. Pese a
esto, la bajada de recursos de coparticipacion tributaria provocd en
algunos municipios (por ejemplo en el municipio de Chaqui) la sensacion
de que los recursos HIPC II no significaban gran ayuda, porque no iban
a mejorar significativamente sus recursos totales*.

Por otro lado, las transferencias adicionales a los municipios genera-
ron preocupaciones en el gobierno central, principalmente en el Tesoro
Nacional. Estas transferencias representaban wn gasto “adicional” para el
Iesoro cancelando asi gran parte de la ayuda fiscal que pudo haber sido genera-
da inicialmente con el alivio de deuda. Cre6 ademas problemas de
manejo del déficit, porque el gobierno central no podia predecir exacta-
mente en qué momento y en qué cantidad los municipios iban a gastar
los recursos transferidos a sus cuentas en el Banco Central de Bolivia*.
Preocupaciones sobre las condiciones fiscales a nivel central instigaron la
decision posterior de limitar las transferencias a los municipios sélo de los
recursos HIPC II propiamente y no los recursos denominados “mas alla
del HIPC”. En marzo 2002, una vez cerradas las negociaciones con el
Club de Paris para obtener el alivio adicional a HIPC II, el gobierno
emiti6 un Decreto Supremo autorizando al Tesoro Nacional la transfe-
rencia a los municipios (segun la formula acordada en la Ley del Dialogo
Nacional) de los recursos denominados “mas alla del HIPC”. Esta
decisién significaba un aumento de aproximadamente $30 millones
anuales en los recursos de alivio de deuda, los cuéles con este decreto
serian distribuidos a los municipios. A finales del ano 2002, el nuevo
gobierno nacional argumentd que esta decision “ocasionaba distorsiones
en la politica de financiamiento del TGN” (Decreto Supremo 26878) y
en diciembre 2002, emiti6 un nuevo decreto supremo abrogando el
decreto de marzote 2002 y permitiendo al Tesoro usar los recursos “mas
alla del HIPC”. Esta decision fue controversial, y provoco en 2003 un
encendido debate en prensa que involucr6 muchos actores de la sociedad
civil. (Recuadro 5.2) El destino final de los recursos “mas alla del HIPC
II” no esta claro, pese a que el gobierno nacional ha indicado que esta
utilizandolos para proteger el gasto social prioritario, aunque también
anuncié en una reunion reciente con la cooperacion internacional que se
trataria este tema en las discusiones sobre la EBRP revisada.

4 Entrevista con el Concejo Municipal de Chaqui.
4 Entrevista con funcionarios del Ministerio de Hacienda.
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Recuadro 5.2 Los Recursos “Mas Alla del HIPC”

La decision de retirar los recursos “mas alla del HIPC” de los municipios fue muy
controversial, como puede verse en estos titulares de prensa de abril 2003:

e 12 abril 2003 (La Prensa): “Iglesia denuncia que desvio del HIPC Il es corrupcion”:

e 13 abril 2003 (La Prensa): “Alemania pide al gobierno que corrija desvio de fondos:
Dos diputados del Parlamento aleman previenen que ‘esta en juego’ la cooperacion
financiera y técnica”

® 14 de abril 2003: (La Prensa) “Decreto que autoriza desvio de fondos HIPC Il sera
impugnado: EI MNCS y la AMB presentaran una demanda ante el Tribunal Constitucional”

e 24 de abril 2003 (La Prensa): “HIPC II: los 314 municipios del pais declararon ‘estado de
emergencia’: Critican el uso arbitrario de una parte de los recursos”

Cuatro grupos se juntan en esta ocasion para manifestar su preocupacion sobre la
percepcion de retraso en la lucha contra la pobreza. La Conferencia Episcopal parece
iniciar la protesta publica. Toma una posicién casi incendiaria en sus comentarios, usando
palabras como “corrupcion”’, “desvio” y “caja negra”. El Mecanismo Nacional de Control
Social (MNCS) busca remedios legales contra la “inconstitucionalidad” de un decreto
supremo que, en su criterio, “vulnera” la Ley del Dialogo Nacional. Pide un dialogo nacional
para resolver problemas pendientes, incluyendo el uso de estos recursos: “Poner en riesgo
la credibilidad en el didlogo amenaza con agudizar mas las situaciones de conflicto social.
Y las salidas de corto plazo o inmediatas son como la aspirina contra el mal canceroso.”
La Asociacion Boliviana de Municipios, y luego la Federacion de Asociaciones Municipales
de Bolivia, reclaman que la decision del Poder Ejecutivo “deja las finanzas de los municipios
en un estado de emergencia.” En una carta al Presidente, la FAM dice “Conscientes que el
didlogo es el mejor mecanismo para fortalecer la democracia, rogamos a su Excelencia
convocar al Didlogo Nacional en forma inmediata para definir el destino de los recursos
recibidos por la condonacion de la deuda mas alla del HIPC “.

En el debate publico también aparece otro tema interesante — la visita de dos diputados
demdcrata cristianos de Alemania a Bolivia. Ellos reclaman que una gran parte de los
fondos de alivio de la deuda alemana no ira directamente a alivio de pobreza sino al TGN.
Para La Prensa y algunos de los grupos bolivianos activos en este debate, la posicion de
los diputados alemanes representa la posicion de la cooperacion internacional. En la tnica
declaracion oficial en la prensa de una instancia de la cooperacion, una funcionaria del
Banco Mundial indica que la decision del gobierno no implica un desvio de fondos.

Sin embargo, el mismo periodico afirma en varias ocasiones que la cooperacion internacio-
nal apoya la posicion de la Iglesia Catdlica, el MNCS y los municipios.

La respuesta del gobierno nacional a estas acusaciones llego tarde, fue débil, y no recibio
mucha atencién de la prensa. El gobierno insistié que abrogar el decreto no contravenia la
Ley del Didlogo Nacional. Insistié que fue “un problema de informacion”, que “no existio
desvio,” que estaba manejando los recursos con “transparencia”, y que “estaba cumplien-
do” con sus compromisos internacionales y el pueblo boliviano. No logré explicar la logica
detras de su decision, ni comunicar de manera consistente como el Tesoro iba a usar estos
recursos. El 24 de abril finalmente se informa que los recursos ya estaban inscritos en el
presupuesto para el Psiquiatrico de Sucre, Programas de Alimentacion de Nifos en los
hogares dependientes de la oficina de la Primera Dama, y para cubrir déficits en salud y
educacion. En una posterior reunion con la cooperacion internacional, el gobierno asegura
que adn se puede discutir el destino de los fondos “mas alla del HIPC II” en la discusion
sobre la EBRP revisada.
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5.2 Sostenibilidad fiscal en duda

Las discusiones sobre HIPC II en Bolivia se iniciaron con la idea de que
el alivio de deuda liberaria recursos y asi permitiria la expansion del
gasto pro-pobreza. En la realidad, varios factores se juntaron para
provocar mas bien una crisis_fiscal a nivel nacional. El déficit fiscal ha estado
aumentando desde 1997. La administracion Banzer/Quiroga concluyo
su periodo de gobierno con un déficit publico oficial de algo mas del 7%
del PIB. En 2003, el déficit fiscal habia llegado al 9% del PIB. Esta
situacion es preocupante tanto por los objetivos de la Iniciativa HIPC 11
como para la EBRP.

Entre los factores que contribuyeron a esta situacion el contexto econdmi-
co recesiwo (y la bajada de recaudaciones tributarias) y los costos crecientes de
reformas (como la reforma de pensiones) son dos importantes. Otra causa
de la situacion fiscal complicada es la reduccion de ingresos por la baja
continua de recaudaciones en el sector hidrocarburos (Anexo 7: Ingresos y Gastos)
En este sector, los precios de la gasolina y el diesel estan congelados en
Bolivianos desde el ano 2000. Esto ha reducido sustancialmente los
ingresos por el Impuesto Especifico a los Hidrocarburos y Derivados
(IEHD) porque a un precio constante en Bolivianos de estos productos,
con precios internacionales en dolares en alza permanente desde el 2000,
sumada a la devaluacion del Boliviano frente al délar, el IEHD debe
reducirse para no afectar al precio final. Los ingresos se han visto afecta-
dos también por la reduccion de ingresos de capital una vez concluidas
las privatizaciones de bienes del Estado.

Esta reduccién de ingresos no se ha visto acompaniada de la reduccion de los
gastos publicos, al contrario, estos han seguido aumentando (Anexo 7:
Ingresos y Gastos). Con la EBRP, se decide aumentar el nimero de
maestros y el personal de salud y las transferencias a los municipios.
Acuerdos sellados para apaciguar o prevenir conflictos sociales con
diferentes grupos de la poblacién han resultado en otros incrementos.

La partida de sueldos y salarios continu6 su ritmo de crecimiento princi-
palmente por la subida de sueldos al magisterio y por el incremento
salarial a los policias. Los gastos en pensiones continuaron
incrementandose producto de nuevos acuerdos con rentistas para incre-
mentar la renta basica de un equivalente de US§60 a un nuevo nivel de
US$110.

Otro factor determinante ha sido la falta de PRGI (ESAF), lo cual ha
empujado el pais hacia prestamos no concesionales y atrasado ayuda
esperada de donantes. Bolivia ha estado sin PRFG desde 2000, cuando se
reviso el tltimo del anterior PRGF (ESAF). En ese entonces, Bolivia
todavia estaba cumpliendo (“on track”) con las metas cuantitativas, pero
no habia e¢jecutado una de las reformas estructurales, la del coédigo
tributario. Entonces, el FMI no pudo desembolsar el tltimo tramo del
PRGF anterior. Se hizo un acuerdo informal en el 2002, un “staff’
monitored program”, para seguir monitoreando las politicas
macroeconémicas y también para sefialar a los demas donantes que el
FMI seguia involucrado.

Esto altimo es importante porque asi los demas donantes pueden
continuar dando ayuda programatica. Tanto el Banco Mundial como el
BID debian desembolsar créditos de ajuste: el BM el PSAC 1y el BID un
crédito de ajuste sectorial (“policy based loan”) para el sector social.
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Sin un acuerdo con el FMI, formalmente las dos instituciones no pueden
desembolsar créditos programaticos. Por eso, el FMI les escribi6 en 2001
un “comfort letter” sugiriendo que podian desembolsar estos recursos.
Lo hicieron, pero el Banco Mundial no contintio la preparacion del
PRSC (crédito de apoyo a la EBRP) a pesar de que ya estaba cast listo.
En un sentido, esto implicd una probable “pérdida” de US$40 millones
para el gobierno de Banzer-Quiroga, y de US$50 milliones para el
gobierno de Sanchez Lozada.

Durante la segunda mitad del 2002, el gobierno no cumplié incluso
con las metas cuantitativas. El déficit fiscal llegd a cerca del 9% del PIB
en 2002, cuando se habia planificado el 5%. Por lo menos en parte, esto
se debia a no continuar con el PRSC. El FMI continu6 negociando con
el gobierno, pero queria que se comprometiera a fuertes reducciones en
el gasto fiscal. Después de los acontecimientos violentos de febrero 2003,
el 'MI se puso algo mas flexible con el gobierno. Queria llegar a un
acuerdo rapidamente, pero aparte de los problemas del déficit fiscal esta
vez habian otros obstdculos para un PRGI — los relacionados con la EBRI?

Para un nuevo PRGIE; los gobiernos generalmente tienen que presen-
tar un Informe de Avance de la EBRP. Pero el gobierno de Sanchez
Lozada habia manifestado que quiere cambiar la EBRP, entonces el
marco macroeconémico de la EBRP original ya no servia como base
para un PRGF. Para resolver el problema, el gobierno estaba obligado a
presentar tanto un Informe de Avance detallado como una EBRP
revisada. En diciembre del 2002, el gobierno presentd un Informe de
Avance, pero los técnicos del FMI y del BM consideraron que no era
suficiente. Por ejemplo, que no incluia las metas y su grado de cumpli-
miento, ni contenia lecciones de la ejecucion. Segun el representante del
FMI, el gobierno decidié mejorar su Informe antes de someterlo a un
JSA formal.

Al no cumplir con estas condiciones, el compromiso fue comenzar a
negociar un acuerdo Standby para lo cual no necesitan cumplir con las
condiciones relacionadas con la EBRP. El Standby es un préstamo
altamente condicionado, pero no-concesional. Tiene vision de corto
término, y en ese sentido no cumple con la vision de mediano o largo
término que se esper6 conseguir con la EBRP. Se logré llegar a un
acuerdo y el pais recibi6 el primer tramo de $58 milliones en abril 2003.
Se acordd que el déficit fiscal debia reducirse a 6.5% del PIB en 2003 y
que el gobierno disefiaria varias reformas a través de borradores de leyes
(caso del codigo tributario) y decretos. Pero para llegar a este 6.5%, el
FMI habia calculado que el gobierno necesitaba prestarse mas de la
Corporaciéon Andina de Fomento (CAF)* y recibir donaciones de la
cooperacion bilateral para cerrar el resto de la brecha en el presupuesto.
Se logré garantizar estos montos. La CAF hizo un canje de deuda
publica por US$150 millones (sustituyendo deuda interna por deuda
externa con tasa mas baja de interés y con un plazo de 6 anos) y dio otro
préstamo de US$124 millones de libre disponibilidad, principalmente
para financiar el programa de inversiones del gobierno. Los bilaterales

47 La CAF da créditos no-concesionales al gobierno, lo que va en contra de las reglas de la Iniciativa HIPC. Sin embargo, segun
un economista de la CAF, las condiciones actuales de los préstamos CAF (tasas de alrededor de 4%) son mejores que las
condiciones de créditos provenientes del mercado interno, los que han crecido rapidamente en los Ultimos anos. EI FMI
generalmente esta en contra de préstamos de la CAF, pero después de febrero no los observé.
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comprometieron un total de US$50 millones como ayuda al presupuesto,
en algunos casos en la forma de cancelacion de deuda.

En una entrevista en abril del 2003, un representante del Banco
Mundial dijo que si el gobierno estaba cumpliendo (“on track”) con las
condiciones del Standby y presentaba la nueva EBRP y un Informe de
Avance mejorado era posible que se firmara un PRGI en octubre 2003.
Sin embargo, a pesar de los progresos en metas cuantitativas y estructu-
rales en el 2002, hasta la fecha esto no ha ocurrido y tampoco se ha
concluido la negociacion para el desembolso del PRSC. Ahora se espera
acordar un PRGY para final de ano.

Otro problema para el gobierno nacional ha sido la deuda interna. Los
intereses de la deuda interna también se han incrementado por la cre-
ciente emision de Bonos y Letras del Tesoro para fines de financiar el
déficit fiscal. Esto ha originado un crecimiento importante del servicio de
la deuda interna (Cuadro 5.3). El servicio de la deuda externa, visto
como porcentaje de los ingresos totales, ha subido a un nivel igual o
mayor al nivel de 1998.

Cuadro 5.3 Servicio de deuda externa como % de ingresos totales (1998-2002)

1998 1999 2000* 2001 2002
Deuda externa 6,7% 4,5% 5,7% 6,7% 7,1%
Deuda interna 4,7% 4,7% 5,9% 8,7% 11,3%

Fuente: Calculado a base de datos publicados por el Ministerio de Hacienda
*A partir de 2000, se reporta como intereses deuda externa e interna

Como vimos en el capitulo precedente, en la EBRP original se reconocia
que el gobierno no tenia los recursos disponibles para garantizar la
implementacion de la estrategia completa. Seria necesario generar
fuentes adicionales de ingreso, ademas de reorientar el gasto y la ayuda
de la cooperacion internacional, para garantizar que los recursos estuvie-
ran disponibles para la estrategia. Sin embargo, todavia no se han toma-
do todas las acciones contempladas en la EBRP para fortalecer el gasto™.
Tampoco se observo en el gobierno de Sanchez de Lozada un esfuerzo
especifico de transferir recursos a sectores mas prioritarios para la EBRP.
En general, predominaba la actitud de que la forma de reorientar el
gasto era de buscar recursos adicionales®, pero es posible ademas que el
gobierno se preguntara iqué sentido tendria reorientar el gasto hacia la
EBRP original si de todas formas la estrategia va a cambiar?

En resumen se puede decir que los esfuerzos considerados necesarios por la
EBRP original para garantizar la sostenibilidad financiera de la estrategia no se han
completado todavia. La caida de la economia (cosa que no fue contemplada
como posibilidad en la estrategia original) y la falta de acuerdo con el
FMI (bloqueado por falta de cumplimiento con metas cuantitativas, pero
también en espera de revisiones a un informe de seguimiento a la EBRP
y la EBRP revisada) ha dificultado atn mas las perspectivas financieras.

4¢ Una de las acciones especificas planteadas para llegar a este objetivo era la aprobacion del Cédigo Tributario, que pretende
mejorar la relacion entre le contribuyente y el fisco en el cobro de impuestos y regular los procesos contenciosos. Esta
accion se ha aprobado ya en el Congreso. Otra reforma era la reforma del Sistema Tributario que plantea la revision de
alicuotas e impuestos. Este paso no se ha logrado todavia. Aun queda pendiente ademas el disefio de mecanismos de
financiamiento para gastos recurrentes (con el apoyo de la cooperacion internacional y fondos nacionales) con la finalidad de
garantizar la sostenibilidad de la inversion.

49 Entrevista VIPFE.
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La situaciéon actual muestra porqué hubiera sido atil incluir en la estrate-
gia algunos escenarios econémicos, junto con sus implicaciones para el
presupuesto y la distribucion de los gastos. La experiencia boliviana
muestra ademas los posibles riesgos de condicionar un PRGI a una ERP.
Esta condicionalidad cruzada se discute en mas detalle en el proximo
capitulo.

5.3 Traduccion de la EBRP en presupuesto

5.3.1 Dificil de gestionar y de monitorear

Bolivia tiene (en teoria), una organizacion del manejo de recursos publi-
cos muy desarrollada, en base a los sistemas que crea la Ley SAFCO y
sus reglamentos. Esta institucionalidad adolece todavia de muchas
deficiencias y, como la experiencia HIPC y EBRP lo han confirmado, un
nivel de desarrollo insuficiente para las exigencias actuales. Estos sistemas
no se han desarrollado e implementado de manera que es dificil recono-
cer las capacidades diversas de gestion de las instituciones publicas y, en
la mayoria de los casos, se han convertido en un requisito dificil de
cumplir, mas que en instrumentos que ayuden a la gestion eficiente de los
recursos publicos. Otra vez, el desarrollo y aplicacion de estos sistemas
no se ha beneficiado de las lecciones de la experiencia y muchas veces se
han descartado opciones sin hacer suficiente analisis sobre las ventajas y
desventajas de continuar con lo existente o probar una nueva solucion.
Esto ha ocurrido con los sistemas de control del gasto en los municipios
que han conocido por lo menos tres sistemas de gestion financiera en los
ultimos siete afios, con las dificultades que esto genera para funcionarios
en su mayoria no profesionalizados.

El presupuesto se prepara todavia con la logica contable de control
del déficit publico (heredada de la época de control de la hiperinflacién),
prevalece un fuerte componente inercial que hace que los montos gasta-
dos en afios anteriores menos un cierto porcentaje sean la base de la
negociacion presupuestal y por ello, su proceso de preparacion involucra
principalmente discusiones sobre partidas presupuestarias especificas
(sueldos y salarios, compra de bienes y servicios, etc.) mas que discusiones
sobre objetivos de cada una de las instituciones, su relaciéon con los
objetivos de gobierno, los indicadores de cumplimiento de sus objetivos y
mecanismos de seguimiento de los mismos. Esto hace que tampoco se
identifiquen claramente (y de manera agregada) dentro del presupuesto
los gastos que estan destinados a la EBRP, ni mucho menos a categorias
de gasto que se asociarian con gastos progresivos (como por ejemplo
educacion primaria). Hay que bajar al nivel del detalle de programas y
proyectos para producir estimaciones de esos gastos. Como producto de
esto, el gobierno tiene una limitada capacidad para decidir de ajustes
cuando sobrevienen situaciones de crisis como la actual. Es duro aceptar-
lo pero se podria decir que hasta ahora no se pude tener una razonable
seguridad sobre el destino de los recursos EBRP, no solo por las deficien-
cias de los sistemas de control financiero y presupuestario, sino también
porque las instituciones nacionales o sectoriales responsables del gasto, en
su gran mayoria, no han desarrollado o mantenido sistemas de segui-
miento de sus recursos y su relacion con las metas esperadas.

El control y seguimiento del gasto publico deberia extenderse a los
municipios puesto que ademas de manejar una parte de los recursos,
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estos tienen responsabilidades clave en la EBRP. Sin embargo, el control
se limita a un universo apenas superior a 100 municipios y se orienta
principalmente a asegurar el respeto de la norma que limita los gastos
corrientes de los gobiernos municipales a 15% del presupuesto (en la
mayoria de los casos), dejando 85% para gastos de inversién. No se lleva
control completo del destino del gasto con recursos HIPC II, por ejem-
plo, cuanto de la cuenta HIPC se esta destinando a infraestructura (si es
efectivamente 70%), educacion (20%) o salud (10%). Obviamente,
tampoco hay informacion precisa sobre la calidad y eficiencia del gasto
ni menos de la contribucion que este gasto esta haciendo para alcanzar
las metas previstas en la estrategia en el nivel nacional ni local.

5.3.2 Continuacion en tendencias de gasto social
A pesar de estas dificultades se puede establecer que el gasto social (tanto
corriente como de inversion) ha mantenido su tendencia creciente
observada (como % del PIB) ya desde el principio de la década de los
90 *° (Cuadro 2.4 en capitulo 2). En términos de gasto social por habitan-
te, hay una reduccién en gasto social de inversion en 2002. Inversion
social, como porcentaje de inversiéon publica total, ha bajado un poco
desde 1999, reemplazado por inversiones de infraestructura (transporte,
energia, comunicacién, y recursos hidricos) e inversiones multisectoriales
(Cuadro 5.4). El gasto social corriente (y corriente sin pensiones) por
habitante sufren un pequeno retraso en 2002, pero se mantienen mas o
menos estables con respeto a las tendencias observadas desde 1998
(Grafico 5.2). La EBRP no ha generado entonces grandes cambios en estos
indicadores de gasto social total, ni en los patrones de gasto observados en la
mayoria de los sectores. La excepcion es el sector de agua y saneamiento,
que ha sufrido una reduccion de importancia en términos de inversion.
Algunos gastos directamente asociados a la EBRP contribuyeron a la
continuacion en las tendencias de gasto social, por ejemplo el aumento
en el numero de maestros y de trabajadores en salud. Sin embargo, es
interesante notar que en el acuerdo Stand-by con el FMI el gobierno se
compromete a mantener un cierto nivel de gasto social, sin hacer referen-

cia directa a la EBRP.

Cuadro 5.4 Ejecucion de Inversion Publica (Estructura Porcentual)

Concepto 1990 1991 1993 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Inversion Publica en Millones de US$

Inversion Total 315.4 420.5 480.6 519.7 588.7 548.3 504.7 530.6 583.5 638.8 584.7
Inversion Social 58.0 37.0 84.7 1838 239.4 246.8 245.1 264.9 285.5 295.5 251.2
Inv. No Social (1) 257.4 383.5 3959 3359 349.3 301.5 259.6 265.7 298.0 343.4 3335

Inversion Publica per capita (US$)

Inversion Total 47.8 628 67.7 695 768 699 628 645 692 741

Inversion Social 8.8 55 11.9 246 31.2 314 30.5 322
Inv. No Social 39.0 57.2 558 449 456 384 323 323

%0 Gasto social incluye sobre todo educacion, salud, desarrollo urbano (con caminos rurales), pensiones, y agua y saneamiento.
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Concepto 1990 1991 1993 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Estructura Porcentual de la Inversion Publica
Inversion Total 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%
Inversion Social 18% 9% 18%  35% 41% 45% 49% 50%  49% 46% 43%
Inv. No Social 82% 91% 82% 65% 59% 55% 51% 50% 51% 54% 57%
Estructura Porcentual de la Inversion Publica por sectores
Productivos (2) 43.8 414 286 157 133 11.1 124 99 105 10.5 10.8
Infraestructura (3) 36.5 421 520 423 394 361 350 334 348 36.0 38.0
Social (4) 18.4 88 176 354 40.7 450 486 49.9 489 46.2 43.0
Multisectorial (5) 1.2 7.7 1.7 6.6 6.6 7.9 4.0 6.7 5.8 7.3 8.2
Fuente: SISIN-VIPFE
(1) Incluye un componente social no desagregado
(2) Incluye Hidrocarburos, mineria, agropecuario, mineria y turismo
(3) Incluye transportes, energia, comunicacion y recursos hidricos
(4) Incluye los sectores de salud, educacion y cultura, saneamiento basico, urbanismo y vivienda
(5) Se refiere a proyectos que tienen componentes en los diferentes sectores sociales
Grafico 5.2 Tendencias observadas en gasto social per capita.
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5.4 El rol de los municipios en la lucha contra la pobreza

5.4.1 Los recursos HIPC II: baja ejecucion

A pesar de la preocupacién de los municipios por no perder los recursos
“mas alla del HIPC”, se observo una baja ejecucion de los recursos de
alivio de deuda externa. Para el afio 2002 sdlo se gecutaron el 52,43% del
total de recursos de alwio de deuda destinados a los municipios™. De estos recursos,
se ejecutd un mayor porcentaje de los recursos reservados para proyectos
de infraestructura productiva o social (55,93%) que de los recursos para
educacion (50,87%) o salud (31,47%). Aunque no se conoce con detalle
estos proyectos, se ha observado en la informacion de los 111 municipios
monitoreados por la UPE que en los sectores de educacién y salud la
mayor cantidad de recursos son destinados al equipamiento de las
escuelas, mientras que en la categoria de infraestructura productiva o
social las inversiones van para proyectos de infraestructura educativa,
electrificacion, agua y alcantarillado, caminos vecinales y alimentacion y

51 Datos recopilados en el Viceministerio del Tesoro y Crédito Publico.
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desayuno escolar. La baja ejecucion de los recursos HIPC y la percibida
falta de atencién a lo productivo en los municipios provocan hoy dia
preguntas sobre los limites de depender de los municipios para acciones
de lucha contra la pobreza.

5.4.2. Recursos adicionales para municipios:

la PNC como reforma no consolidada

Ademas de los recursos HIPC 1I, la Ley del Didlogo Nacional creé una
fuente adicional de recursos para los municipios: la Politica Nacional de
Compensacion, que buscaba hacer llegar a los municipios recursos
adicionales de inversiéon obtenidos con créditos o donaciones de la
cooperacién internacional. Para implementar la nueva Politica Nacional
de Compensacion, la Ley del Dialogo Nacional incorpord reformas
institucionales en los Fondos de Inversion y Desarrollo. Se crea el Direc-
torio Unico de Fondos (DUF) como ente rector (normador y fiscalizador)
de los Fondos de Inversiéon Productiva y Social (FPS) y de Desarrollo
Regional (FNDR). Estos cambios institucionales tuvieron un lento inicio,
pero en el 2002 ya producian resultados significativos. En ese ano, el I'PS
tuvo un record de ¢jecucion (US$52 millones en recursos de la Politica
Nacional de Compensacion, mas proyectos iniciados antes de la reforma
de los Fondos).

Sin embargo, con la reforma también surgieron problemas. Por un
lado, se ha percibido que la Politica Nacional de Compensacion (PNC) no
ha tenido el apoyo politico suficiente para que el FPS obtenga los recursos que habia
ofrecido y comprometido con los gobiernos municipales. En un principio
el FPS habia comprometido distribuir $100 millones y dividié este monto
entre los municipios de acuerdo a la férmula usada para distribuir los
recursos HIPC II. Los municipios fueron invitados a presentar proyectos
al FPS, hasta llegar a este monto. Por objetivos econémicos y politicos,
sin embargo, parte de los recursos fueron utilizados en otras areas, como
el PLANE (programa de empleo de emergencia), dejando de lado los
proyectos demandados al FPS. La cooperacién internacional tampoco
dio el apoyo financiero que se esperaba para esta nueva organizacion
institucional, porque tenia varias preocupaciones relacionadas con la
nueva institucionalidad, incluyendo transparencia en el FIS, que llegé a
tener varios financiamientos suspendidos por gastos no elegibles y proce-
sos de seleccion poco transparentes. Entre los recursos que si fueron
ofrecidos al FPS, algunos venian con restricciones de uso sectorial o
regional que no siempre correspondia a la demanda manifestada por los
municipios”™.

Estas dificultades en obtener dinero para la PNC han tenido repercu-
siones negativas para los municipios. Pensando que el Fondo dispondria
de $100 millones, algunos municipios presentaron sus proyectos hasta el
monto total que se les fue asignado. En muchos casos hasta pagaron sus
contrapartes para estos proyectos. Pero cuando los US$100 millones no
se lograron recaudar en el tiempo que se habia pensado, las asignaciones
para cada municipio fueron recortadas. Los municipios se quedaron con

su dinero y proyectos congelados hasta que el fondo logre desbloquear y
desembolsar los US$100 millones.

52 Entrevista con representantes del FPS.
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En general, los municipios encuentran que el acceso al dinero administrado por el
I'PS es complejo y a veces practicamente imposible para los municipios mas
pequenos. Ademas de que no estarian trabajando con la celeridad
necesaria en la aprobacion de proyectos y desembolso de recursos.

Antes de esta reforma, el FPS (en ese entonces el FIS) cumplia una
funcion muy importante en la organizacion, asignacion y ejecucion de
recursos de la cooperacion internacional pues constituia una fase inter-
media entre el gobierno nacional y los donantes y apoyaba en la elabora-
ci6n adecuada de los proyectos. A partir de las reformas, el ciclo del
proyecto se ha descentralizado, transfiriendo la responsabilidad de la
elaboracion de proyectos a los gobiernos municipales. Este paso resulta
muy complejo para la mayoria de los municipios (sobre todo los mas de
200 pequenos) que no tienen suficiente capacidad técnica para llevar a
cabo estos procesos, ni un conocimiento suficiente de las diferentes
exigencias de calidad de presentacion de la comunidad internacional.
Un administrador del I'PS estima que de un total de 6,000 “proyectos”
recibidos de los municipios en las dos primeras convocatorias realizadas,
se han recibido unos 3,000 que eran en realidad “pre-proyectos” o ideas
de proyectos de los municipios, que no podrian entrar en el proceso de
evaluacion porque que no son mas que descripciones informales de ideas
de proyectos a realizarse. El FPS busca ahora formas de apoyar a los
municipios en la preparacion de estos proyectos para evitar este tipo de
problema.

Ademas de los problemas institucionales de ejecucion, se lanzan
criticas sobre algunos elementos de la politica misma. Mediante la
diferenciacion de contrapartes por tipo de proyecto, la PNC buscaba
Incentivar inversiones prioritarias (como las productivas) en los munici-
pios. Pero en la practica, los incentivos que propone para obtener recur-
SOs para uno u otro sector son muy similares en porcentaje de co-
financiamiento y no dan senales claras de la direcciéon hacia donde se
pretende orientar los recursos. Otro aspecto controversial de la reforma
fue la decision de descontar, de la asignacion de los recursos de la PNC
asignados a los municipios, cualquier apoyo recibido por los municipios
de otras fuentes externas Esto deberia afectar sobre todo a los municipios
mas grandes como La Paz, Santa Cruz y Cochabamba quienes contaban
con otras posibles fuentes de financiamiento, muchas veces con contra-
partes menores o inexistentes. En la practica, esto significaba que algunos
municipios, que segtn el principio de focalizar recursos a municipios con
muchos pobres deberian recibir fondos de la PNC, en la practica se ven
excluidos de este apoyo.

Muchas preguntas ahora rodean el futuro de la PNC y el FPS.

Se habla de modificar tanto los reglamentos para estas transferencias
como las instituciones encargadas (con privatizacién de unas funciones

del FPS, por ejemplo).

5.5 Reformas institucionales

5.5.1 Fortalecimiento municipal: agenda pendiente

La ineficiencia observada por los municipios en la ejecucion de recursos
y la preparaciéon de proyectos para acceder a los fondos del IPS (Fondos
de Inversion Productiva y Social) estd ligada en parte al hecho de que, en
un plazo muy corto, los gobiernos locales tuvieron que asumir responsa-
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bilidades que, en su mayoria, no coincidian con su capacidad técnica e
institucional. En los primeros anos de la EBRP, no hubo esfuerzos serios
y sistematicos para fortalecer las capacidades de los gobiernos locales.

Para el fortalecimiento institucional municipal el entonces
Viceministerio de Planificacién Estratégica y Participaciéon Popular
impulsé algunas acciones limitadas: la “Cruzada Nacional de Lucha
Contra la Pobreza” y la Agenda de Responsabilidades Compartidas™.
Otro esfuerzo del gobierno nacional bajo la bandera de “fortalecimiento
municipal” fue el “Programa de Readecuacion Financiera”(PRT).

El PRF tiene como objetivo principal el saneamiento fiscal de las cuentas
municipales, y pretende lograr que los municipios puedan tener el acceso
a financiamiento de mercados de capital y una mayor participacion
privada en el financiamiento de la infraestructura. Este programa fue
aplicado, en principio, a los cuatro municipios mas endeudados: Tarija,
La Paz, Cochabamba y Santa Cruz y otros municipios de tamario inter-
medio. Segun los informes de seguimiento de UDAPE, los dos primeros
presentan una tendencia a recuperar su condicion de sujetos de crédito
mientras que los otros dos no han salido de su deterioro inicial.

Aunque es temprano llegar a conclusiones sobre el impacto de estos
programas, hasta ahora los esfuerzos no han tenido un impacto notable
en los problemas de gestion que limitan las acciones municipales.

El fortalecimiento de capacidades municipales para poder aprovechar los recursos
HIPC sigue como reto para el nuevo gobierno.

5.5.2 Institucionalidad y corrupcion: hasta ahora normas sin efectos visibles
Los informes de seguimiento de la EBRP reportan un cumplimiento del
100% de las acciones previstas en la EBRP en el marco del Programa de
Reforma Institucional —conjunto de reformas institucionales a nivel
nacional. Se ha procedido a la institucionalizacion® del Servicio Nacio-
nal de Caminos, del Servicio de Impuestos Nacionales, de la Aduana

Nacional, asi como de una parte de los Ministerios de Educacién, Cultu
ra y Deportes, de Vivienda y Servicios Basicos y de Agricultura y Gana-
deria, quedando pendiente el proceso de fortalecimiento el Instituto
Nacional de Estadistica. Se debe destacar, sin embargo, que la
institucionalizacion realizada hasta el momento se limité a los recursos
humanos, renovando el personal a través de convocatorias publicas y
concurso de méritos. La mayor parte de estos procesos se han respetado
después del cambio de gobierno en 2002, sin embargo también se ha
encontrado casos donde los procesos de seleccion no fueron realizados
adecuadamente vy, con la colaboracién de la Superintendencia del Servi-
cio Civil, se han iniciado nuevos procesos. Hay que destacar que los otros
elementos importantes de la institucionalizacién (reestructuracién
organizacional y marco normativo) ain no iniciaron su implementacion.

Esta Agenda contaba con dos subprogramas para apoyar a los gobiernos municipales en la gestion de desarrollo local: i)
Los Grupos Operativos Locales (GOLES, programa de corto plazo que reune a actores locales que identifican gestiones
importantes para los GMs), y ii) Jovenes Contra la Pobreza (programa que asigna estudiantes recién graduados a municipios
pequenios para ayudar con varios proyectos durante un periodo corto).

5 Institucionalizacion se ha entendido como el proceso por el cual se prepara una marco de reforma organizacional de la
institucién que se quiere reformar y una vez aprobada su nueva estructura y los términos de referencia para cada una de las
unidades que la componen y las posiciones que la apoyaran, se lanzan convocatorias publicas para la contratacion de
personal para llenar las posiciones en la institucion en proceso de reforma. Estas convocatorias son realizadas, en principio,
por empresas independientes especializadas en recursos humanos que califican a los postulantes de acuerdo a merito
profesional y experiencia. Este proceso se desarrolla bajo la supervision de la Superintendencia del Servicio Civil.
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En lo que se refiere a las acciones para luchar contra la corrupcion
planteadas en la EBRP, se han cumplido aquellas relacionadas con la definicion de
normas y leyes, dejando en proceso de ejecucion la consolidacion de la reforma judicial.
De esta manera, se ha logrado poner en vigencia la nueva Norma de
Administracion de Bienes y Servicios, se ha presentado al Congreso la
Ley de Organizacion Judicial, se han aprobado las leyes de Procedimien-
to Administrativo y del Estatuto del Funcionario Publico, asi como la
reglamentacién del Sistema de Declaraciones Juradas. Se encuentran
también en proceso de ejecucion la suscripceion del acuerdo de reforma
institucional con el Poder Judicial y la aprobacion del Codigo de Procedi-
miento Civil. Atn no se han logrado definir acciones concretas para
eliminar el monopolio de los partidos politicos en el acceso al gobierno
municipal, ni regular el derecho de inmunidad parlamentaria.

El Sistema Integrado de Gestiéon y Modernizacion Administrativa
(SIGMA) forma parte de este esfuerzo por incrementar la transparencia
y disminuir la corrupcion en el sector pablico. Este sistema esta siendo
progresivamente instalado en la Administracion Central y en algunos
municipios. Este sistema deberia permitir limitar en gran medida la
manipulaciéon de documentos y realizar tramites de pago a través de
funcionarios publicos que podrian intentar beneficiarse de su posiciéon
para fines personales.

A pesar de los avances en el marco del Programa de Reforma
Institucional, los resultados de la institucionalizaciéon no han podido ser
observados en su plenitud hasta el momento, e inclusive se han detectado
actos de corrupcion (el caso del Servicio Nacional de Caminos) en
funcionarios elegidos bajo el nuevo sistema. El rol de este tipo de reforma
en una estrategia de reduccion de pobreza es cuestionable por tratarse de
un proceso de largo aliento, muy costoso para el pais™, y sin articulaciéon
bien establecida con los objetivos de la EBRP. Desafortunadamente, las
reformas del poder judicial que podrian ser hasta mas efectivas en la
lucha contra la corrupcién no se han podido cumplir hasta el momento.

5.6 Avances sectoriales diferenciadas

Los informes de seguimiento de la EBRP publicados por UDAPE expli-
can en mucho detalle los avances sectoriales en la implementacion de la
EBRP. No se ha podido en la preparacion del informe de este afio
investigar en profundidad las implicaciones de estos avances o las razones
para retrasos. Nos limitamos entonces a reportar, basados sobre todo en
los informes de UDAPE, el progreso en algunos sectores que seguiran
siendo importantes en la estrategia, segan las primeras indicaciones en la
EBRP revisada.

5.6.1 Desarrollo rural: area rezagada

Dentro del pilar de “oportunidades™ en la EBRP original, el drea mds rezagada en su
umplementacion es la de desarrollo rural. Aca no se observan avances significati-
vos en lo que respecta a politicas, programas o planes especificos, si se
analizan los programas de inversién publica rural con focalizacion
comunal (Programa Nacional de Riego (PRONAR), Programa Nacional
de Electrificaciéon Rural (PRONER), Programa de Apoyo a la Seguridad

% E| gobierno no sabe en este momento cuanto sera el costo futuro de los procesos de institucionalizacién hechas hasta el
momento. Entrevista con representantes de Hacienda.
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Alimentaria (PASA) y Sistema Boliviano de Tecnologia Agropecuaria
(SIBTA)). Segtin UDAPE, la mayor restricciéon enfrentada por estos
programas es la falta de agilidad en la puesta a disposicion de recursos,
ya sea debido a los mecanismos institucionales de canalizacion (ex FDC 6
el FPS) 6 a la falta de una politica de sostenibilidad financiera en el
mediano y largo plazo de estos programas.

Ademas de restricciones presupuestarias, el estancamiento del desa-
rrollo rural es consecuencia de una falta de definicion institucional y una insufi-
ciente coordinacion entre instancias estatales (UDAPE, 2002). Las
entidades publicas encargadas de liderar esta area, tales como el Ministe-
rio de Participacion Popular y el Ministerio de Asuntos Gampesinos,
Indigenas y Agropecuarios han sufrido en los ultimos dos anos cambios
frecuentes en su organizacion y de autoridades, afectando el grado de
compromiso de sus funcionarios asi como la continuidad de las politicas
previamente establecidas®.

El mayor problema relacionado con el desarrollo rural se refiere al
grado de avance en la implementacion de la Ley INRAY, muy por
debajo de las expectativas. Si bien, en la EBRP original se contempla este
tema como una accién ya cumplida, existe evidencia de que el catastro
rural ha cubierto superficies menores que las previstas y que el sanea-
miento técnico-juridico de tierras es todavia muy limitado. Por un lado,
la Ley se enfrenta a intereses de propietarios de grandes extensiones que
tienen poder econdémico y/o politico. Por otro lado, existe un grupo de
campesinos que desconfian de este proceso debido a factores como el
desconocimiento de la Ley, el temor a perder sus tierras por falta de
titulos de propiedad, la existencia de conflictos de linderos entre parcelas
familiares y entre comunidades, el temor a que el saneamiento no sea
transparente y dé lugar a abusos de funcionarios y/o de vecinos que
poseen propiedades grandes y pueden influir en las decisiones de la
institucion responsable. En parte, la falta de efectividad de la institucién
encargada de implementar la Ley (INRA) ha generado la creacion del
Movimiento Campesino Sin Tierra (mayo de 2002), que a través de la
ocupacion de tierras y la guerra al latifundio®®, ha conseguido acelerar el
proceso de saneamiento y titulacion de tierras, aunque también ha
contribuido a complejizar aun mas este proceso.

5.6.2. Generacion de empleo (PLANE): muchos empleos y preocupaciones
En el tema generaciéon de empleos e ingresos es importante mencionar el
plan “Obras con Empleo” que se apoya también en el Plan Nacional de
Empleo de Emergencia (PLANE), propuesto en 2001. Esto no fue previsto

8

El Ministerio de Participacion Popular funciona como tal desde agosto de 2003. En el gobierno de Hugo Banzer Suarez
(1997-2001) esta reparticion publica funcionaba como Viceministerio de Planificacion Estratégica y Participacion Popular.
Pese a que en Agosto de 2002 se lo instaur¢ por primera vez como Ministerio de Descentralizacion y Participacion Popular,
a partir de la Ley de Organizacion de Poder Ejecutivo (LOPE) de marzo de 2003 fue reestructurado como Viceministerio de
Descentralizacion Administrativa y Desarrollo. La LOPE afectdé también al Ministerio de Asuntos Campesinos, Indigenas y
Agropecuarios que es el resultado de la fusion de algunos sectores del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural
con el Ministerio de Asuntos Campesinos, Indigenas, Género y Generacionales.

La Ley del Instituto Nacional de Reforma Agraria (INRA) fue aprobada en 1997 por el primer Gobierno de Sanchez de Lozada
luego de un complicado y prolongado proceso de concertacion con agricultores comerciales, campesinos, colonizadores y

pueblos originarios. La Ley establece un plazo de 10 afios para el saneamiento de las tierras fiscales en todo el pais y la
agilizacion de los procesos de titulacion individual y colectiva.
En junio de 2002, el Movimiento Sin Tierra (MST) participa en la Marcha Indigena, presionando para acelerar el saneamiento

&

de toda la provincia Gran Chaco. En junio de 2003, el MST ocupa la reserva forestal del Choré (Santa Cruz) e invaden
diferentes haciendas, siendo desalojados por la fuerza publica.
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originalmente en la EBRP, pero posteriormente fue incluido y evaluado
por tratarse de una politica de generaciéon de ingresos de corto plazo en
la poblacion mas pobre, a través de la creacion de empleo masivo en
areas urbanas y rurales, y el apoyo a la ejecucion de inversion puablica en
el ambito municipal, para contribuir a enfrentar a la actual crisis econo-
mica.

La implementacion del PLANE ha generado una serie de preocupa-
ciones sobre el caracter eventual y la poca cobertura del plan®, donde los
empleos son remunerados con bajisimos salarios y sin ninguna protec-
ci6n social ni derechos laborales. Sin plantear soluciones a estas observa-
ciones, el Gobierno presentd en agosto de 2003, el Programa de Empleo
Productivo, que amplia los alcances del PLANE. Esta nueva etapa tiene
el objetivo de crear 4.725 empleos hasta diciembre de 2003, que se
sumarian a los 30 mil que ya se habrian creado en trabajo con los muni-
cipios®. Este nuevo componente contempla la contratacion y el pago a
trabajadores para empresas privadas relacionadas con cadenas producti-
vas, que son emblematicas de su region o aquellas que se encuentran en
proceso de expansion (i.e. el sector textilero exportador).

5.6.3. Servicios basicos: avances mayores en educacion y salud

Con la finalidad de mejorar las capacidades de los pobres, en la EBRP se
plantearon acciones en educacion, salud, saneamiento basico y vivienda.
Segin UDAPE, el progreso alcanzado en estos tres sectores alcanza el
62% de cumplimiento con acciones previstas, donde educacién y salud
son los sectores con mejor grado de desempeno (75% y 62% de cumpli-
miento, respectivamente) comparado con saneamiento basico y vivienda
(33%) que estan significativamente mas rezagados.

El alto grado de cumplimiento en salud y educacion se debe princi-
palmente a la asignacion progresiva de recursos hacia sectores de educa-
ci6n, salud e infraestructura productiva y social establecidos en la Ley del
Dialogo. Ademas de la transferencia de recursos HIPC II a los munici-

1°" que permite financiar la

pios, se cred el Fondo Solidario Municipa
reduccion del déficit de maestros, médicos y personal paramédico.

Se debe destacar, sin embargo, que pese a que estos recursos cubren una
parte del gasto corriente de los sectores de salud y educacion, su
sostenibilidad en el largo plazo podria ser no estar asegurada puesto que
el crecimiento vegetativo de los profesores y personal médico parece ser
mas importante que los recursos disponibles para financiarlos.

Dentro de la reforma de salud se debe destacar la implementacion del
Seguro Universal Materno — Infantil (SUMI), en funcionamiento desde
el 1? de enero de 2003. El SUMI, una ampliacion del Seguro Basico de
Salud, tiene como objetivo reducir en los proximos cinco anos la mortali-
dad materna e infantil con atencién médica gratuita en todas las patolo-
glas de embarazadas y niflos menores de cinco aios. Este seguro es
financiado con el diez por ciento de coparticipacion tributaria que
reciben los municipios y con el diez por ciento de los recursos de la
Cuenta Dialogo Nacional 2000 (conformada por el 70% de los recursos
HIPC). La utilizacion de los recursos HIPC II para este proposito causo

%9 EI PLANE esta dirigido a personas comprendidas entre los 25 y 60 afos de edad, las cuales son contratadas por un periodo
méximo de tres meses.

%0 Informe del Gobierno presentado el 6 de agosto de 2003.

61 Esta cuenta fiscal esta habilitada en el Banco Central de Bolivia desde agosto de 2001.
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mnicialmente controversia (lo que redujo esta participacion del 10% al 7%
para los primeros tres anos).

En el marco del programa de reforma educativa, se ha iniciado el
Programa de Incentivos a Maestros y Escuelas el cudl, a través de un
pago monetario, se orienta a corregir inequidades en la atencion del
servicio educativo (falta de maestros bilingiies y en areas rurales) e incor-
porar criterios de desempenio en el actual sistema de remuneraciones,
(UDAPE, 2002). Pese a su corta implementacién, se ha podido evidenciar
mayor avance en aumentar el nimero de maestros en areas rurales.

El impacto sobre la calidad educativa dependerad en gran medida de
otras modificaciones estructurales al sistema de remuneraciones (sistema
del escalafon), donde se deben considerar los siguientes aspectos: 1) la
formacion académica continua de los maestros, 11) el salario no vinculado
exclusivamente a la antigiiedad, iii) la eliminacién del interinato y iv) la
introduccion de innovaciones como el bachillerato pedagogico (Urquiola
et al, 2000).

5.7 El rol de la sociedad civil en el seguimiento de la EBRP

La Ley del Didlogo Nacional establecié un mecanismo a nivel nacional y
departamental — el Mecanismo de Control Social — para crear un espacio
oficial para la sociedad civil en el seguimiento de la EBRP. El arranque
de este mecanismo fue lento. En marzo del 2002 fue aprobado el regla-
mento donde se especifican los derechos y obligaciones del Mecanismo
Nacional de Control Social (MNCS), de los Mecanismos Departamenta-
les de Control Social y de los Comités de Vigilancia (organizaciones a
nivel municipal que datan de 1994). Segtn este reglamento, el MNCS no
tiene atribuciones sobre los mecanismos departamentales o los Comités
de Vigilancia (municipal), aunque se ha previsto la existencia de niveles
de articulacién de informacién y comunicacién permanentes.

La Iglesia Catélica fue responsable de diseiar y _facilitar el proceso de elegir los
miembros de estos mecanismos. El proceso no fue idéntico para cada mecanis-
mo. A nivel nacional, la seleccion del directorio del MNSC se hizo entre
la Asamblea de Derechos Humanos, la Iglesia, y la Defensora del Pue-
blo®. En la eleccién del MSC de Chuquisaca pudieron votar todas las
organizaciones de la sociedad civil que habian participado en el Jubileo®.

Una vez establecidos, el rol de la Iglesia Catolica siguid siendo impor-
tante, y no exento de controversia, sobre todo en el MNCS. Algunas
ONGs, como la Coordinadora de la Mujer, han negado su participacion
en este mecanismo nacional por la influencia de la Iglesia Catdlica en el
mismo. La cercania a la Iglesia Catélica incomodaba hasta el mismo
Directorio del MNSC. En abril del 2003, el MNCS buscaba trasladar su
sede principal de las oficinas de la Conferencia Episcopal, aunque
problemas persistentes de financiamiento para el mecanismo complica-
ban este proceso de independizacion.

La idea al principio fue hacer de los puestos en los directorios de los
mecanismos de control social trabajos voluntarios de tiempo parcial. Los
Mecanismos no contarian con recursos propios. Al empezar el trabajo,
sin embargo, se dieron cuenta que sin dinero los mecanismos no podian
operar, y que para cumplir con sus funciones el personal de los mecanis-

62 Entrevista con el Directorio del MNCS.
63 Entrevista con el representante del Pastoral Social en Sucre
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mos necesitaba dedicar tiempo completo a la tarea. En Oruro, por
ejemplo, casi todos los miembros del Directorio original del MCS deja-
ron sus puestos, ya sea por problemas de presupuesto o para participar
como candidatos en las elecciones nacionales.

Para resolver estos problemas, la Iglesia Catélica consiguié una
donacion de Alemania. Cada MCS recibi6 unos $US8.000 para sus
operaciones y la Iglesia Catoélica cred un programa dentro de la Confe-
rencia Episcopal para fortalecer a los mecanismos (Propacs). Cuando se
hicieron la mayor parte de las entrevistas para este informe, en abril
2003, existia tension entre este programa de la Iglesia Catolica y los
mecanismos. Propacs no se ha limitado a dar apoyo a los mecanismos,
sino que ha salido con sus propios informes sobre la EBRP. Algunos
sienten que la Iglesia Catolica quiere retomar el rol de control social de
los mecanismos o tomar control de las actividades de la misma.

Los avances y las actividades de los mecanismos son variados. En el
caso del Mecanismo Nacional de Control Social, el Directorio reporta
haber perdido mucho tiempo en establecer el mecanismo con sus estatu-
tos legales (finalizados en julio 2002). Hoy tienen representantes en el
DUE, el CISE (Comité Interinstitucional de Seguimiento a la EBRP) y el
FPS comité de aprobacion de proyectos. Ademas de estas actividades, su
verdadero alcance no esta claramente delimitado.

EL MNCS ha estado preferentemente ocupado con acciones de critica y hasta
contestatarias a los mecanismos establecidos de poder y responsabilida-
des de la gestion ptblica y en la creaciéon de una “red de vinculos con
poder”, lo que llama a cuestionar si se trata de un control social a las
acciones que el gobierno se compromete a realizar en el marco de la
lucha contra la pobreza o se trata mas bien de una intencién politica
para promover el co-gobierno. Segiin un miembro del directorio del
MNCS, sienten una responsabilidad hacia los componentes de la socie-
dad civil a quienes representan, y por ello, deben seguir adelante con las
luchas y las discusiones que se iniciaron en el Didlogo Nacional 2000.

La dinadmica en los mecanismos de control social a nivel departamen-
tal es diferente. Hay mucha variacion entre ellos, pero en general en estas
instituciones, se percibe una mayor preocupacion por el seguimiento a obras y
proyectos comprometidos por el niwel departamental (Recuadro 5.3)

En su informe de evaluacion sobre los avances de la EBRP, la coope-
racion bilateral dice de los mecanismos de control social que “después de
nueve meses de conformacion, sus actividades han sido limitadas y
desarticuladas y, por tanto, no han respondido a las expectativas del
pueblo”®. Personal de UDAPE caracteriza la participacion del MNCS
en el seguimiento de la estrategia como “esporadico”. A estas alturas, los
Mecanismos de Control Social estan frente a un reto muy importante
para definir sus respectivos roles y hacer funcionar de manera mas efectiva
estos instrumentos en el corto plazo.

64 Informe de Avance de la EBRP, Cooperacién Bilateral en Bolivia, 2002
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Recuadro 5.3 El Mecanismo Departamental de Control Social en Chuquisaca.

Hay mucha variacion entre el avance y las actividades de los 9 MCS a nivel departamental.
El MCS de Chuquisaca es uno de los mas avanzados. El Director de esta instancia explica
que esto se debe al hecho de que él trabaja a tiempo completo en el mecanismo, primero
prestado de su trabajo en un ONG y ahora pagado con recursos de la cooperacion
internacional. Al estar tiempo completo en el mecanismo, ha podido conseguir pequenas
donaciones alemanas y holandesas para avanzar su trabajo y pagar su salario.

El MCS en Chuquisaca se ha dedicado a investigar quejas de comunidades sobre proble-
mas con obras en construccion, y a tratar de coordinar los esfuerzos de las multiples
organizaciones (ONGs y la cooperacion bilateral) que intentaban organizar CODEPES en los
municipios de Chuquisaca, cada uno de una manera diferente. No esta todavia muy claro
cual debe ser el rol de un mecanismo departamental de control social. Al Director le parece
que necesitan un reglamento interno para decidir que tipo de denuncia atenderan en el
MDCS y cuales deben ser atendidas por otras instancias.

El MCS de Chuquisaca tiene, como los otros MCS departamentales, un puesto como
sindico en el Consejo Departamental. El Director lamenta que su impacto como sindico
social en la Prefectura haya sido hasta hora limitado por no haber encontrado suficiente
apoyo entre los consejeros departamentales. El representante del MCS no puede introducir
propuestas por si solo, sino que tiene que trabajar en conjunto con los consejeros.

5.8 Dialogo Nacional 2003 y el camino hacia
la EBRP revisada

Entre el gobierno de Sanchez de Lozada y la cooperacion, las discusiones
sobre la EBRP revisada reciben mas atencion que la implementacion de
la EBRP original. Este proceso de revisar la EBRP, tiene algunas similitu-
des y varias diferencias al proceso que dio como resultado la EBRP
original. Como en el pasado, los actores mds importantes hasta el momento en la
revision han sido el gobierno y la cooperacion internacional. De nuevo, el primer
paso que el gobierno tom6 fue preparar, en consulta con la cooperacion
internacional, una propuesta de plan (la EBRP revisada), como la EBRP
interina. Sin embargo, a diferencia de la EBRP Interina (primera etapa
en el proceso anterior), el borrador de la EBRP revisada no es confiden-
cial (esta disponible en el sitio internet de UDAPE), pero tampoco ha
circulado ampliamente. UDAPE queria que este plan sirviera como base
para el Dialogo Nacional 2003. Se pensaba organizar otro estilo de
didlogo en el cudl el gobierno nacional estaria presente para discutir su
propuesta (evitando asi la desconexion entre el dialogo y la estrategia).
Este modelo de proceso se parece mas a los procesos de consulta sobre la
ERP que se dieron en otros paises.

La intencion era convocar un didlogo nacional en 2003, como lo estipula la
Ley del Dialogo Nacional. Pero la situacion politica y social no lo ha permitido
hasta el momento. Al inicio del 2003, un conflicto sobre cambios al codigo
tributario dej6 40 muertos (Recuadro 3.6). Ante la situaciéon de convul-
sion el gobierno solicito a la Iglesia Catolica su mediacion para llevar a
todos los partidos politicos con representacion parlamentaria a una mesa
de concertacion, donde pudieran llegar a acuerdos basicos que generen
mejores condiciones de gobernabilidad en el pais. La concertacion todavia
no ha sido firmada, principalmente por la oposicién al dialogo que ha
mostrado el principal partido de la oposicion, el Movimiento al Socialismo
(MAS) liderado por el dirigente cocalero y diputado nacional Evo Morales.
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El inicio de este esfuerzo de concertacion politica propiciado por el
gobierno y la Iglesia Catdlica se vio perturbado por una convocatoria
paralela lanzada por la Asamblea Permanente de Derechos Humanos.
Esta instituciéon organizé mesas de discusion locales y regionales, que
culminaron en agosto de 2003 en un encuentro nacional de representan-
tes de organizaciones sindicales, gremiales, partidos politicos de oposi-
ci6n, productores campesinos alrededor del Comité de Enlace y del
Mecanismo Nacional de Control Social®. Este foro (que se parece a los
didlogos paralelos del proceso previo) produjo un documento de conclusio-
nes con la intencién de fijar la agenda de discusion con el gobierno y los
partidos politicos en el eventual marco de reencuentro en preparacion.
Sin embargo, esto fue descartado por el gobierno y los partidos politicos
por considerar que el foro carecia de representatividad para condicionar
las acciones de los politicos y porque ademas consideraron que el foro
habia demostrado intencionalidad politica antes que interés genuino en
discutir y resolver los problemas del pais alrededor de una mesa de dialogo.

Atn en esta situacion, existia la esperanza de que el fortalecimiento
en agosto del 2003 de la coalicion politica gubernamental con la Nueva
Fuerza Republicana (NFR) abriria el camino para el didlogo nacional.
Con la NFR, la coalicién tenia, en teoria, los dos tercios de los votos en el
Congreso al gobierno necesarios para realizar nominaciones clave en el
sistema judicial, de regulacion sectorial y pasar o modificar leyes que
considere necesarias. Pero este cambio disgust6 al resto de la oposicion,
quienes reforzaron su estrategia combinada de acciones de obstaculizacion
del Congreso Nacional, de protesta callejeras y de bloqueos de caminos.

El retraso en el Didlogo Nacional 2003 preocup6 considerablemente
a las areas técnicas del gobierno, ya que las mismas habian generado
expectativas para la realizacion temprana de un didlogo nacional en este
ano. Ademas esperaban este evento para validar y respaldar sus propues-
tas técnicas de cara al propio gobierno y fundamentalmente a la coope-
racion internacional, que también habia depositado sus esperanzas en un
posible didlogo nacional para reflotar el interés y compromiso guberna-
mental con la Estrategia de Reduccion de la Pobreza. En las tltimas
semanas del gobierno Sanchez de Lozada, se lograron acuerdos con la
Federacién de Asociaciones de Municipios del pais (FAM) y con el
Comité de Enlace de Pequenios Productores para participar de un even-
tual Dialogo Nacional y hacerlo de manera constructiva. Poco después,
sin embargo, la violencia de octubre 2003 provocé la caida del Gobierno
de Sanchez de Lozada. Todavia no se sabe como afrontara el nuevo
Presidente una situacion donde, por un lado, la poblacién espera y pide
didlogo (no limitado a la EBRP revisada) y, por otro lado, hay grandes
dificultades y riesgos en organizar este tipo de evento en un ambiente tan
turbulento y en un contexto de crisis fiscal aguda.

5.9 Balance de la implementacion: impacto en la pobreza
La implementacion de la EBRP en sus dos primeros afios se ha visto
afectada por problemas institucionales, la recesiéon econémica y por la
decision de revisar la estrategia. También es obvio, que la EBRP no

65 Mecanismo creado en la Ley del Didlogo Nacional para institucionalizar el seguimiento de la EBRP por la sociedad civil.
Hay Mecanismos a nivel nacional y departamento. EI Mecanismo Nacional es el que ha estado mas involucrado en promover
dialogos.
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prepar6 ni al gobierno nacional ni a los gobiernos municipales para
tomar decisiones sobre prioridades, ajustes, y medidas de emergencia en
una situacién econémica recesiva. A nivel de politicas, parece haber
todavia falta de claridad sobre los roles apropiados de los diferentes
actores gubernamentales en un sistema de gobierno donde participen de
este esfuerzo el nivel nacional, regional y local, y sobre como exactamen-
te los municipios se incorporaran a una estrategia nacional de reduccion
de pobreza (a nivel tanto de implementaciéon como de monitoreo). Pese a
una leve reduccion observada en el gasto social, es posible que la EBRP
haya ayudado a proteger una parte de este gasto. Pero como no hubo
cambios notables en las tendencias pasadas de elaboracion de los presu-
puestos nacionales (ni tampoco fue intenciéon de la EBRP producir estos
cambios), por ahora no se puede llegar a conclusiones mas firmes sobre
el impacto de la EBRP en los presupuestos.

Tampoco es facil aislar a estas alturas el impacto de la EBRP en la
pobreza o en indicadores de bienestar social. Siguiendo patrones de afios
pasados, los primeros afios de la EBRP resultaron en la continuacion de la extension
de servicios soctales, pero muy poco progreso en la reduccion de pobreza de ingresos.
Entre 1999 y 2001, hubo progreso en extender la cobertura de partos
atendidos por personal sanitario autorizado (de 47% a 54%) y de servi-
cios educativos, asi como en mejorar las tasas de permanencia escolar.
Entre 1999 y 2001, la cobertura de saneamiento aumento tanto en areas
urbanas como rurales. Para el servicio de agua, la cobertura aumento6 en
areas rurales, pero sufrié un pequefio rezago en areas urbanas. (UDAPE
2003).En cuanto a la pobreza monetaria, el estancamiento de la econo-
mia boliviana no ha creado un ambiente favorable para la reduccion de
la pobreza, sobretodo en areas urbanas, (Grafico 5.3) La incidencia de la
pobreza extrema se increment6 un punto entre 1999 y 2002, producto de
una tendencia ascendente en pobreza urbana y una reduccion de pobre-
za extrema en areas rurales (de 59.7% en 1999 a 54.8% en 2002).

Se observo a la vez un aumento en la desigualdad de ingreso (UDAPE
2003). Estas estadisticas confirman lo que la poblacion y el gobierno
sienten: lo que hace falta en Bolivia en lo inmediato es una solucién a los
problemas persistentes de pobreza monetaria.

Grafico 5.3 Pobreza monetaria nacional y en ciudades capitales
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6. La cooperacion
internacional y la EBRP

Como hemos observado, la cooperacion internacional ha sido un actor
central en la creacion de la EBRP original asi como en la preparacion de
la EBRP revisada, donde funcionarios del gobierno de Sanchez de
Lozada mantuvieron un contacto fluido con la cooperacién sobre este
tema. Para entender la situacion actual de la EBRP en Bolivia, es necesa-
rio analizar en profundidad el rol y las opiniones de la cooperacion sobre
la EBRP. A la vez, no se debe olvidar que los objetivos para las Estrate-
gias de Reduccion de Pobreza era generar cambios en el trabajo de la
misma cooperacion, incentivando una mayor coordinaciéon entre donan-
tes y fortaleciendo el papel de la cooperaciéon como aliado del gobierno
en su lucha contra la pobreza.

Recuadro 6.1 Preguntas clave sobre la relacion de la EBRP
y la cooperacion internacional.

¢Esta el proceso de la EBRP apoyando efectivamente una coordinacion mayor de
los donantes?

¢ No: hay interacciones frecuentes entre los donantes y las IFls, las cuales ayudan evitar
conflictos entre proyectos, pero no tienen que ver mucho con la EBRP ni han dado
muchos resultados concretos adicionales.

¢ E| hecho de que la EBRP y los Informes de Avance sean ahora requisitos para el PRGF del
Fondo Monetario ha generado una nueva condicionalidad cruzada, con consecuencias
negativas para el gobierno.

éLleva la EBRP a una mayor apropiacion del gobierno de las actividades de
asistencia de los donantes?

* No se aprecia mayor apropiacion, porque no se ha cambiado nada en las modalidades de
ayuda. El gobierno de Sanchez de Lozada sentia que no tenia control suficiente sobre las
actividades de la cooperacion. Se limitaban a pedir apoyo para nuevos proyectos, sin
insistir en cambios a los proyectos existentes.

éLleva la EBRP a un cambio de la modalidad de la ayuda, canalizandola mas en
forma de ayuda presupuestaria en lugar de ayuda a proyectos?

¢ No se ha visto un aumento sustancial de apoyo al presupuesto porque, (1) algunos
donantes estan impedidos por la necesidad de rendir cuentas sobre el uso especifico de
los recursos a sus sedes, (2) otros no tienen confianza en el manejo de recursos por
parte del gobierno, y (3) algunos piensan que los programas sectoriales del gobierno
todavia no son lo suficientemente concretos.
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Este capitulo estudia como la cooperacion internacional en Bolivia ha
influido en la EBRP, y cémo el proceso de la EBRP ha influido en el
trabajo de la cooperacion. Aca se intenta contestar tres preguntas clave.
Primero, ;esta apoyando el proceso de la EBRP efectivamente una
coordinacion mayor de los donantes? Segundo, ila EBRP conduce a una
mayor apropiacién por parte del gobierno de las acciones de asistencia
de los donantes? Tercero, ;la EBRP confirma la necesidad de revisar la
modalidad de la asistencia, por ejemplo, en el sentido de canalizarla mas
en forma de ayuda presupuestaria en lugar de ayuda a proyectos?

Para mantener el enfoque de este informe en la EBRP original, nos
concentramos en este capitulo en el trabajo de la cooperacién en la
preparacion de la EBRP hasta mediados de 2003, y sus opiniones sobre
los acontecimientos durante este periodo. Es demasiado temprano para
analizar en este documento la reaccién de la cooperaciéon a la EBRP
revisada o al reciente cambio de gobierno en Bolivia.

6.1 Papel en la EBRP: participacion activa

Como ya se describi6 en el capitulo 3, el papel de la cooperacion en el
Diélogo Nacional 2000 fue importante en términos financieros (apoyo al
proceso oficial y a los didlogos paralelos) y en términos de asistencia
técnica (por ejemplo, el rol del PNUD como asesor sobre la metodologia
del didlogo), aunque no influyeron en el contenido del Didlogo. Su rol en
la determinacion del contenido de la estrategia, sin embargo, fue impor-
tante. UDAPE y los consultores que escribieron la EBRP trabajaron con
un formato recibido del Banco Mundial. En la elaboracién de la estrate-
gia, el FMI tuvo una fuerte injerencia en las politicas macroeconémicas
(“de alli nace el PRGF”%). El Banco Mundial dio asistencia técnica para
el diagnostico de la pobreza y también para la redaccion general. Los
donantes bilaterales participaron en discusiones continuas con el gobier-
no sobre el contenido e hicieron “lobby” para incorporar algunos temas,
como género y corrupcion, en el documento. Parece que la influencia de
los donantes bilaterales, las Naciones Unidas y la Unién Europea no se
extendi6 al marco macro. Un representante de las Naciones Unidas dijo
que se discuti6 dentro de un marco pre-determinado, porque las politicas
macroeconémicas ya se habian fijado con las IFIs. Una resefia hecha por
CIDA concluye que en Bolivia no sélo el Banco Mundial ha tenido un
papel importante en la elaboracién de la estrategia, sino también los
demas donantes. Esta participacion ha mejorado la estrategia, pero ha
bajado el sentido de apropiacion nacional del proceso (CIDA Bolivia
Country Program and Policy Branch, 2001: 12).

Después de la aprobacién de la estrategia en los Directorios del Banco
Mundial y el Fondo Monetario, el gobierno armé un sistema para dar
seguimiento a la ejecucion y para afinar la estrategia. Se establecieron
cuatro grupos de trabajo con participaciéon de la cooperacion internacio-
nal y de la sociedad civil. La intencién fue la de evitar duplicar proyectos
o esfuerzos en la ejecucion, ademas de mejorar el contenido de la estrate-
gla. Estos grupos dejaron de reunirse con el cambio de gobierno en el

2002.

5 Entrevista con representante del FMI.
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En cuanto al monitoreo de la estrategia, los Paises Bajos iban a apoyar
al Mecanismo de Control Social establecido en la Ley del Dialogo
Nacional, pero hasta ahora no han otorgado recursos a nivel nacional,
porque no estan satisfechos con su funcionamiento®. Sin embargo, si han
apoyado el mecanismo al nivel departamental. Varios donantes estan
involucrados en el desarrollo de indicadores para monitorear los resulta-
dos de la estrategia junto con el gobierno. Existe, por ejemplo, una
propuesta del INE, UDAPE, Banco Mundial y la GTZ para desarrollar
tales indicadores. Otros donantes, como BID, PNUD y Sida también
apoyan al INE en el desarrollo de indicadores en base al MECOVI.

La GTZ trabaja también con el INE en el desarrollo de indicadores
subjetivos de pobreza. Dinamarca esta activa también en esta area.

Pero parece que no hay consistencia entre los donantes sobre sistemas de
monitoreo y que falta direccion por parte del gobierno.

El gobierno, a través de UDAPE, esta a cargo de escribir los Informes
de Avances sobre la EBRP en los que se presentan, entre otras cosas, los
avances en los indicadores. Pero como estos Informes de Avance son
condicion formal para llegar al Punto de Culminacion HIPC o, en el
caso de Bolivia, para asistencia de programas (recursos mas flexibles) en
general (ver abajo), y el Banco Mundial y el Fondo Monetario son quie-
nes juzgan estas condiciones, estas instituciones tienen mucha influencia
en el monitoreo de la estrategia por parte del gobierno.

6.2 Opiniones sobre el contenido y ejecucion de la EBRP

Tanto el Banco Mundial y el Fondo Monetario, como las agencias
bilaterales — junto con la Comisiéon Europea y el PNUD —, han hecho
evaluaciones de la EBRP. Ademas, los organismos bilaterales elaboraron
otro Informe de Evaluacion sobre los “Avances y Perspectivas de la
EBRP” en diciembre de 2002. Muchos representantes entrevistados nos
refirieron a estos documentos cuando consultamos sus opiniones. Por eso
presentamos un pequefio resumen de estos tres documentos.

El “Yoint Staff Assessment” (JSA, IMF y IDA, 2001) es positivo sobre la
estrategia. La considera como una base sana para ayuda concesional y
también para llegar al punto de culminacién de la iniciativa HIPC.

El JSA identifica cuatro fortalezas: la profundizaciéon de la descentraliza-
cion fiscal, el compromiso de monitoreo social, la integracion de politicas
sectoriales en un marco macroeconémico, y el proceso de participacion.
La evaluacién observa que las metas para reducir la pobreza son ambi-
ciosas pero realizables, que el marco macroeconémico es sano y que las
tasas de crecimiento econémico supuestos son realistas. Sin embargo,
observa que la estrategia no es muy clara sobre las fuentes de este creci-
miento, y que no hay suficiente atenciéon para mejorar el clima para la
inversion privada a través de reformas estructurales. El JSA identifica
también riesgos, como:

— La dependencia de las altas tasas de crecimiento y de una continua-
ci6n de los flujos concesionales de ayuda

— Las tensiones sociales y la situacion politica inestable con elecciones
nacionales en un periodo de 12 meses después de aprobarse la estrate-
gla

67 Se menciona que la unidad de la iglesia catélica establecida para el efecto tendria problemas internos de personal y que por
ese motivo todavia no habria comenzado su trabajo efectivo.
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— La baja capacidad de ejecucion por la débil administracion publica y
la corrupcion

— La politica de descentralizacién contiene también riesgos, particular-
mente la falta de representatividad y legitimidad de gobiernos locales
y la baja capacidad de ejecuciéon y de monitoreo en los municipios

— La posibilidad de que el PRGF llega a incumplirse (estar “off *track”)

La evaluacion de los donantes bilaterales junto con la Comision Europea vy las
agencias de las Naciones Unidas (2001) reconocen que la EBRP es un
paso adelante en la lucha contra la pobreza, pero afirma que también
tiene debilidades y que hay riesgos para su ejecucion. Las debilidades
incluyen la falta de correspondencia entre las medidas y estrategias
propuestas y la descentralizacion de la asignacion de los recursos, y la
falta de realismo en las tasas de crecimiento y en los flujos de recursos
concesionales que se espera recibir. Los riesgos se concentran en las
posibilidades de ejecucion de la estrategia. Primero, porque a pesar del
proceso participativo, el compromiso de parte de la sociedad o de parte
de los politicos con la estrategia no esta asegurado. Segundo, por la falta
de capacidad de ejecucion en la administracion ptblica. Tercero, porque
el sistema politico es fragil y la legitimidad democratica débil.

El Informe de Evaluacién de diciembre de 2002 (Cooperacion bilateral,
2002) es una respuesta a un informe de seguimiento de UDAPE, —
“EBRP: Avance y Perspectivas”. Los bilaterales critican la falta de
apertura de parte del Banco Mundial y el Fondo Monetario para discutir
el escenario macroeconémico. En este area, opinan que las proyecciones
revisadas del gobierno para el crecimiento (de 4.9%) todavia son dema-
siado optimistas. Para realmente reducir la pobreza, es necesario enfocar
mas la estrategia en lograr un crecimiento pro-pobre. Ademas, los
bilaterales repiten la importancia de fortalecer la capacidad institucional
para cjecutar la estrategia y agregan que la lucha contra la corrupcion es
muy importante. Por tltimo, enfatizan la importancia de la viabilidad
politica. Para ello, el gobierno debe fortalecer el mecanismo de control
social y usar el nuevo didlogo para mejorar la apropiacién de la EBRP
reformulada por parte del Congreso, la sociedad civil, el sector privado y
los ministerios.

En las entrevistas realizadas, los representantes del Banco Mundial y
el Fondo Monetario admiten que las tasas de crecimiento que forman la
base de la estrategia eran demasiado optimistas y que ellos mismos
cometieron un error al aprobar estas cifras. El representante del Banco
Mundial opina que la EBRP tiene un sesgo puablico y que el sector
privado esta ausente en la estrategia.

Entre los representantes de los demas donantes (bilaterales, BID,
Comision Europea y las agencias del sistema de las Naciones Unidas) se
escuchan muchas criticas al contenido de la estrategia. Muchos bilatera-
les mencionan que las proyecciones de crecimiento econémico eran poco
realistas y que hay muchos riesgos para su ejecucion. Algunos agregan
que en la EBRP falta atencién a la ejecucion, sobre todo en como mejo-
rar la capacidad de ejecucion en el nivel local donde se concentra esta
ejecucion. Muchos manifiestan que la estrategia se enfoca demasiado en
el sector social y que falta atencion a la produccion. Un donante recono-
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ce que ello se debe a la misma cooperacion, porque los donantes hacian
mas énfasis en sectores sociales y no prestaron suficiente atencion a
politicas macroeconémicas o sectoriales. También hay muchos que
afirman que la estrategia carece de una clara priorizacion; que sélo es un
listado de proyectos y programas. Algunos observan que la estrategia esta
escrita por tecnocratas que se basan en modelos y que no se toma en
cuenta la realidad politica del pais que es muy inestable, y que faltan
temas como la tenencia de la tierra o la redistribucion, fundamentales
para la lucha contra la pobreza. Algin donante lamenta la ausencia del
desarrollo alternativo en la estrategia.

Las opiniones sobre la capacidad de ¢jecucion no son muy optimistas. Tres
representantes enfatizan que la situacion fiscal obliga a reducir los gastos,
lo que afectara la ejecucion de la estrategia. Pero esto parece un detalle
menor en comparacion con otros riesgos para la ejecucion identificados
por los donantes. Seis representantes apuntan al problema de la falta de
apropiacion de la estrategia, sobre todo del gobierno de Sanchez de
Lozada. Dos representantes agregan que, en general, el pais carece de
institucionalidad: los politicos no cumplen con las leyes y los planes de un
gobierno no son ejecutados por el siguiente. Algunos mencionan también
la vulnerabilidad democratica y la deslegitimizacion del gobierno como
problemas que afectan la ejecucion de la EBRP (y de cualquier otra
estrategia). Ademas de los problemas a nivel nacional estan los problemas
en el nivel local. Casi todos los representantes mencionan el problema de
la baja capacidad de ejecucion en los municipios.®® La mayoria de los
municipios no tienen la capacidad para administrar bien los recursos ni
para desarrollar proyectos. Algunos representantes afiaden que tampoco
esta garantizado que los alcaldes y las administraciones locales tengan
interés en reducir la pobreza y que falta todavia un buen mecanismo de
monitoreo para evitar, por ¢jemplo, la corrupcion.

6.3 Las politicas de apoyo y la EBRP

6.3.1 El apoyo directo a la estrategia y eventuales cambios
en las politicas de ayuda
En principio, el FMI apoya a la EBRP a través de un PRGI y el Banco
Mundial a través de un “Poverty Reduction Strategy Credit” (PRSC).
Pero en este momento, por la razones descritas en detalle en capitulo 5.2,
Bolivia no tiene PRGI ni PRSC. No ha logrado negociar el PRGF con el
Fondo Monetario por falta de cumplimiento con metas cuantitativas y
por condiciones directamente relacionadas con la EBRP — la necesidad
de presentar un informe de seguimiento a la EBRP y una EBRP revisada
que satistagan al Banco Mundial y el Fondo Monetario International.
Sin PRGE el gobierno no ha tenido aceso al PRSC del Banco Mundial
porque el Fondo y el Banco condicionan su ayuda mutualmente. Cémo
vimos mas adelante, esta condicionalidad cruzada ha tenido consecuen-
cias importantes (negativas) para el manejo fiscal del pais.

El Banco Mundial toma a la EBRP como marco de referencia para su
estrategia pais, pero también el “Plan Bolivia” del gobierno de Sanchez
Lozada. El BM también estd trabajando en mejorar el control del gasto del gobierno,

%8 Algunos donantes (Japon, Comision Europea) consideran que la descentralizacion es algo deseable en si, pero opinan que
contiene riesgos para la ejecucion de la EBRP. Y varios donantes intentan mejorar esta capacidad de gestion a través de
programas y proyectos al nivel local (ver la siguiente seccion)
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para asi contribuir a una mejor ejecucion de la EBRP. Este afio esta en
proceso un Public Expenditure Review (PER) junto con el FMI y el BID,
y también un estudio para seguir los gastos para reducir la pobreza
(“poverty expenditure tracking”). El BM también quiere establecer un
Medium “Term Expenditure Framework (MTEF) pero considera que hasta
ahora no hay suficiente estabilidad en las politicas del gobierno como
para hacerlo. La EBRP revisada, sin embargo, sefiala la intencién del
gobierno de preparar un MTEF y un presupuesto plurianual.

La gran mayoria de los demas donantes opina que la EBRP original es
lan amplia que lodos sus programas y proyectos caen dentro de la estrategia. Esto se
ve como una debilidad de la estrategia, pero en la practica significa que
los donantes no tienen que cambiar sus actividades para quedar dentro
del marco de la EBRP. Segtin un representante del gobierno, el 95% del
trabajo de la cooperacion ya se incorpora en la EBRP original. Solo la
Comision Europea quiere cambiar algunos aspectos en su nueva estrate-
gia (de 5 anos) para enmarcarla mejor dentro de la EBRP. USAID
manifiesta que su programa de desarrollo alternativo no estd incluido
(pero que de todos modos lo continuaran). La EBRP revisada incluye el
desarrollo alternativo, abriendo la posibilidad que este proyecto excluido
ahora se inscriba dentro de la EBRP.

Como observamos arriba, muchos donantes lamentan la falta de
capacidad de ejecucion en el nivel local. Varios donantes bilaterales apoyan a
los municipios para que mejoren sus capacidades de administracion y gestion, para asi
garantizar una mayor ejecucion de la EBRP. Entre ellos estan G'TZ
(Alemania), Danida, Paises Bajos y Suecia. E1 PNUD trabaja en capacita-
cién de las prefecturas. Sin embargo, segin el representante de GTZ,
falta una estrategia del gobierno en este area. No se califica ni la deman-
da, ni la oferta en este mercado de servicios de capacitacion a las admi-
nistraciones locales. Cada proyecto busca sus propios objetivos y aplica
sus propios métodos. Sin un programa de gobierno es dificil para los
donantes coordinar sus actividades en esta area.

En Bolivia, la gran mayoria de la ayuda dirigida al gobierno pasa por
el presupuesto y estd registrada por el VIPFE (Viceministerio de Inver-
sion Publica y Financiamiento Externo) del Ministerio de Hacienda. El
Ministerio también lleva el control de la ejecucion, ya que todos los
recursos para el sector publico entran en cuentas del Banco Central. Sin
embargo, muchos donantes llevan también controles propios para poder
rendir cuentas a sus sedes. La Comisiéon Europea, por e¢jemplo, tiene
unidades separadas dentro de algunos ministerios para llevar control de
sus proyectos. Durante la entrevista, el representante manifestoé que se
esta pensando terminarlas, pero que esto ain no esta decidido.

El gobierno tiene insuficiente control sobre los proyectos de la coope-
racion internacional. Un representante de VIPFE manifiesta que el
gobierno no esta en capacidad de cambiar el rumbo de la asistencia
externa. Si el gobierno quiere promover nuevas actividades con la
asistencia externa, tiene que convencer a la cooperacion para que apoye
con nuevos recursos. La EBRP no ha contribuido a un mayor sentido de
apropiacion de la asistencia externa por parte del gobierno. De hecho, la
EBRP no ha llevado a cambios en modalidades de asistencia. No se nota
un movimiento de ayuda de proyectos hacia ayuda programdtica (recursos mds flexibles)
a raiz de la EBRE Pero, al descontinuar las reuniones de grupos de trabajo de la

104



EBRE el gobierno de Sanchez de Lozada tampoco mostrd mucho interés en promover
estos cambuos.

Varios donantes ya han participado en financiamiento conjunto
(“basket funding”). Por e¢jemplo el PNUD, Holanda, el Reino Unido,
Dinamarca y G'TZ (Alemania) participaron en un basket fund para el
Diélogo Nacional 2000. El BID también particip6, pero por razones de
su rendicion de cuentas (“accountability”), tenia que contribuir a un
destino separado. Varios donantes contribuyen al Defensor del Pueblo
(Dinamarca, Holanda, Suecia, PNUD, Bélgica), otros al PLANE (Bélgi-
ca, G'TZ), otros al PRI (Dinamarca, GTZ), SIBTA (JICA, Dinamarca,
Reino Unido), y otros cofinanciaron el PSAC I (Holanda, Dinamarca,
Suecia, y Alemania con asistencia técnica). En Salud, el BM tiene un
SWAp dentro del cual USAID contribuye para proyectos especificos.

Se esta elaborando ahora un nuevo plan para Salud y es posible que este
plan sea apoyado por mas donantes como Bélgica y Japon. Suecia apoya
también un financiamiento conjunto en educacioén alternativa. Holanda
y Suecia cofinancian el programa de reformas del Banco Mundial en el
Ministerio de Educacion, pero Holanda ha decidido recientemente
otorgar su apoyo de manera separada.

Si bien muchos donantes estén involucrados en financiamientos
conjuntos (“basket funding”) o SWAps, muchos lo entienden como una
“canasta de ideas” y no como una “canasta de recursos”®. Donde se ha
realizado una verdadera canasta de recursos (para el Didlogo, y para el
Defensor del Pueblo, por ejemplo) se reducen los costos de transaccion
para el gobierno y la apropiaciéon puede aumentar. Sin embargo, el
manejo de los recursos casi siempre esta en manos del donante.

El Defensor del Pueblo es una excepcion. Si las canastas solo son canas-
tas de ideas, cada donante escoge uno o mas proyectos especificos dentro
de un plan del sector y lo(s) ejecuta(n), y no se reducen los costos de
transaccion para el gobierno, ni se incrementa la apropiacion.

Parece que existen tres obstdculos para realizar mds apoyo a través de canastas
de recursos o en apoyo al presupuesto para la EBRP en general o para un sector
especifico. Un primer problema es que varios donantes estan obligados a
rendir cuentas sobre el uso especifico de su dinero a sus respectivos
gobiernos o parlamentos™. Este es el caso de USAID, Japon’' y Bélgica —
aunque la sede en este Gltimo pais estd en un proceso de cambio y
Bélgica contribuy6 al Standby con ayuda al presupuesto. La mision de
GTZ de Alemania es de proveer asistencia técnica y entonces también
tiene problemas en transferir recursos aunque KfW de Alemania ha
anunciado su intencion de utilizar este tipo de instrumento. Un segundo
problema, mencionado por muchos donantes, es que las “condiciones
todavia no se dan” para financiar directamente a la EBRP o a un sector
especifico. La gestion publica de recursos todavia es débil y hay demasia-
da corrupcion para dejar el control de recursos al gobierno, en opinion
de la Comision Europea, DFID, GTZ, Japon, UNICEF y Dinamarca.
Un tercer obstaculo, mencionado por algunos donantes, por ejemplo

o
3

Entrevista con representante de USAID.

3

Obviamente, no es la posicion de todos. En Suecia y Holanda, por ejemplo, la sede esta muy a favor de apoyo a sectores o a
canastas.

Recientemente Japon (JICA) esta considerando en sustituir ayuda para escuelas (es decir, proyectos) por ayuda a la DUF
(Directorio Unico de Fondos), porque la politica de compensacion implica que se restan los proyectos individuales del
financiamiento para un municipio.
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Bélgica, Dinamarca y Sida, es que la EBRP no es suficientemente con-
creta todavia y tampoco los planes sectoriales. Faltan planes o proyectos
sectoriales con metas concretas y con indicadores medibles para poder
evaluar la gestion del gobierno™. Por altimo, Suecia menciona como
problema practico pero solucionable la necesidad de harmonizar los
sistemas de licitacion, contratacion e informacién sobre los resultados de
los programas o proyectos.

6.3.2 La coordinacion entre donantes

Mouchos representantes manifiestan que la coordinacién entre la cooperacién internacio-
nal habria mejorado en los @ltimos afios. Esto se deberia a varias circunstancias.
Un primer factor seria el “Nuevo Marco de Relacionamiento” presenta-
do por el gobierno de Banzer-Quiroga, al cual muchos donantes intentan
someterse. Un segundo factor seria el hecho que Bolivia ha sido pais
piloto para el CDF (Comprehensive Development Framework) del Banco
Mundial. Y tercero, el proceso de elaboracion de la EBRP también
habria jugado un papel en mejorar la coordinacion. El CDF y la EBRP
fueron procesos paralelos en el tiempo.

Los representantes de la cooperacion internacional se retnen mucho
entre ellos. Sin embargo, esto no quiere decir que hay mucha coordina-
cion. Varios representantes manifiestan que las reuniones no siempre producen
resullados concrelos. Las reuniones de los grupos de trabajo sobre los borra-
dores de la EBRP han traido altos costos de transaccion (CIDA Bolivia
Country Program and Policy Branch, 2001). Varios dicen que se debe-
rian desarrollar criterios comunes para las politicas de ayuda en general
(UNICEF), en el area de institucionalizacién y la gobernabilidad (Comi-
sion Europea) o en el apoyo a la EBRP (GTZ). Por otro lado, se percibe
que la coordinacion con los donantes podria mejorarse si el gobierno
asumiera mas liderazgo. Después de casi un ano de inactividad, el gobier-
no de Sanchez de Lozada reorganizo los grupos de trabajo a principios
de 2003, lo que se considera un desarrollo positivo. En 5 de estos grupos
se discute la revision de la EBRP y el nuevo didlogo, en los demas 7 grupos
se discuti6 politicas sectoriales de la EBRP en preparacion del Grupo
Consultivo de octubre 2003, aunque hacia mayo 2003 no todos los
grupos se habian reunido.

Algunos dicen que la coordinacién entre donantes ha llevado a una
base para el didlogo con el gobierno o que la cooperacién incluso ha
tenido influencia, recientemente por ¢jemplo, en dar mayor atenciéon
para reducir la pobreza en el Plan Bolivia, o en garantizar que el gobier-
no respete la Ley del Didlogo. Sin embargo, otro representante opina que
actualmente (por la inestabilidad politica) es dificil exigir algo del gobier-
no.

La mayoria de los demas donantes (es decir, aparte del FMI y el
Banco Mundial) opina positivamente sobre el hecho que los representan-
tes del FMI y del BM participan cada vez mas en las reuniones de la
cooperacion. Pero varios manifiestan que al FMI no le interesa la opinién
de los demas donantes. El FMI parece opinar que solo ellos mismos son
expertos en el area macroeconoémica. No mostr6 interés en la Evaluacion

72 Un representante indica que los pocos SWAPs que realmente son canastas de recursos, por ejemplo algunos créditos del
Banco Mundial con co-financiamiento bilateral, no siempre funcionan bien. No todo el dinero es de libre uso. Ademas, se
ponen indicadores pero si el gobierno no cumple con ellos, los donantes siguen desembolsando.
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Bilateral de la EBRP, por ejemplo. Algunos incluso echan parte de la
culpa de los acontecimientos de febrero (“el impuestazo™) al FMI por ser
tan inflexible con sus condiciones. La mayoria dice que el Banco Mun-
dial es mas abierto que el FMI y escucha mas las opiniones de los demas.

Parece que los contactos intensivos entre los donantes por lo menos
ayudan a evitar que se dupliquen esfuerzos en el nivel de proyectos.
Cuando un donante quiere comenzar un proyecto nuevo, primero se
informa sobre lo que ya se esta haciendo y, generalmente, “se divide el
territorio”.”® A veces, varios donantes logran desarrollar proyectos
conjuntamente. Pero por lo general, cada quien todavia trabaja con sus
propios objetivos, indicadores y procedimientos. Algunos admiten que
hay incluso competencia entre los donantes. Todos quieren presentar
buenos resultados a sus sedes y compiten por la mejor contraparte o la
mejor region.

Un representante indica que el monitoreo de la ejecuciéon de la EBRP
en Bolivia presenta una oportunidad para la comunidad donante para
juntar esfuerzos bajo el liderazgo del gobierno. Sin embargo, el gobierno
mismo no estd muy activo en ello y, como se ha descrito anteriormente,
los donantes estan elaborando diferentes sistemas de indicadores.

La cooperacion internacional tampoco esta juntando esfuerzos en el
monitoreo del proceso de la EBRP, ya que muchas agencias encomiendan
su propio monitoreo o evaluacién’.

6.4 Conclusiones sobre el rol de la cooperacion internacional

El papel de la cooperacion internacional en el disefio de la estrategia en
Bolivia ha sido muy fuerte, y no solo del Banco Mundial y el Fondo
Monetario — como era de esperar — sino también de los otros donantes.
Ello implica que muchas de las cardcteristicas de la EBRP que la cooperacion
ahora considera como debilidades, puedan reflejar esta misma injerencia donante. Es el
caso de la falta de priorizacion (todos los donantes querian incluir sus
proprios temas y proyectos), la falta de atencidn para el crecimiento ecénomico
en la lucha contra la pobreza (la cooperacion hizo énfasis en el sector
social), el enfoque tecndcrata sin miras a la realidad politica del pais (los
donantes se relacionan mucho mas comodamente con técnocratas que
con politicos) y, como resultado de todo ello, la falta de apropuacion.
Ademas de esto, se puede decir que la falta de atencion en el gobierno
y en la cooperacion por la ¢gecucidn también se debe a la estrategia general
de la cooperacién de dar prioridad a la elaboraciéon de nuevos planes
(como la EBRP) y de condicionar la ayuda otra vez a un gran plan poco concreto,
en vez de condicionar la ayuda al éxito en ejecutar planes anteriores”. En el caso de
Bolivia, parece que esta costumbre donante de exigir nuevos planes
concuerda perfectamente con una tradicion boliviana de preferir pensar
y promover “nuevas brillantes ideas” que hacer esfuerzos en la
implementacion de éstas. La EBRP es otro caso mas en el cual Bolivia

73 Segun un representante del MCS en Chuquisaca esta practica no ha funcionado en por lo menos una ocasion. Varios
donantes estaban trabajando paralelamente en Chuquisaca para armar los CODEPES, comités civicos establecidos en la Ley
del Didlogo para dar mas fuerza a la voz productiva en el gobierno municipal. Los donantes no coordinaron sus proyectos,
teniendo como resultado que no todas las comunidades recibieron la misma informacion y consejos. EI MCS logro parar este
trabajo por un tiempo, hasta que se establecieran guias comunes.

74 El presente trabajo para Sida es un ejemplo de la falta de coordinacion donante en este area.

75 Sintoma de ello es, por ejemplo, que el staff del Banco Mundial generalmente no se ocupa de escribir Informes de
Terminacion (Completion Reports) de proyectos anteriores, y prefiere escribir nuevos planes de proyectos.
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asumi6 como suya la idea de la cooperacion, e incluso fue mas alla de lo
exigido (en la transferencia de los recursos HIPC a los municipios y en
institucionalizar el didlogo en una Ley). Esta situacion ha llevado a una
falta de continuidad de las politicas y no beneficia la eficacia y eficiencia
en la ejecucion de politicas en el pais.

Con la EBRP, no han cambiado mucho las politicas de la cooperacion
internacional en Bolivia y no se nota mayor apropiacion del gobierno
sobre las actividades de la cooperacion internacional. Tampoco se
evidencia un movimiento de la ayuda de proyectos hacia ayuda
programatica (programme aid). Para algunos donantes, lo impide la
necesidad de rendir cuentas sobre el uso especifico de los recursos a su
sede, para muchos otros la falta de confianza en el manejo de recursos
por parte del gobierno. Algunos también apuntan al hecho de que la
EBRP vy sobretodo sus programas y proyectos sectoriales todavia no son
lo suficientemente concretos; quieren aplicar gestion por resultados y
consideran que faltan los indicadores concretos.

Lo tnico que realmente ha cambiado en las politicas de los donantes
es la condicionalidad que ahora es mds fuerte que nunca: no solo se aplica a
politicas macroeconémicas y reformas estructurales, sino también a
condiciones relacionadas con la ERP. Las dos instituciones de Bretton
Woods ahora condicionan sus programas mutuamente (condicionalidad
cruzada), como ya esta descrita en el documento que especifica los
“Temas Operacionales” de las ERPs (IMF and IDA 1999: 18-19).

En Bolivia, esto implicod que no solo el apoyo a la EBRP de parte del Banco
Mundial (el PRSC) se condiciond a un acuerdo con el FMI (igual que los anteriores
créditos de ajuste), sino también que el programa concesional del Fondo (el PRGF) se
condiciond a la aprobacion de una EBRP revisada y un Informe de Avance por el
Banco Mundial.”® Como consecuencia, el pais no recibié por algin tiempo
ni el uno ni el otro, con por lo menos tres consecuencias negativas:

(1) le hacia mas dificil al gobierno cumplir con las metas macro-
econdmicas, es decir, tiende a promover un circulo vicioso de no-cumpli-
miento; (2) condujo a un monto mas grande de préstamos nuevos no-
concesionales (deuda interna, de la CAFE, y en la forma del Standby del
mismo FMI); y (3) condujo a una situaciéon que “obligo a buscar” un
monto grande de donaciones al presupuesto de parte de los mismos
donantes bilaterales que opinan que no se dan las condiciones para ello.

76 El documento “Temas Operacionales” establece que el Banco Mundial es responsable por la evaluacion del analisis de
pobreza en las EBRP y de los informes de seguimiento. Esto significa que un PRGF depende de la aprobacion de los informes
de seguimiento por el Banco Mundial — una extension de la condicionalidad cruzada.
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/. Conclusiones

7.1 Hallazgos principales

La EBRP original fue un esfuerzo importante y serio por parte de los
actores que participaron en su creacion, el gobierno, la sociedad civil y la
cooperacion internacional. A pesar de ser un requisito impuesto desde afuera,
muchos actores nacionales se apropiaron de la idea de tener una estrategia de reduccion
de pobreza y de disetiarla a través de un proceso particypativo. Los requisitos de la
Iniciativa HIPC II representaron en muchos sentidos una continuaciéon
de procesos ya en marcha en Bolivia, incluyendo el Didlogo Nacional
1997 y la propuesta contra la pobreza elaborada poco después. Para el
gobierno Banzer/Quiroga un nuevo Dialogo (después del realizado en
1997) fue un instrumento para hacer seguimiento a estas iniciativas y
resolver los crecientes conflictos sociales. Para la Iglesia Catolica y
organizaciones de la sociedad civil fue una manera de poner en discusion
sus preocupaciones sobre el modelo econémico, los obstaculos en la
reduccién de pobreza y la necesidad de aumentar el control social sobre
las acciones del gobierno. Para los municipios, fue una oportunidad de
dar nueva vida al proceso de descentralizacion que se veia estancado en
los tltimos afios. Para la cooperacién internacional fue una oportunidad
para poner el tema de la reduccion de la pobreza y la lucha contra la
corrupcion en lo mas alto de la agenda estatal, asi como también para
validar sus programas y proyectos en ejecucioén en Bolivia. Estos intereses
diversos explican, en parte, porqué Bolivia fue mas alla de lo requerido al
plasmar algunos aspectos de la EBRP en la Ley del Didlogo Nacional.

A la hora de escribir la EBRE sin embargo, el objetivo principal del gobierno
nacional_fue obtener el aliwio de deuda disponible a través de la Iniciativa HIPC 1.
Para lograr este objetivo, organizé el proceso de elaboracion de la EBRP
de tal forma que hubo poca relacion entre los procesos participativos y la
elaboracion de la estrategia misma. La falta de continuidad de actores
entre el Didlogo y la elaboracion de la EBRP, junto con la falta de
participacion del gobierno nacional en el Dialogo, crearon esta brecha.
Los municipios y organizaciones de la sociedad civil, actores importantes
en los didlogos, fueron reemplazados por consultores externos, los minis-
terios nacionales y la cooperacién internacional a la hora de escribir la
estrategia. El resultado es un plan poco conocido fuera de las instancias
responsables de hacer el seguimiento requerido y la decepcion de los
actores que tenian muchas expectativas en el Didlogo.
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Si hubo apropiacion de la EBRP original por algunos actores al
principio, esta ya ha desaparecido. Atn los pocos que conocen la estrate-
gia, no la defienden. Esta desilusion con la estrategia se debe en parte a la
agudizacion de la crisis economica y al cambio de gobierno. Pero ademas
predomina la sensacién que la EBRP original no fue “nada nuevo” y que
no ha contribuido significativamente en la bisqueda de una solucién a la
pobreza. La cooperacion internacional, por ejemplo, sigue preocupada
por la falta de propuestas sectoriales concretas. Dada la actitud actual
frente a la estrategia, seria dificil concluir que, en la valoracién de los
actores principales en Bolivia, la EBRP constituye un valor agregado con
respecto a los planes, proyectos y programas anteriores.

A pesar de ello, el proceso de elaborar e implementar la EBRP ha
dejado una huella en Bolivia. Algunos impactos del proceso parecen abrir oportu-
nidades para pasos positwos en el_futuro.

— La EBRP y la Ley del Didlogo Nacional han dado un nuevo impulso
a la descentralizacion y han protegido en cierta medida los presupues-
tos de los municipios y el gasto social a nivel nacional, en un momen-

to de aguda crisis econémica.

— Lalucha contra la pobreza es sin duda un tema importante en la
agenda politica a nivel nacional.

— Con el seguimiento de la EBRP y las discusiones sobre su revision, la
informacion disponible sobre pobreza y la transparencia de las
acciones del gobierno en torno a la EBRP han aumentado en cierta

medida.

— Se han creado instituciones de control social que, si lograran identifi-
car sus roles apropiados, abririan un espacio para la presencia perma-
nente de la sociedad civil en el monitoreo de acciones gubernamenta-
les.

— El Didlogo Nacional 2000 fue un paso importante en el proceso de
aprendizaje sobre como incluir al piblico en discusiones sobre politi-
cas publicas nacionales en Bolivia.

— El proceso participativo fortalecié algunos sectores de la sociedad
civil, favoreciendo la creacion por ejemplo, del Comité de Enlace de
Pequenos Productores, que han llegado a ser una voz importante en

discusiones politicas.

Por otro lado, han surgido algunos problemas preocupantes en la implementacion,
problemas que predicen dificultades futuras en cualquier proceso de lucha contra la
pobreza.

— El gobierno busc6 nuevos recursos para implementar la EBRP, pero

pareci6 no dedicar tanto esfuerzo a la reorientacion del gasto actual y
de los recursos ya comprometidos por la cooperacion

— Se confirman los problemas de capacidad de gestion en los munici-
pios, resultando en una baja ejecucion del dinero HIPC II que se les
fue asignado

— EI I'PS no ha logrado los $100 millones que buscaba para inversiones
adicionales para tres anos, y los municipios se quejan de los complejos

tramites para solicitar estos recursos
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— La Politica Nacional de Compensaciéon no ha tenido éxito en
incentivar inversiones municipales mas estratégicas y prioritarias
(desde el punto de vista nacional)

— La cooperacién internacional no ha aumentado el financiamiento
conjunto o financiamiento a programas (“basket-funding” o “program
aid”) como se esperaba, y muchos bilaterales consideran que las
condiciones todavia no estan dadas para avanzar en esa direccion.

— La decision de las instituciones de Bretton Woods de condicionar sus
programas mutuamente hizo que Bolivia quedara sin PRSC del
Banco Mundial ni PRGF del FMI. Esto result6 en préstamos nuevos
no-concesionales (deuda interna, CAF, y en la forma del Standby del
mismo FMI) que ponen otra vez en riesgo la sostenibilidad de la
deuda de Bolivia (el objetivo basico de las Initiativas HIPC I y II).

— Con la EBRP la agenda de reformas del gobierno nacional aumento,
no se priorizo ni se aclard. La agenda ambiciosa de la EBRP se consi-
deraria una agenda imposible en un ambiente de conflictos sociales,
debilidades institucionales y reformadas pasadas no consolidadas.

— HIPC II'y el proceso EBRP han generado expectativas demasiado
grandes en la poblacion pobre, que el gobierno no esta en condiciones
de cumplir en el corto plazo. No es una exageraciéon decir que la
propaganda oficial sobre el tema de HIPC II durante casi dos afios
(1999-2001) hizo pensar a algunos que HIPC iba a solucionar todos
sus problemas y los del pais.

A estas alturas, se puede decir que la EBRP en Bolivia no ha logrado plena-
mente los objetivos centrales del proceso (apropiaciéon, marco de mediano a largo
plazo, cambios cualitativos en las relaciones cooperacion-gobierno).
Donde la EBRP ha tenido mds éxito, es en inclurr muchos actores en las discusiones
sobre politicas nacionales, pero esta consulta no se puede categorizar como participacion
¢fectiva y no contribuyé al esperado sentido de apropiacion del plan de reduccion de
pobreza. No obstante, Bolivia se encuentra ahora en una coyuntura
econodmica, social y politica muy complicada, sin una vision clara sobre el
futuro y seria prematuro sacar conclusiones sobre la medida en que el
proceso de crear e implementar la EBRP constituye un paso durable
hacia la reduccién de pobreza.

7.2 Hacia el futuro

7.2.1. Revision de la estrategia y el rol de la cooperacion internacional

En el afio 2000, el objetivo principal a la hora de escribir la EBRP fue
conseguir el alivio de deuda. Hoy dia, con la revision de la estrategia,
habria que preguntarse para qué proposito se escribe la “nueva” estrate-
gia. En UDAPE se perciben deseos sinceros de mejorar la estrategia.

El gobierno de Sanchez de Lozada queria ademas acercar la estrategia a
su plan de gobierno. Sin embargo, el hecho de que la estrategia (y los
informes de monitoreo y evaluacion de la EBRP original) sea un requisi-
to para alcanzar un PRGF con el Fondo Monetario (que luego abre el
camino para un PRSC con el Banco Mundial), ha dado nuevamente un
peso muy importante a la cooperacion en el disefio de la EBRP revisada.
Es significativo que UDAPE se haya reunido en tantas ocasiones con la
cooperacién para discutir sus planes para el Didlogo y los cambios
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sustantivos a la estrategia. En este proceso, los donantes bilaterales han
hecho llegar comentarios sobre los borradores al gobierno para su
consideracion. El Banco Mundial y el Fondo Monetario han demandado
cambios especificos, tanto sustantivos (de enfoque) como en la presenta-
ci6on del informe de seguimiento y de la estrategia. Dado la experiencia
con la EBRP original, este proceso no parece estar en buen camino para
contribuir a la apropiacion de la estrategia por el gobierno, ni menos por
los gobiernos locales y la sociedad civil.

La cooperacion internacional tendria mucho que contribuir a la
discusion sobre como mejorar la efectividad de la estrategia, sin embar-
go, cualquier intervencion suya corre el riesgo de debilitar el proceso
interno. Si se busca la priorizacion de acciones para establecer una
agenda factible para el gobierno, todos, incluyendo la cooperacion,
tendran que aceptar que algunos programas y proyectos importantes no
entraran a la estrategia. Si se busca apropiacion de parte del nuevo
gobierno, el reto para la cooperacion en los meses que vienen serd buscar
formas de apoyar el proceso sin caer en la tentacion de intentar dirigirlo.
Para el Banco Mundial y el Fondo Monetario, esto significa ademas
repensar el manejo de los requisitos para un PRGE.

7.2.2. Revision de la estrategia y el contenido de la EBRP

Si bien hay mucho que se podria mejorar en la estrategia, hay un peligro
en este esfuerzo constante de crear mejores planes para la reducciéon de
pobreza. En 1996, se present6 la ETPA. En 1999, fue la Propuesta
Contra la Pobreza. En 2001, fue la EBRP original y ahora en 2003
tenemos la propuesta para EBRP revisada. Al leer los documentos, no
hay evidencia de haber aprendido del esfuerzo anterior y usado estas
lecciones para avanzar. Habria que tener cuidado en Bolivia con la
tendencia a seguir mejorando planes sin extraer las lecciones de la
implementacion de anteriores esfuerzos. Mas atn, parece que las estrate-
gias comprehensivas que se queria lograr con las Estrategias de Reduc-
cion de Pobreza no logran presentar planes sectoriales en suficiente
detalle, como para instigar el apoyo a canastas de fondos (0 apoyo a
programas) de parte de los donantes. El marco comprehensivo es por
supuesto importante, pero hay mucho que hacer en la implementacion
del plan, atin si no es perfecto, como para detenerse en el perfecciona-
miento de partes del plan. Este esfuerzo merece atencion. Tanto el
gobierno como la cooperacién internacional deberian preguntarse hasta
qué punto podran aceptar que una estrategia, aun con debilidades,
cumple con los objetivos centrales de tener un plan comprehensivo y que
permite seguir adelante con la implementacion, antes que lograr el
perfeccionamiento de partes de ese plan.

Del presente analisis y las entrevistas realizadas para este informe se
rescatan muchas ideas sobre las principales debilidades de la EBRP y
doénde poner énfasis en la EBRP revisada. Sin pretender sugerir que
habria que resolver todos estos problemas en una EBRP revisada, resu-
mimos aqui algunos puntos generales que el gobierno podria tomar en
cuenta.

— Alcance aproprado de una ERP: En Bolivia se discute todavia si una ERP
debe ser una estrategia de desarrollo para el pais, o un subcomponente
de esa estrategia. Si fuera un subcomponente, ;como se puede asegu-
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rar un vinculo con la estrategia de desarrollo? Parece importante
decidir como la EBRP se relacionaria con otras estrategias nacionales.

—  Analisis de pobreza: Bolivia ahora cuenta con mas informacion estadisti-
ca relacionada con pobreza, la cudl se podria usar para responder a
preocupaciones sobre la falta de diferenciacion en el analisis de
pobreza por grupos de la sociedad, por género, y por area geografica
o administrativa. Este nivel de detalle y una vision mas dinamica del
proceso de empobrecimiento seria muy atil en la eleccion de politicas
y en determinar si intervenciones focalizadas o universales serian mas
efectivas.

—  Pobreza urbana: Hay una sensacion en Bolivia que los problemas mas
graves de pobreza estan en areas rurales (es por eso, por ejemplo, que
la ETPA de 1996 fue una estrategia de reduccion de pobreza rural).
La mayoria de los pobres, sin embargo, viven en areas urbanas.

La EBRP revisada es una oportunidad para aclarar la posicion del
gobierno con respecto a la pobreza urbana, fortaleciendo la propuesta
para luchar contra la pobreza urbana o decidiendo que areas urbanas
no son la prioridad por el momento.

— Desarrollo econdmico: La critica mas coman a la EBRP es que no ofrece
solucién a los problemas econdmicos del pais y al sector agropecuaria
en particular. Sigue en discusion la distribucion de la responsabilidad
de las inversiones productivas (publica-privada, municipal-nacional) y
la promocién del desarrollo econémico. Responder a estas preocupa-
ciones es un desafio importante (y la EBRP revisada propone ya
algunas posibles soluciones). Significa no solamente identificar las
politicas productivas que apoyarian un crecimiento de base ancha,
sino explicar cual sera el rol del gasto social en este proceso. En la
EBRP hace falta un enlace conceptual entre el gasto social y la
reduccion de pobreza de ingreso. Aclarar como el gasto social puede
contribuir a la reduccion de pobreza de ingreso ayudaria con la
priorizacién de acciones sectoriales.

—  Contexto recesiwo: La EBRP no consider6 el impacto del contexto
recesivo en un esfuerzo para reducir pobreza. Una pregunta evidente
para cualquier plan revisado seria como este contexto afectaria al
plan en general en los proximos 5 a 10 afos, y como influenciaria la
priorizacion de acciones a tomar, tanto acciones sectoriales como
macroeconémicas.

—  Marco macroecondmico: Hoy en dia se hacen muchas preguntas sobre el
rol (tanto positivo como negativo) del marco macroeconémico en la
reduccion de pobreza, estas se podrian explorar en una revision de la
estrategia. Por ejemplo, ;Como puede apoyar el marco
macroecondémico al desarrollo de base ancha? En cuanto al impacto
negativo de las politicas macroeconémicas, es inevitable que hayan
unos “trade-offs” entre los maltiples objetivos de desarrollo. No habria
que enmascarar los impactos negativos, sino mas bien tratar de
cuantificarlos y considerarlos en la priorizacién de acciones.

—  Capacidad administrativa y corrupcion a nivel nacional y local: Estos temas
siguen siendo problemas en la implementacion de la estrategia,
retrasando y reduciendo el impacto de acciones tomadas y bloquean-
do la introduccion de mas ayuda programatica y-o “basket funding”.
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Bolivia esta trabajando en muchos esfuerzos para mejorar la situa-
cibn, pero no es posible hacer todo de una vez. La pregunta clave es,
Jcuales son las reformas institucionales mas criticas para apoyar la
reduccion de pobreza? Hasta ahora las propuestas concretas son para
instituciones nacionales no sectoriales, que no precisamente tienen un
rol directo en la implementacion de la estrategia.

— demas de alta importancia para la sociedad En los Gltimos afios, se repiten
las peticiones de discutir temas como el acceso a la tierra, el uso y las
ganancias de recursos como el gas, el modelo econémico y los pactos
de libre comercio. Todos son temas que tienen relacién directa con la
pobreza. Muchos actores sienten que hasta el presente, no han tenido
la oportunidad de discutir estos temas suficientemente con el gobier-
no. La EBRP revisada ofrece algunas respuestas a las quejas (progreso
con la asignacion de derechos de propiedad, la provision de conexio-
nes domiciliarias de gas natural y estructuras que aumentan el goteo
(“trickle down”) de las ventajas del libre comercio a los pobres).

Pero estas propuestas estan todavia muy lejos de las discusiones que la
sociedad demanda. Cada tema merece una investigacion y discusion
seria, antes de llegar a conclusiones sobre las acciones a tomar.

Un dialogo nacional con tantos actores y con el proposito de discutir
una estrategia entera de reduccion de pobreza no es necesariamente
la plataforma apropiada para iniciar estas discusiones.

7.2.3 Alianzas en la lucha contra la pobreza

Un objetivo de la ERP era crear alianzas entre el gobierno, la sociedad
civil, el sector privado y la cooperacion en la lucha contra la pobreza.

En Bolivia, no se ha progresado mucho en este sentido. No se han creado
nstituciones ni procesos para facilitar el trabajo en conjunto hacia la
implementacion de la estrategia, ni siquiera entre diferentes niveles de
gobierno. Muchos de los entrevistados de la sociedad civil nos dijeron
que nunca se les pidié colaboracién al esfuerzo para obtener las metas de
la estrategia.

Hay ejemplos en Bolivia de como el gobierno podria institucionalizar
la colaboracion de otros actores en este esfuerzo. Un ejemplo es el
mecanismo multi-institucional para el micro crédito organizado por el
gobierno nacional y en el cudl participan representantes de la sociedad
civil y el sector privado’’. Este grupo es mas que un grupo de discusion.
A todos se les asigna tareas que cumplir entre las reuniones. Ya sea de
esta forma u otra, un reto para el gobierno en los proximos anos sera
pedir e incentivar la colaboracion en sus esfuerzos para reducir la pobre-
za. Esto requiere un rol mucho mas activo del gobierno en difundir,
comunicar, y promover la EBRP y/o estrategias sectoriales, dentro del
mismo gobierno y con los posibles aliados en la lucha contra la pobreza.

7.2.4 Estructura descentralizada y la lucha contra la pobreza

Bolivia comenzo6 el proceso PRSP con un serio avance con respecto a
muchos otros paises. No tuvo que empezar de cero a construir las institu-
ciones necesarias para la distribucion de recursos y manejo de proyectos
a nivel local. En principio, tiene mucha mas facilidad para implementar
una estrategia descentralizada que otros paises. La distribucion de 20%
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de las recaudaciones tributarias a los municipios por la Participacion
Popular, y la adicién de los recursos HIPC I, asegura una distribucion
de recursos en el pais (“la manera Boliviana de luchar contra la pobre-
za”, segin un entrevistado), aun si quedan preocupaciones sobre la
distribuciéon de recursos dentro de los mismos municipios’™.

Sin embargo, la experiencia en los primeros dos anos de
implementacion de la EBRP sugiere que la descentralizacion es menos
efectiva en la lucha contra la pobreza en la medida en que esta sea
solamente descentralizaciéon de recursos y obligaciones y no de capacida-
des para planificar, organizar sus acciones, ejecutar, administrar, gestion
financiera y relacionamiento con su entorno para desarrollar sus activi-
dades. Esta claro que hay grandes diferencias entre municipios. Es
normal que estas diferencias existan cuando sabemos que mas de 200 de
los 315 municipios no existian antes de la Ley de Participacién Popular
en 1994 y que estan desarrollando con muchas dificultades sus capacida-
des desde entonces. Es también normal que municipios de mas de 50.000
habitantes tengan mayores capacidades institucionales que los municipios
con poblacion inferior a los 5.000 habitantes, por ejemplo. Por ello
creemos que las politicas hechas para adecuarse a las necesidades de las
grandes ciudades, o a las pequenas, podrian no ser apropiadas para uno
u otro municipio. El gobierno deberia discutir abiertamente con los
municipios la posibilidad de introducir mayor flexibilidad en las normas
que establecen responsabilidades y competencias que los municipios han
asumido desde la LPP y otras leyes complementarias reconociendo que
no todas podran desarrollar con la misma capacidad estas responsabili-
dades en una primera instancia y establecer algiin mecanismo que
permita la gradualidad del proceso, sobre todo para los municipios mas
pequenos. De todas maneras cualquier proceso que pretenda sacar
mayor beneficio de las estructuras descentralizadas en el pais deberia
incorporar una politica y plan de accion para fortalecer las capacidades
de los municipios, comenzando por los mas urgidos.

Otro de los problemas que deben enfrentarse es la tendencia de los
municipios a concentrar sus acciones en temas sectoriales, fundamental-
mente sociales, dejando de lado los temas de desarrollo econémico. Esto
es todavia mas claro cuando hablamos del desarrollo econémico local,
donde practicamente ningtin municipio se ha planteado hasta ahora esta
vision para su territorio y menos ha desarrollado procesos de
concertacién para definir la vocacién de su espacio territorial y establecer
las alianzas estratégicas con los actores locales y los roles de cada uno de
ellos para desarrollar esa vision.

Esta claro que los municipios no podran ocuparse de manera eficiente
de todos los aspectos del desarrollo econémico y que hay temas en los
que se podria ser mas eficiente actuando desde el nivel de mancomuni-
dad, regional o nacional. Sin embargo, todavia no se percibe en Bolivia
una vision clara de la articulacion entre niveles de gobierno (vision de
sistema de gobierno) ni de cuales actividades son mas efectivas en qué
nivel de gobierno. Hay algo mas de avance en estos temas en los sectores
sociales que en las politicas que todos consideran centrales para los

78 Nos referimos a preocupaciones sobre la concentracion de recursos en los centros de los municipios grandes y la habilidad
y voluntad de los municipios de llevar a cabo acciones focalizadas para atacar directamente problemas de pobreza en su
territorio.
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proximos afios, desarrollo econdémico y rural. La asignacion de responsa-
bilidades en general, pero especialmente con relacién a estos temas
productivos, es un reto que el gobierno enfrentara en los proximos anos.
La experiencia en Bolivia con la implementacion de la EBRP muestra
ademas que la descentralizacion de recursos cree unas complicaciones
para los propositos de monitoreo y evaluacion de una estrategia de
reduccién de pobreza. Se asignan los recursos a los municipios con la
idea de que gobiernos locales tomaran mejores decisiones sobre acciones
prioritarias para combatir pobreza, pero esta independencia municipal lo
hace mas dificil para el gobierno nacional predecir cémo y cuando los
municipios gastaran el dinero, monitorear el gasto (hasta ahora solo se
recopila informacion sobre gastos en 111 municipios), y evaluar cual ha
sido el impacto de las acciones municipales. Se puede imaginar que en
un futuro la implementaciéon de “presupuestacion orientado a los resulta-
dos” en un sistema descentralizado de gobierno sera un reto importante.
No obstante, no hay que olvidar que la gran mayoria del presupuesto de
la EBRP consiste en acciones nacionales o departamentales y a este nivel
también se percibe problemas en el seguimiento de gasto (ver 7.2.7).

7.2.5 Dialogo, expectativas, y los conflictos sociales
Algunos de los entrevistados para este estudio expresaron la opinion que
los didlogos en 1997 y 2000 levantaron como nunca antes las expectati-
vas de la poblacién: no cumplir con las expectativas generadas en los
dialogos terminé profundizando el malestar social y las tensiones politi-
cas. No es posible afirmar que los didlogos fueron, en realidad, el factor
mas importante en el incremento de las tensiones sociales, porque no se
sabe lo que hubiera pasado sin los didlogos. Pero si esta claro que el
conjunto de reformas sociales y politicas que se han desarrollado en
Bolivia en los ultimos afios (desde la descentralizacion hasta los dialogos)
de alguna forma han cambiado el panorama politico del pais, resultando
en un Congreso que refleja mejor la composicién de la poblaciéon bolivia-
na, pero a la vez amplificando voces de protesta y conflictos sociales.
Echar marcha atras y eliminar los procesos de dialogo (para no
levantar mas expectativas) no ofreceria salida a la situacion actual.
Pero la experiencia de Bolivia si despierta preocupaciones sobre los
riesgos del dialogo y mas atn interroga sobre cémo manejar los didlogos
con la seriedad que se merecen. Bolivia tiene a nivel local varios espacios
abiertos para el didlogo, tanto entre los miembros de la sociedad civil
como entre la poblacion y el gobierno local. Sin embargo, fuera del
Congreso Nacional estos espacios no existen en el nivel nacional.
El Dialogo Nacional 2000 fue un proceso impresionante por su amplitud
y sus ambiciones, pero al terminar el mismo se cerraron las vias de
discusion. Se habla ahora de un Didlogo Nacional 2003, pero no existe
todavia la costumbre de realizar audiencias publicas en el Congreso
sobre las propuestas de ley. Nos parece importante buscar abrir mas
espacios pequenios y permanentes para la discusion sobre politicas
publicas, incluyendo oportunidades para el didlogo y la consulta sobre
temas especificos, para que no todas las expectativas de la poblacion se
concentren en un dialogo nacional cada tres afios. Las metodologias de
estos procesos podrian variar segin el propésito de la participacion o
consulta.
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7.2.6 Sostenibilidad financiera

La Iniciativa HIPC pretendia devolver a los paises con niveles de deuda
insostenibles, que se traducen en presiones fiscales excesivas para servir
esa deuda externa, a la sostenibilidad fiscal. Con HIPC I, Bolivia solo
logré una parte de ese objetivo. Se esperaba que con el alivio de HIPC
II, ademas de la cancelacion de deuda bilateral adicional denominada
“mas alla del HIPC,” que Bolivia se encontrara hoy dia en una situaciéon
de sostenibilidad fiscal. Sin embargo esto parece no haber ocurrido y
surgen de nuevo preocupaciones sobre la sostenibilidad del déficit fiscal
boliviano vy, por lo tanto, de la EBRP.

Muchos factores contribuyeron a esta situacion preocupante en los
ultimos afios y lamentablemente, la situacién no tiene visos de cambiar
radicalmente en el futuro inmediato. El contexto recesivo y el
congelamiento de los precios de los carburantes desde el 2000 han
ocasionado una baja notable de las recaudaciones tributarias. A falta de
un PRGI, y de donaciones de apoyo presupuestario suficientes se asiste a
un peligroso incremento de la ayuda externa no concesional. Hay insegu-
ridad sobre el costo futuro de reformas ya en camino (pensiones,
institucionalizacién) lo que complica cualquier pronoéstico de gasto
publico. La EBRP propuso nuevos gastos corrientes para aprovechar el
alivio de deuda, ademas de otros programas de inversion publica, sin
tomar suficientemente en cuenta que esos recursos debian ser generados
por la economia y que no iban a llegar al pais como donacién de la
comunidad internacional. Sin embargo como los recursos HIPC 11
fueron destinados a los municipios, los que reciben estos recursos men-
sualmente de manera automatica en sus cuentas, el gobierno nacional
tiene ahora (después de HIPC II) una presion adicional sobre recursos y
la imposibilidad de utilizar los recursos que dificilmente genera para
cumplir con sus obligaciones regulares y las que demandan la EBRP ara
el nivel nacional y los municipios.

Esta claro que para salir de esta dificil situacién y generar un ambien-
te favorable al financiamiento de acciones de reduccion de pobreza desde
el gobierno, habra que cumplir con muchas de las acciones propuestas en
la EBRP original para asegurar el financiamiento para la EBRP. Este
debe encarar una reforma fiscal profunda en el corto plazo, que pasa no
solo por recortar y reorientar los gastos que no sean indispensables para
asegurar el funcionamiento del aparato estatal y cumplir con sus com-
promisos relacionados con la reduccion de la pobreza, sino también por
incrementar sus fuentes de ingresos a través de reformas de impuestos
(eficiencia y tasas) que permitan generar bases solidas de solucion al
problema de sostenibilidad fiscal. Asimismo, debera organizar mejor la
gestion de los recursos que negocia con la cooperacion internacional, no
solo en la preparacion de los programas o proyectos nuevos, sino también
en la gestion de los proyectos una vez que se han concretado, de manera
a mejorar notablemente la eficiencia del uso de estos recursos y alcanzar
las metas que los mismos pretendian al originar estos convenios. Simulta-
neamente, podria establecer un plan de trabajo para revisar en detalle la
cartera de financiamiento externo y asegurarse que la misma responde a
las prioridades nacionales y tiene posibilidades claras de contribuir al
cumplimiento del objetivo central del gobierno, la reduccién de la
pobreza. Aquel financiamiento que no pasara esta pruchba deberia ser
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redireccionado inmediatamente a mejores usos en concertacion con la
cooperacién internacional. La EBRP original propuso este trabajo, pero
hasta ahora parece que el gobierno ve como demasiado dificil este
trabajo de negociar con la cooperacion.

De todas maneras, si bien el gobierno nacional tiene una responsabili-
dad principal en dotar de la sostenibilidad financiera de este esfuerzo de
reduccion de la pobreza en el pais, esta no puede recaer exclusivamente
en esta instancia. Los gobiernos municipales y las regiones, a través de las
Prefecturas, tienen también un rol muy importante en este esfuerzo.

No solo deberian contribuir con sus recursos a este esfuerzo, sino tam-
bién desarrollando en sus zonas de influencia los mecanismos para
mejorar sus perspectivas de desarrollo economico, identificando y moti-
vando a los actores locales y regionales a participar de este proceso.
Siendo la pobreza de ingreso la que interpela mas al gobierno y a la
sociedad boliviana, con su potencial para agudizar los conflictos sociales
en el pais, el desarrollo econdémico nacional, regional y local deberia
estar entre las prioridades de todos los actores publicos.

7.2.7 Control del gasto publico y seguimiento de la EBRP

A pesar que, en comparacién con otros paises de bajos ingresos, Bolivia
tiene (en teoria), una organizacion del manejo de recursos publicos muy
desarrollada, en base a los sistemas que crea la Ley SAFCO vy sus regla-
mentos, esta institucionalidad adolece todavia de muchas deficiencias v,
como la experiencia HIPC y EBRP lo han confirmado, un nivel de
desarrollo insuficiente para las exigencias actuales. Estos sistemas se han
convertido en un requisito dificil de cumplir, mas que en instrumentos
que ayuden a la gestion eficiente de los recursos publicos. Otra vez, el
desarrollo y aplicaciéon de estos sistemas no se ha beneficiado de las
lecciones de la experiencia y muchas veces se han descartado opciones
sin hacer suficiente analisis sobre las ventajas y desventajas de continuar
con lo existente o probar una nueva soluciéon. Esto ha ocurrido con los
sistemas de control del gasto en los municipios que han conocido por lo
menos tres sistemas de gestion financiera en los tltimos siete afios.

El presupuesto se prepara todavia con la légica contable de control
del déficit pablico (heredada de la época de control de la hiperinflacién),
que hace que su proceso de preparacion involucra principalmente
discusiones sobre partidas presupuestarias especificas (sueldos y salarios,
compra de bienes y servicios, etc.) mas que discusiones sobre objetivos de
cada las instituciones, su relaciéon con los objetivos de gobierno, los
indicadores de cumplimiento de sus objetivos y mecanismos de segui-
miento de los mismos. Esto hace que tampoco se identifiquen claramente
dentro del presupuesto los gastos que estan destinados a la reduccion de
la pobreza y producto de esto, se tenga una limitada capacidad para
decidir de ajustes cuando sobrevienen situaciones de crisis la actual.

Las instituciones nacionales o sectoriales responsables del gasto relacio-
nado con HIPC II, en su gran mayoria, no han desarrollado o manteni-
do sistemas de seguimiento de sus recursos y su relacion con las metas
esperadas.

El control y seguimiento del gasto puiblico deberia extenderse a los
municipios puesto que ademas de manejar una parte de los recursos,
estos tienen responsabilidades clave en la EBRP. Sin embargo, por el
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momento, el control se limita a un universo apenas superior a 100
municipios y no se lleva control especifico del destino del gasto con
recursos HIPC II o de cumplimiento con la distribucion de gasto estable-
cido en la Ley del Dialogo Nacional para estos recursos. Obviamente,
tampoco hay informacion precisa sobre la calidad y eficiencia del gasto
ni menos de la contribucion que este gasto esta haciendo para alcanzar
las metas previstas en la estrategia en el nivel nacional ni local.

En este contexto se percibe mucha preocupacion entre la cooperacion
internacional en Bolivia sobre la necesidad de aumentar la transparencia
y la calidad de la informacién sobre el manejo del gasto ptblico. En la
preparacion de este informe experimentamos las dificultades causadas
por la falta de informaciéon mas precisa sobre el destino del gasto, la
relacion del gasto realizado con la estrategia y su impacto sobre los
indicadores de pobreza. Se habla en la EBRP revisada de presupuestos
plurianuales y de gestion por resultados. Estos esfuerzos seran importan-
tes a futuro, pero creemos que algunas reformas mas basicas en los
sistemas de informacion serian un requisito para luego implementar estos
nuevos instrumentos.

En cuanto a la transparencia del presupuesto y el gasto, Bolivia ha
avanzado en la creacién de instituciones conformadas por la sociedad
civil para monitorear el trabajo de gobierno y el gasto de los recursos.
Apoyar a la sociedad civil es importante, pero es aun mas importante que
se desarrollen los sistemas formales de rendicién de cuentas
(“accountability”), es decir, el CGongreso y sus diferentes comisiones, los
Concejos Municipales, los Comités de Vigilancia y por supuesto, la
Contraloria General de la Republica. Es necesario que el Congreso y los
Concejos asuman sus responsabilidad no solo en aprobar presupuestos,
sino también en exigir y luego controlar las cuentas de la ejecucion del
presupuesto.

7.3 Implicaciones para Sida y otros donantes

Hasta ahora la EBRP no ha logrado cumplir con los objetivos estableci-
dos por la cooperacién internacional en el marco de las Estrategias de
Reduccion de Pobreza. Con el reciente retraso en la sostenibilidad de la
deuda boliviana, parece que el objetivo fundamental de la Iniciativa
HIPC II tampoco se ha logrado. Para Sida y otros donantes, es importante
reconocer que la cooperacion internacional tuvo, y sigue teniendo, un
papel directo e importante en la creacién, monitoreo, e implementacion
de la EBRP. La cooperaciéon comparte entonces una responsabilidad por
los resultados de este proceso.

El hecho de que la EBRP no haya logrado los objetivos para una
Estrategia de Reduccion de Pobreza no significa que la EBRP no ha
tenido, y que no tendra en el futuro, ningtin impacto positivo en Bolivia.
Discutimos anteriormente la huella dejada por el Didlogo Nacional y la
EBRP y es posible que otros impactos positivos pudieran aparecer en un
futuro. La reduccion de pobreza en Bolivia es algo que no se lograra de
un dia al otro. Sin embargo, el hecho de que el marco de la EBRP no
haya logrado la apropiacion nacional de la estrategia, ni establecer un
marco de mediano plazo para guiar las relaciones gobierno-cooperacion,
ni la creacién de alianzas con la sociedad civil en la lucha contra la
pobreza sugiere que es buen momento para reflexionar sobre las debili-
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dades de este enfoque (“approach”) para tratar de acelarar la reduccion
de pobreza en Bolivia y inclusive en otros paises. Hay un rol importante
para Sida en facilitar y promover esta discusion.

Uno de los objetivos del marco establecido para la Estrategias de
Reduccion de Pobreza fue el de incentivar mayor coordinacién entre los
donantes. Los problemas enfrentados para llegar a un acuerdo PRGIE; la
influencia del Fondo Monetario en la revision y seguimiento de la EBRP
asi como su ingerencia creciente sobre las acciones del Banco Mundial y
otros donantes, sugieren sin embargo que los riesgos de la coordinacion de
donantes merecen especial atencion y discusion, tanto a nivel nacional
como internacidonal. La coordinacion ofrece posibles beneficios, sobre
todo si es el gobierno quien la asegura en funcion de sus interes, pero los
riesgos de esta coordinacion no se pueden ignorar. En las discusiones
sobre las ventajas y los riesgos de la coordinacion seria bueno diferenciar
entre coordinacion entorno a programas y proyectos, y coordinacion en
la condicionalidad (como por ejemplo la condicionalidad cruzada entre
el Banco Mundial y el Fondo Monetario).

Hay muchas razones por querer ver mas coordinacién entre donan-
tes, pero hay que preguntar si ayuda programatica bilateral deberia ser
detenido por falta de un acuerdo PRGF con el FMI, una EBRP revisada
o de la revision de un informe de seguimiento a la EBRP. Pareceria mas
importante que el gobierno muestre en los hechos que esta ejecutando la
EBRP (o un subcomponente sectorial de la estrategia) y alcanzando
gradualmente las metas planteadas. Aparte de esta voluntad y capacidad
de ejecucion, es también importante que el gobierno muestre que tiene la
capacidad para el manejo de los recursos, incluyendo un buen sistema de
informacion de gestion y de rendicion de cuentas (accountability). Podria
ser positivo que los donantes bilaterales como Sida, que no estan restrin-
gidos por politicas de sus sedes para dar apoyo presupuestario, juzgen la
situacion actual en el pais de manera independiente. Entre los donantes
que estiman que las condiciones se dan para apoyo programatico, po-
drian coordinar y condicionar esta ayuda a avances concretos y medibles
en la ejecucion de politicas, a la gestion eficiente y rendiciéon de cuentas
de los recursos. Es un punto importante de discusion para cooperacion
bilateral.

Las ERP son ejemplos de condicionalidad ex ante, — el alivio de deuda
se da en base a planes o programas del gobierno y en una historia
demonstrada de cumplimiento con condiciones impuestas. La experien-
cia en Bolivia siguiere que los donantes tendrian que moverse hacia
condicionar su ayuda mas bien a resultados ex post, si se quiere avanzar
en la lucha contra la pobreza y hacia el cumplimiento de metas de forma
mas general. Esto se aplica particularmente para la ayuda programatica,
es decir, apoyo presupuestario para la ejecucion de la EBRP. En princi-
pio, esta es la forma deseada para la ayuda, porque lleva a menos costos
de transaccién y a una mayor apropriacion para el gobierno recipiente,
por lo tanto, a mayor eficiencia y eficacia.

En general, seria bueno que la cooperacién internacional mostrara
mas interés en evaluaciones ex-post de sus propios proyectos y progra-
mas, asi como también en apoyar e insistir en evaluaciones de las politi-
cas del gobierno. La atencién a la ejecucion de politicas y a sus resultados
generaria la capacidad para mejorar, elegir, y priorizar politicas y mejo-
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rar su implementacion, contribuyendo asi a generar mayores certezas en
el esfuerzo de reducciéon de la pobreza. La EBRP original hablaba de
hacer evaluaciones de impacto de una lista corta de programa priortarios;
la EBRP revisada extiende esta lista, pero sigue reconociendo la impor-
tancia de estas evaluaciones de impacto. El apoyo a estos esfuerzos de
evaluar las experiencias con las politicas principales de las estrategias de
reduccion de pobreza seria una manera muy concreta de contribuir al
proceso de aprendizaje en Bolivia. Lo ideal seria que las evaluaciones se
hagan por el mismo gobierno, junto con personal de los sectores evalua-
dos (y el apoyo de consultores externos si fuera necesario), para que el
aprendizaje no se quede en un informe, sino mas bien circule por las
instancias (gubernamentales y no gubernamentales) responsables de
hacer politica sectorial y de implementarla.

Con la discusion actual sobre la importancia de la gestion por resulta-
dos, el gobierno y la cooperacion se estarian moviendo en la direccion de
hacer seguimiento a los resultados y los impactos de ayuda. Pero actual-
mente la atenciéon a la EBRP se centra de nuevo en un plan — en la
revision de la estrategia y las reacciones oficiales sobre ésta de la coopera-
ci6n internacional, después del Grupo Consultivo de donantes y de los
sucesos de violencia que originaron el cambio de gobierno en octubre de
2003.

Otra consideracién importante para la cooperacion internacional es
el papel de los donantes en apoyar a la administracién publica. La reco-
mendacion de condicionar la ayuda a resultados en vez de planes, es
también una buena receta para apoyar la administracion publica.

Dado que la capacidad de ejecucién al nivel local parece muy baja, seria
bueno promover un debate sobre el rol adecuado de los municipios en la
lucha contra la pobreza. Al mismo tiempo, la cooperacioén internacional
deberia exigir que el gobierno tome el liderazgo en desarrollar sistemas
de fortalecimiento de capacidades institucionales de gestion local y que el
gobierno nacional coordine mejor los diferentes esfuerzos de la
cooperaciéon internacional y de las ONGs en este area. Cada uno de los
programas o proyectos que planifique o ejecute con la cooperacion
internacional deberia pensar en un programa asociado para reforzar
estas capacidades de gestion y en el desarrollo y/o fortalecimiento de
sistemas de informacion para hacer un adecuado seguimiento a los
recursos, los resultados, y su impacto en la reduccién de la pobreza.

De forma mas general, creemos que se necesita, atin fuera de Bolivia,
mas investigacion, pensamiento creativo y discusion sobre la problemati-
ca de crecimiento pro-pobre, desarrollo rural, el rol de las politicas
macroeconémicas en la reduccion de pobreza y formas de fortalecer los
vinculos entre inversiones sociales y la reduccion de la pobreza moneta-
ria. La cooperacion internacional tiene una responsabilidad en promover
y participar estos debates e investigaciones, puesto que son clave para las
politicas que se aplican en paises como Bolivia.
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Apendice 1.
Stakeholders
entrevistados

Miembros del equipo que organizoé el dialogo
o escribio la EBRP original

Juan Carlos Requena, lider del equipo encargado del disefio
y elaboraciéon de la EBRP
Javier Medina, consultor de la Secretaria Técnica de Didlogo y ex -asesor
del gobierno para la creacion de la Ley del Didlogo Nacional
Armando Ortuno, consultor de la Secretaria Técnica del Dialogo

Gobierno nacional

Ministerio de Hacienda

— Rodrigo Castro, Director General de Inversion Pablica

— Victor Hugo Bacarreza, Director General de Financiamiento Externo

— Julio Loayza, Viceministro del Tesoro y Credito Pablico

— Rubén Ferrufino, Viceministro de Presupuesto

— Waldo Gutiérrez, Director General de Crédito Pablico.

UDAPE

— George Gray Molina, Director, encargado del seguimiento y evalua-
ci6n de la EBRP

— Miguel Vera, Sub-director Politica Social

— Wilson Justiniano

— Mbobnica Loayza

Viceministerio de Energia e Hidrocarburos

— Marcos Zapata, Coordinador de Proyectos

— Enrique Birbuet, Consultor IDTR

Viceministerio de la Muger

— Lizbeth Vega, Jefe Unidad de Coordinacion

Viceministerio de Desarrollo Rural y Riego

— Oscar Luna, Director Desarrollo Rural

Viceminusterio de Servicios Bdsicos:

— José Volkmar Barragan

Mnisterio de Educacion — Unidad de proyectos de seguimiento a la reforma educativa

— Carmen Salazar

— Marcos Saldana

— Oscar Montano Salazar
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Vicemanisterio de Desarrollo Urbano y Vivienda

— Carmen Jada

— Maria Pia Inbert, Programa de Iinanciamiento de Vivienda
FPS

— Marco Camacho, Director

— Alberto Requena

— Eda Alcocer

FNDR

— Juan Brun, Sub Gerente de Operaciones

Congreso Nacional

— Tranz Barrios, Fundador de IPTK y Senador de la Republica
— Comision de Hacienda: Ramiro Quiroga (economista)

— Comision de Politica Social: Antonio Peredo Leigue (Diputado MAS)

— Comision de Participacion Popular: Erica Brockman (Senadora)

Banco Central de Bolivia

— Ratl Mendoza, Subgerente de Gerencia Asesoria de Politica
Econémica.

— Oscar Lora, economista

Instituto Nacional de Estadisticas

— Walter Castillo, Asesor de Direccion Ejecutiva

Instituto Nacional de Reforma Agraria (INRA)

— René Salomén Vargas, Director

Unidad de Productividad y Competitvidad

— Nicolas Pefa, Jefe de la Unidad

Gobiernos locales

Municipio de La Paz

— Mauricio Lea Plaza, Secretario General

Municipio de Chagui

— Hernan Tohara Peres, Alcalde

— Carlos Balanza, Administrador

— Miembros del Consejo Municipal de Chaqui

— Marcial Castrillo, MINKA

— Juan Carlos Gonzales, MINKA

Municipio de Yapacani

— Ana Maria Choque, Vicepresidente del Consejo Municipal
— Ignacio Campero, Alcalde Municipal

— Esteban Terrazas, Oficial Mayor de Finanzas

— Tilden Abastablor, Director de CEPAC

— Representantes de CEDETT

— Filomena Vasquez de Suasnabar, Juntas Vecinales
Municipio de Sucre

— Hayde Nava, Alcaldesa de Sucre

— Mario Ona, Presidente del Concejo Municipal
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— Luis Miranda, Presidente del Consejo de Vigilancia
— Eduardo Rollano, Comité de Vigilancia

— Blanca Velez, Comité de Vigilancia

Prefectura de Chuquisaca

— Oscar Montero, Asesor Prefecto —
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Organizaciones de la sociedad civil

Mecanismo Nacional y Departamental de Control Social
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— Guillermo Valencia

— Juan José de Molina

— José Reyes Salazar (Chuquisaca)

— Daniel Caceres (Oruro)

Federacion de Asociaciones Municipales

— Michael John Bennett, Presidente
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— Maritza Jimenez

Coordinadora de la Muger

— Diana Urloste, Secretaria Ejecutiva

Coordinadora de Integracion de Organizaciones Campesinas (CIOEC)

— Zacarias Calatayud

Confederacion de Ayllus y Markas del Kollasupo (CONAMAQ)

— Vicente Flores

— Epifanio Pacheco

— Directorio

Asociacion de Instituciones Financieras para el Desarrollo Rural (FINRURAL)

— Nestor A. Castro Quintela, Oficial de Programacion y Difusién

Instituto Politécnico “lomas Ratart (Sucre)

— Patricia Duran, Gerente de Planificacion e Investigacion

FINRURAL

— Nestor A. Castro Quintela

CEDIA

— Javier Gomez

— Tom Kruse

Conferencia Episcopal

— Ekatherine Murillo Palenque, Programa de Promocion de la Partici-
pacién y del Control Social

— Juan Carlos Nufiez, Secretario Adjunto
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— Fernando Medina
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BID

— (arlos Melo

— Hugo Flores Timoran
CAF

— Luis Carlos Jemio, Unidad Estudios Econémicos
FMI

— Gerardo Peraza

USAID

— Sonia Aranibar

DFID
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— Oscar Antezana M.
Holanda:

— Peter de Haan

FlcA
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BM
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— Christian Jette
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UNICEF
— Francisco Luis Rojas
KFW
— Gunther Schultz, Consultor EBRP
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Apendice 2.
Cronologia de las
Reformas

Bolivia: Resumen de 17 anos dereformas

Afo Politica Objetivo
1985 |DS 21060: Estabilizacion y reforma estructural de la Estabilidad macro-econémica y crecimiento econdmico
economia
1986 |Aranceles estandares de importaciones Abriendo la economia, incrementar competitividad
Acuerdos de Club de Paris | Re-estructuracion de deuda externa bilateral
Reforma de Impuestos Incrementar los ingresos, simplificacion de los impuestos
1987 | Reforma financiera: regulacion, supervision y apoyo al Mejorar funcionamiento de sistema financiero
sector bancario
Liberalizacion del mercado laboral Mejorar funcionamiento del mercado laboral
1990 |(Ley SAFCO: reforma de presupuestacion, administracion | Uso eficiente de recursos publicos
fiscal y control
Ley de Inversiones Estimular la inversién.
Ley de Hidrocarburos Mejor uso de los recursos. Expansion de la base energética
del pais
1991 |Actualizacion del Codigo Minero Promover inversiones en el sector
Ley de Codigo Tributario Incrementar eficiencia de la recaudacion y incrementar
ingresos
Régimen de Zonas Francas Desarrollo de industria manufacturera
1992 |Reforma de la Constitucién Politica del Estado (CPE) Establecer la necesidad de la Reforma de la CPE en funcién
de los acuerdos de los partidos politicos (febrero 1992). La
CPE reformada se aprueba mediante Ley 1615 de 6 de
febrero de 1995
Ley de Privatizacion Mejorar y redistribuir recursos fiscales
1993 |Ley de Exportaciones Liberalizar el comercio, incrementar las exportaciones
Ley General de Bancos Fortalecer el sistema financiero
1994 |Ley de Capitalizacion, venta de acciones en empresas Mejor distribucion de recursos fiscales, generar ahorro
publicas domestico mas alto
Ley de Participacion Popular Descentralizacién, mayor participacién social en la definicion
de politicas publicas
Ley de Reforma Educativa Mayor cobertura y calidad de la educacion publica
1995 |Ley de Descentralizacion Administrativa Mejor administracion del sector publico
Ley del Banco Central Manejo fiscal mejorado
1996 |Ley de Pensiones: ahorro y capitalizacion individual de Fortalecer el sistema de seguro social
contribuciones
Ley del Servicio Nacional de Reforma Agraria (Ley INRA ) | Garantizar los derechos de propiedad en las areas rurales
1997 |Reformas en el sector salud Mejorar atencion materno-infantil
Reforma Judicial: Defensoria del Pueblo, Consejo Judicial,| Mejorar acceso al sistema judicial
Corte Constitucional, y Corte Supremo
1998 | Implementacion del Seguro Basico de Salud y los Nuevos servicios para la poblacion general. Mejoramientos
Escudos Epidemiologicas continuos en el servicio materno-infantil. Control de
enfermedades endémicas (Plaga de Chagas, malaria,
tuberculosis).
Ley de la Bolsa de Valores Fortalecer sistema financiero
Ley de Propiedad y Crédito Popular Mejorar condiciones para pequefias empresas, incrementar
acceso al crédito
1999 | Caodigo del Nifio, Nifia y Adolescente Garantizar los derechos de la Nifiez y Adolescentes.
Ley de Municipalidades Actualizar y regular el régimen municipal establecido en los
articulos 200 - 206 de la CPE.
2000 | Ley General de Aduanas Mejorar las recaudaciones y la estructura institucional
Ley del Estatuto del Funcionario Pablico Mejorar funcionamiento del sector publico.
2001 Ley de Servicio Nacional de Caminos Mejorar gestion de los caminos y reducir la corrupcion
Ley de Institucionalizacién del Servicio Nacional de Mejorar transparencia, eficiencia y manejo del sistema
Impuestos Internos. tributario
Ley de Didlogo Nacional Institucionalizar la EBRP y profundizar la descentralizacion
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Apendice 3.
Plan Bolivia

El gobierno del Presidente Sanchez de Lozada fue conformado gracias a

pactos politicos que dieron lugar a la formaciéon de una coalicién parla-

mentaria integrada por el Movimiento Nacionalista Revolucionario
(MNR) de Sanchez de Lozada, el Movimiento de la Izquierda Revolucio-
naria (MIR) de Jaime Paz Zamora y la Unién Civica Solidaridad (UCS)
de Jhonny Fernandez. Esta coaliciéon acordd hacer una fusion de sus

propuestas de planes de gobierno y ejecutar lo que denominaron Plan

Bolivia. Los puntos principales del acuerdo programatico reflejan los

siguientes aspectos:

Enfrentar el desempleo, principal y mas sentido problema de la
sociedad boliviana, particularmente de los jévenes, tanto en el area
urbana como rural mediante:

Desarrollar una vigorosa politica de inversion puablica en la construc-
ci6n de obras de infraestructura caminera y servicios basicos, gas
domiciliario, sistemas de riego y electrificacion rural.

Promover de manera efectiva la actividad e inversiones privadas a
través de mecanismos publicos y privados de financiamiento para la
reconversion productiva y tecnologica, la apertura de mercados y
créditos productivos de facil acceso, favoreciendo a los pequenos
productores y artesanos.

Otorgar atencion especial al desarrollo de las actividades vinculadas
al turismo el ecoturismo y el medio ambiente.

Definir una Politica de Estado respecto al aprovechamiento del gas
natural.

Desarrollar una politica de transformacion productiva del agro para
mejorar la vida de los campesinos y fortalecer las empresas agrarias
brindandoles oportunidades de produccion, crédito, comercializacion
y desarrollo.

Llevar adelante una Politica de Estado para mejorar la educaciéon a
través de la Beca Futuro, créditos educativos y condiciones que
permitan el acceso universal y de calidad a la formacion por parte de
las ninas y jovenes de Bolivia, con énfasis en la incorporacion de
servicios de tecnologia e informatica al proceso educativo.
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Desarrollar politicas orientadas a que la poblacién obtenga una
atencion integral en salud y se elimine toda forma de exclusion a
través de un efectivo Seguro Universal de Salud

Ejecutar un programa masivo de construccion de vivienda social con
crédito subvencionado y financiamiento a largo plazo.

Luchar frontalmente contra la corrupcién, mediante acciones que
fortalezcan el Poder Judicial, garanticen el cumplimiento de la Ley y
terminen con la impunidad.

Desarrollar acciones para la inclusion social, econémica y cultural de
quechuas, aimaras e indigenas de la Amazonia, la Chiquitania y el
Chaco, partiendo de la matriz indigena originaria, buscando la
unidad en la diversidad, reforzando la relacién campo — ciudad.

Garantizar el ¢jercicio efectivo de los derechos de la mujer, la igual-
dad de oportunidades para los jovenes y el trato justo para los ancia-
nos.

Asumir la fuerza cultural boliviana como base del desarrollo humano
y palanca para el desarrollo politico, econémico y social, con énfasis
en la promocion de las culturas locales.

Acelerar el tratamiento de la Ley de Necesidad de Reforma de la
Constitucion Politica del Estado, atendiendo las legitimas demandas y
aspiraciones de los estamentos de la sociedad boliviana, con la incor-
poracion del Referendum Constitucional y otras medidas que garanti-
cen una verdadera participacion y decision de los ciudadanos.



Apendice 4.
Matriz Comparativa
del Contexto Macro-
economico

Economico Boliviano son establecidas
de tal forma que no seran afectadas
sustancialmente por el desemperio
economico mundial

externo adverso y de las dificultades internas,
que han determinado una contraccion de
crecimiento

Detalle Marco Macroeconomico original | Comportamiento Macroeconémico Marco Macroeconomico

Observado Replanteado
SUPUESTO - Las acciones y politicas econémicas | Desde 1999, la economia boliviana enfrenta una | Introducir punto de inflexion en el patron
BASICO contenidas en el Programa situacion dificil como resultado del contexto de crecimiento econémico,

incorporando criterios de equidad y
justicia social a través de
implementacion de medidas de politica
econémica y social mas acordes con
coyuntura externa e interna

OBJETIVO DE
POLITICA

POLITICA FISCAL

Medidas de Politica

- Esta situacion permitira la
profundizacion de las reformas
estructurales, particularmente
sistema juridico y del mercado de
trabajo

Asegurar la estabilidad econdmica y
un ambiente macroeconémico
adecuado para el desarrollo de
actividades productivas que genere
un minimo de confianza en los
agentes

Sostenibilidad del déficit con fuentes
de financiamiento no inflacionarias

- Reformas estructurales estancadas o a medica
maquina. Reformas en el sistema judicial
estancadas

Sostenibilidad del déficit con fuentes de
financiamiento no inflacionarias

Incentivar inversiones productivas y
competitividad del sector privado

1. Incremento de ingresos tributarios
y recaudaciones

1. Menor recaudacion e ingresos debido al menor
crecimiento econémico observado

1. Incremento de ingresos tributarios y
recaudaciones de renta interna

- Regalias provenientes de la
exportacion de gas al Brasil, de
hidrocarburos y el [EHD

- Menores regalias por disminucién de
exportaciones del Brasil y volatilidad en precios
de hidrocarburos en los mercados
internacionales.

- Fortalecimiento del SIN,
particularmente de la unidad para
control y fiscalizacion del sector
hidrocarburos.

- Reforma de Aduanas (1999)
permitira incrementar recaudaciones
(IVA e ICE s/importaciones)

- Ampliar recaudaciones a través de
institucionalizacion del ANB

- Promulgacion del crédito tributario
incrementard base tributaria y
conciencia del contribuyente

- Promulgacion retrasada ocasionando menores
recaudaciones debido a las expectativas creadas

- Ampliar base tributaria a través de
institucionalizacion del SIN,
promulgacién del nuevo Cédigo
tributario y creacién de Super. Tributaria

2. Mayor gasto social corriente y de
capital de acuerdo a ingresos que se
obtenga y conforme a las prioridades
definidas en la EBRP

2. Incremento de gastos del SPNF no acorde con
ingresos obtenidos pero en respuesta a
presiones sociales

2. Privilegiar el gasto social y las
inversiones en infraestructura fisica,
particularmente en caminos y
corredores de exportacion

- Costo de reforma de pensiones
continuara representando una
magnitud importante del déficit, lo
que podria disminuir gastos sociales.
Pero se asume que situacion fiscal de
economia boliviana se muestra muy
sélida a lo largo del periodo EBRP

- Costo de reforma de pensiones incrementado
(incorporacién de nuevos rentistas, acuerdos que
consolidan el importe adicional y compensacion
monetaria, incremento de rentas por indexacion
al tipo de cambio), reduciendo recursos
destinados a gasto social

- Reducir el costo de la Reforma de
Pensiones, depurando las rentas de
pensiones (revision de listas de
jubilados) para evitar cobros indebidos y
por doble percepcion.

- Incremento del servicio de deuda por mayor
emision de titulos valores para cubrir costo de
pensiones y con fines de liquidez

- Evitar el incremento de la deuda
interna, que en condiciones de mercado
podria presionar sobre finanzas publicas
y desplazar inversién privada
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Detalle

Marco Macroeconémico original

Comportamiento Macroeconomico
Observado

Marco Macroeconémico
Replanteado

-. Incremento salarial otorgado a varios sectores
de la economia

- Evitar que partidas de gasto estén
indexadas a cualquier indicador de
correccion monetaria. Tomar en cuenta
generacién de ing. y comport. eco.

- Subsidios del Estado al Gas Licuado del Petréleo

- Aprobar presupuesto plurianuales

3. Composicion del financiamiento del
déficit fiscal 2000-2006: fuentes
internas y externas, siendo este
Ultimo de menor participacion en la
composicion total del financiamiento.

3. Se incrementa financiamiento a través de
crédito interno del BCB y sector privado,
ocasionando incremento de deuda interna y
efectos de desplazamiento de la inversion privada

. Los recursos provenientes de las
iniciativas HIPC (I'y Il) permiten
mejorar la posicion fiscal debido al
alivio obtenido durante la
implementacién de la EBRP

. Los recursos no pueden ser utilizados para
cubrir el déficit fiscal.

salvo el ano 2001, pero la composicion es
diferente al previsto

POLITICA Mantener estabilidad de precios Se ha evidenciado menores tasas de inflacion por | Mantener el poder adquisitivo de la
MONETARIA caida del ingreso disponible de empresas y poblacién, mediante una expansion
hogares, lo que ha determinado un menor ritmo [ consistente de los agregados
de crecimiento en el consumo privado monetarios
POLITICA Mantener tipo de cambio real El contexto externo adverso y las devaluaciones | Garantizar la competitividad de las
CAMBIARIA competitivo mediante una devaluacién | de las monedas en Brasil, Chile y Argentina exportaciones nacionales, mediante la
nominal que asegure la obligaron al BCB a acelerar el ritmo de administracion del tipo de cambio
competitividad del sector transable devaluacion del tipo de cambio nominal para nominal
de la economia preservar competitividad cambiaria de las
exportaciones
POLITICA Reduccion del déficit en cuenta Los niveles observados de déficit en cuenta Reduccién del déficit corriente de la
COMERCIAL Y corriente y sostenibilidad de la corriente de balanza de pagos no varian balanza de pagos y sostenibilidad de la
EXTERNA balanza de pagos sustancialmente con los proyectados en la EBRP, [Balanza de Pagos

Medidas de Politica
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- Crecimiento sostenido de
exportaciones a través de tipo de
cambio competitivo y neutralidad
impositiva que fomente las
exportaciones

- Nivel de déficit en cuenta corriente (tltimos 4
anos) influenciado por escaso dinamismo (menor
que EBRP) de las exportaciones de bs. y serv's

- Expandir base exportable basado en:

. Mejoras en el nivel de productividad y
competitividad de bienes transables,
(volumen, grado de transformacion y
contenido de valor)

. Reduccién de gastos de realizacién de
exportaciones

. Generacion de externalidades en favor
de la produccion exportable (i.e.
construccion de infraestructura
productiva)

- Ingresos por regalias de
hidrocarburos financiaran parte
importante de las importaciones

- Conclusién de venta de gas al Argentina y
retraso en la venta de gas al Brasil

- Aumento de inversion extranjera
directa sobre todo en sector minero y
de hidrocarburos

- Caida de la inversion extranjera directa.

- Apertura efectiva de mercados
(hidrocarburos, minerales, bienes
agropecuarios o que incorporen
mayor valor agregado)

- Aumento de precios internacionales de
hidrocarburos y restricciones para-arancelarias
de Argentina, Chile, Colombia y Ecuador

- Endeudamiento del sector publico a
tasas y plazos acordes con la
posibilidad de generar recursos para
enfrentar el servicio de la deuda

- Mejora de condiciones de acceso a los
mercados externos para las
exportaciones a través de:

. Medidas planteadas anteriormente

. Ejecucién de politicas agresivas y pro-
activas de promocion de exportaciones
e integracion econdmica (CAN,
MERCOSUR y Chile) .
Politicas de promocion y fomento a las
exportaciones de manufacturas y
productos transformados, intensivos en
mano de obra (para adecuada insercion
en el ALCA y aprovechamiento del
ATPDEA)




Detalle

Marco Macroeconémico original

Comporta Macr

Observado

Marco Macroeconémico
Replanteado

POLITICA
FINANCIERA

En la EBRP original la politica
financiera no es considerada como
necesaria para mantener la
estabilidad econémica

Rehabilitacion de las empresas (reduccién de
indice de mora, mejorar situacion de solvencia)
para la revitalizacion del sector productivo y
recuperacion de créditos otorgados por sistema
financiero

Fortalecimiento del circuito de crédito,
profundizacion de la intermediacion
financiera y revitalizacion del sector
productivo.

Medidas de Politica

- El Poder Legislativo aprobd el Proyecto de Ley
de Reestructuracion Voluntaria

- Promulgacion de la Ley de Garantias
Reales y Muebles

- Se presentaron los proyectos de Ley de
Concursos Comerciales o Concordato y de Buen
Gobierno de las Sociedad Anénimas

- Avanzar en la aprobacion e
implementacion del marco normativo ya
planteado para sentar las bases para el
desarrollo del mercado de capitales

- Creacion de la Superintendencia de Empresas y
Procedimiento Comerciales

- Se esta disefiando el Fondo de Fortalecimiento
Productivo
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Apendice b.

Mapa Institucional de Implementacién y Monitoreo Propuesto en la EBRP

Ministerio de Hacienda (MH)
- Agrupa recursos HIPC, contribuciones de
cooperacién internacional y recaudaciones de
impuestos
oV - Asegura flujo continuo y estable de recursos
v - Programa Inversion Publica Nacional y Gasto
AR Corriente
G v ;
- Prioriza programas claves y gasto de la EBRP
en coordinacion con ministerios sectoriales
- Registra transferencias recibidas por
Municipalidades
7y
v
Ministerios Sectoriales (MECyD, MSPS,
MVSB, MAGDR, MDSM)
DP v
AREn N\ | . Definen politicas y reformas sectoriales
Coordinaciony _ Ejaboran programas sectoriales para apoyar
con MH politicas
G v - Supervisan y evaltan resultados
- Coordinan con otros niveles administrativos

- Proporcionan guia de proyectos

irectorio Unico de Fondos (DUF)
(c/participacion Sindico Social)

- Canaliza Recursos destinados a la inversion
departamental y local, segun establecido en LDN
y EBRP.

- Precautela la ion de politicas r

AR> De acuerdo
aLDNyEBRP

CISE (UDAPE, VPEPP, INE)

Aduana e Impuestos
Internos
Institucionalizacion para

alcanzar mayor nivel de
recaudacion fiscal y mejor
procesamiento de
informacion

Servicio Nacional de Caminos
Administra fondos para la construccion y
mantenimiento de las carreteras
troncales

de T

Agropecuaria
Apoya a pueblos indigenas y originarios
ara ser parte del mercado nacional

Fondo Nacional de Desarrollo
Regional (FNDR)

Apoya con operaciones de crédito a GMs
y a Prefecturas (en menor escala) para la
ejecucién de proyectos o programas de
inversion.

IG X

y ficaliza su correcta implementacion por parte del
FNDR y FPS

- Establece politicas de financiamiento y de
captacién de recursos del FPS y FNDR

- Ordena transferencias que no tienen relacion
con los recursos HIPC

- Fortalece actores locales

k.

Prefecturas

- Nivel desconcentrado del Gobierno
Central

- Ejecutan Proyectos de ambito
departamental

- Complementan y articulan las
intervenciones de los Gobiernos Locales
con el Gobierno Central a través de
acciones, programas y proyectos de
inversién y gasto que promuevan el
desarrollo equilibrado de los
Departamentos

- Promueven integracion de municipios
en proyectos de interés regional

AR> De acuerdo
alLDNyEBRP
IG

Gobiernos Municipales (GMs)

- Asignan recursos a areas priorizadas en LDN
- Ejecutan proyectos de ambito local

- Establecido por ley: 15% de los recursos
deberan destinarse anualmente a gastos de
administracién y 85% a inversion publica
municipal.

- Comités Locales de Seleccién participan en
seleccion de personal docente y médicos

- Generan mecanismos de participacién de la
Sociedad Civil en su juridiccion

pP vV
AR>De
acuerdo a

Nota: AR-Asignacion de Recursos

CISE-Consejo Interinstitucional de Seguimiento y
Evaluacion EBRP

IG-Independencia de Gestion

DP-Decisiones de Politica

EBRP-Estrategia Boliviana de Reduccion de la Pobreza

INE- Instituto Nacional de Estadistica
LDN-Ley Dialogo Nacional
SC-Sociedad Civil
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Fondo Nacional de Inversion
Productiva y Social (FPS)

- Realiza operaciones de transferencia
con criterios compensatorios para la
ejecucién de proyectos presentados por
los GMs.

- Ofrece asistencia técnica a los

. municipios que lo requieren.

Transferencia a

Cuentas Bancarias

Recursos
HIPCII

- Efecttia seguimiento y evaluacion de
la EBRP

- Coordina y realiza seguimiento a
nivel municipal y nacional (sectorial)

- Coordina informacion

- Difunde informacion a SC,
Cooperacion Internacional y Congreso
Nacional (Dialogo Nacional)

DP
AR> Segun EBRP
DGy’

M
e
c
Mecanismo Nacional y a
Departamental de Control n
Social i
- Conocer, supervisar y evaluar
resultados e impacto de politicas M
de gestién publica m
- Conocer movimiento de cuenta °
especial "Dialogo 2000"
d
e
C
o
n
t
"
o
|
s
o
c
i
a
|

Comités de Vigilancia, Concejo
de Desarrollo Productivo,
Econémico y Social

-Verifican resultados de la gestion
publica

- Presentan denuncias y reclamos
en casos necesarios

MECyD- Ministerio de Educacion Cultura y Deportes

MSPS- Ministerio de Salud y Previsién Social

MVSB- Ministerio de Vivienda y Servicios Basicos
MAGDR- Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural

MDSM- Ministerio de Desarrollo Sostenible y Medio Ambiente

UDAPE- Unidad de Anadlisis de Politicas Econémicas y Sociales
VPEPP- Viceministerio de Planificacién Estratégica y Participacion

Popular




> CRegistro Servico de Deuda HIPCI>

Apendice 6.

Flujo de Cuentas HIPC y EBRP

Recursos HIPC Il
(FMI, BID, BM, Bilateral)
Vencimiento amortizacion e intereses
Afio 2002: US$107 millones

Registro Presupuestario
y Contable en BS y USD

VARIAS CUENTAS 1/
1. Registro de Ejecucion del gasto en cuenta

Bs. a UFV:

v

Cuenta 4733 "Deudas mas alla del HIPCII™ 2/
Decreto Supremo 26878 del dic/2002
Condonacién mayor a la negociada y suscrita en "Club de Paris" con
Acreedores Bilaterales para condonacion deuda. Administardo por TGN
para pago deuda externa y proyectos de inversion social inscritos en
presupuesto

75%
v Cuenta 4817 "Fondo

déficit de recursos humanos

Cuenta 4306 "Dialogo Nacional 2000™ 4/

Objetivo: Canalizar recursos a traves de Gobiernos

Solidario Nacional™ 3/
Asignacion promedio: US$
millones

10%m Objetivo: Financiamiento
insumos, serv. no personales
y medicamentos esenciales
del Seguro Universal
Materno Infantil (SUMI)

z C31 por VTCP-DGCP-UDPE
e 2. Generacién del Medio de Pago NTI
f
Congiliacién Bancaria
cada dia durante el mes
Bs a UFVs
]
s3 8 .
oo @ Cuenta 4388 "Fondo de
= -g o Alivio HIPCII" 2/
2 o
& @
@
g
¢ 8 :
Transferencia a fin de mes en UFVs
|
[ 1
25%
v
/\ ™ Cuenta 4307 "Fondo Solidario Municipal™ 3/
o Asignacion 2002: US$ 27 millones anuales (prox. 15 afios)
Q Objetivo: cubrir déficit acumulado hasta 2001 de personal Asignacion 2002: US$80 millones
= docente de educacién escolar publica y personal médico/
8 paramédico de salud publica. Transferencia segun cifras de Municipales

Abano gradual segun
requerimiento del TGN
UFVs a BS

I Aun no ejecutado
90%

Abono automatico ultimo dia del mes

31.5% 10%
v

! !
70% 20%

Cuenta Unica del

Cuentas de GMs.

Cuenta Unica del
Servicios de

° > al gasto corriente
millones al gasto corriente

Objetivo: Contratacion de
personal segun escalafon

Registro de Distribucion de Recursos HIPCII

Objetivo: Contratacion de
personal segun contratos de

Tesoro Libretesom satud Salud Publica Educacion social 5/
Libreta-FSM Pabli - 314 cuentas Publica - 314 cuentas
i6n _Publica corrientes habiliatadas | | - 314 cuentas corrientes habilitadas
Asignacién: US$ 18.5 9 : US$8.5 millones - Asignacion 2002: corrientes habilitadas _ Asignacién 2002:

USS$ 8millones
- Mejoramiento de la
calidad de los

- Asignacion 2002:
USS$ 56 millones)
- Mejoramiento de la

Cuentas de GMs

Cuentas GMs Inf. productiva y

USS$ 16 millones
Programas
- Municipales de obras

BU - BCrB - BNB

BCB-SIGMA

Ejecucion

gestion servicios calidad de servicios on estas areas
Azemanente A
Gestion Gestion

Ejecucion

TGN
C-31
Autorizacion

Ministerio de

Educacién Culturay
Deportes
1. Presenta al TGN
incremental de items de
docentes en planilla

Ministerio de Salud y
Proteccién Social
1. Presenta al TGN
incremental de items de
docentes en planilla

Gobiernos Municipales

Ejecucion de Proyectos de acuerdo a
prioridades establecidas en EBRP

Fuente: Banco Central de Bolivia, Tesoro General de la Nacion
Las Lineas punteadas implica que las transferencias aiin no han sido realizadas.

Nota: 1/ No implica compra de délares por parte del TGN
2/ Existe un efecto por diferencial de indexacion a la UFV segun fecha de

abono

3/ Existe un efecto por diferencial de indexaciéon mientras los fondos

permanecen en cuenta

4/ No existe diferencial por indexacion debido al abono en dia de recepcion

de recursos

GOM-BCB: Gerencia Operativa Monetaria
VTCP- Viceministerio del Tesoro y Crédito

Publico

DGPF- Direccion General de Programacion

Financiera

5/ Transferencia a cuentas es 70% por indicadores de pobreza y 30% a 9

departamento por partes iguales y luego a cuentas municipales segin

indicadores de pobreza

BU-BCrB-BNB: Banco Unién, Banco de Crédito de Bolivia, Banco Nacional

de Bolivia, respect

GOI-BCB: Gerencia de Operaciones Internacionales del Banco Central de

Bolivia

GMs- Gobiernos Municipales

DGCP- Direccion General de Crédito Publico

TGN: Tesoro General de la Nacion
UFV: Unidad de Fomento a la Vivienda

(indexador)
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Apendice /.
Ingresos y gastos
gobierno central

1998 1999 2000 2001 2002(p)
l.- INGRESOS TOTALES 7,342,428.53 7,571,137.85 7,814,063.78 7,376,604.39 7,225.4
INGRESOS CORRIENTES 7,043,428.86  6,819,337.42  7,237,926.44  6,838,584.98 7,090.7
Ingresos Tributarios 4,316,265.65  3,951,311.65  4,961,027.77  5,203,185.30 5,615.6
Renta Interna 3,810,191.51  3,518,939.53  4,469,138.25  4,773,352.58 5,158.4
Renta Aduanera 506,074.14 432,372.12 491,889.52 429,832.72 457.3
Transferencia Hidrocarburos2,035,853.26  1,947,953.83 1,485,114.11 933,514.74 821.0
Otros 691,309.95 920,071.94 791,784.57 701,884.94 654.1
INGRESOS DE CAPITAL 298,999.67 175,063.68 576,137.34 538,019.40 134.7
Venta de Activos 227,170.13 53,508.66 0.0
Donaciones 298,999.67 175,063.68 348,967.21 484,510.74 134.7
Il.- GASTOS TOTALES  8,315,727.07 8,735,526.32 9,303,508.61 10,051,784.31 10,647.3
GASTO CORRIENTE 8,145,545.53  8,341,808.18  8,846,103.72  9,566,094.23 10,249.6
Servicios Personales 3,198,424.33  3,673,901.52  3,692,196.16  4,075,911.59 4,436.8
Sueldos 2,906,943.91  3,124,224.15  3,332,386.02  3,702,946.17
Aporte Laboral 280,016.83 345,811.63 355,945.52 372,246.75
Indemnizaciones 11,463.60 203,865.74 3,864.62 718.67
Bienes y Servicios 759,062.88 697,110.08 859,154.44 908,401.61 924.6
Servicio Deuda Externa 493,219.64 340,539.27 444,274.55 492,777.57 510.6
Servicio Deuda Interna 329,088.98 322,980.17 424,897.58 596,058.48 804.4
Transferencias 3,061,364.59  3,239,613.74  3,394,325.69  3,471,599.64 3,573.2
Otros 304,385.11 67,663.41 31,255.30 21,345.34
GASTO DE CAPITAL 170,181.54 393,718.14 457,404.88 485,690.08 397.7
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El mayor desafio de nuestra época es reducir la
pobreza del mundo a la mitad. Para lograrlo se
requieren cooperacion y sostenibilidad. Los paises
contraparte son responsables de su propio desarrollo.
Asdi distribuye recursos y desarrolla conocimientos

y competencias, ésto enriquece al mundo.

4% Asdi

AGENCIA SUECA DE COOPERACION
INTERNACIONAL PARA EL DESARROLLO

SE-105 25 Estocolmo, Suecia
Teléfono: +46 (0)8 698 50 00
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