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Prefacio

La estrategia de reduccién de la pobreza (ERP) responde a una pre-
ocupacion 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, orientado a resultados, que responda a las necesidades
de cada pais en su busqueda de soluciones conjuntas entre el Estado y
la sociedad civil en torno al problema de la pobreza con un horizonte
de largo plazo. El compromiso 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 Desarro-
llo, Asdi, 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 afios, empezando en el afio 2003.

Cada afio 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 implementacién. La
metodologia seleccionada parte de un analisis sistematico de
involucrados (‘stakeholder analysis’), incluyendo visitas a varias muni-
cipalidades de los tres paises. Estos informes se complementan con un
reporte regional en que se efectiia una evaluaciéon comparativa de
varios paises, con el fin de extraer lecciones para el gobierno, los
participes del proceso y los donantes internacionales sobre la ERP.
Ademas se presenta un reporte tematico sobre un aspecto especial,
que en 2003 se refiri6 a un analisis detallado del proceso de descen-
tralizacion de la gestion presupuestaria y su impacto en la ERP y en
2004 al Desarrollo Econémico Local en el contexto de las ERP. Cabe
resaltar que el proceso de gestion de las ERP es continuo y sujeto a
frecuentes cambios. La recolecciéon de informacion (en particular las
entrevistas realizadas) tuvo lugar entre abril y julio de 2004, aunque el
documento ha sido actualizado hasta diciembre de 2004.

La tematica central de los informes para 2004 es la del ‘crecimien-
to pro-pobre’. Dicho tema se escogié debido a que uno de las quejas
de muchos actores en los tres paises fue que en el proceso consultivo y
el disefio de la ERP no se profundizo en la relacion entre la ERP vy las
reformas economicas tal para asegurar que la conduccion de la politi-



ca econdmica sea consistente con los objetivos de la reduccion de
pobreza. Nos hicimos la pregunta entonces como las ERP de los tres
paises definen la relacién entre el crecimiento y la reduccién de al
pobreza y si las politicas propuestas efectivamente podrian promulgar
un crecimiento mas pro pobre.

El estudio en su conjunto, constituye un aporte adicional a las
investigaciones que se han desarrollado en torno a la ERP hasta la
fecha, al integrar simultaneamente: un enfoque regional; la indepen-
dencia técnica en cuanto al analisis de la ERP, al no ser el ISS parte
integrante del proceso de disefio, implementacién o financiamiento.
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1. Introduccion

En el informe de 2003, escrito tres afios después de la aprobacion de
la Estrategia Boliviana de Reduccion de Pobreza (EBRP) concluimos
que “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 (apropiaciéon de la
estrategia, marco de mediano a largo plazo para la reduccion de
pobreza, cambios cualitativos en las relaciones cooperacién-gobierno,
sostenibilidad fiscal)”. Un afio mas tarde concluimos con mas confian-
za que este marco — que denominamos el ”Proceso PRPS” — no esta
funcionando en Bolivia como fue originalmente concebido (Ver
Figuras que muestran como el Proceso funciona en teoria y en la
practica).
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Los dialogos y las discusiones que surgen a raiz de este proceso son
una parte importante de la busqueda continua de estrategias viables y
concertadas para reducir la pobreza (y mas atn “crear riqueza”) en
Bolivia. Pero la EBRP y el proceso que lo entorna no han logrado
establecer un marco concertado de mediano plazo para la lucha contra
la pobreza, ni producir los cambios esperados en la forma de trabajar
de la cooperaciéon y en la relacién gobierno-cooperantes.
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2.El contexto
politico, social y
econdmico en
Bolivia en 2004

Nuevo Presidente, nueva agenda El Vicepresidente Carlos Mesa asumi6 la
presidencia constitucional de Bolivia en octubre 2003. Con el cambio
de responsables de las principales politicas gubernamentales, se modi-
fican también las areas de preocupaciéon y acciéon del gobierno nacio-
nal La revision de la EBRP, un punto central en la agenda del Presi-
dente Sanchez Lozada antes de su partida, no aparece dentro de las
prioridades del nuevo Presidente durante sus primeros meses.

Inestabilidad politica y social. El escenario de inestabilidad politica y
social que se vivia en 2003 antes de la caida del anterior gobierno no
ha variado grandemente y el tltimo afio ha sido muy agitado en lo
social y politico para el pais. La independencia del Presidente Mesa y
de su gobierno le otorga inicialmente una alta popularidad en la
sociedad boliviana (sociedad con poca confianza en los partidos
politicos), pero le complica el trabajo de gobernar, ya que carece de
una base politica en el Congreso que pueda viabilizar sus iniciativas
legales. Todas las protestas y reclamos, demandan la presencia de
miembros del ejecutivo nacional para buscar la resolucion de los
conflictos, lo que ocupa mucha de la atencion y el tiempo del primer
mandatario y su equipo. En los dltimos meses estas medidas de pre-
sion se han multiplicado y el gobierno ha continuado negociando v,
casi siempre, otorgando los beneficios que los sectores diversos recla-
man, aumentando las presiones sobre el gasto publico una vez que los
convenios firmados comiencen a cumplirse.

Panorama mixto para la economia. Los conflictos del ultimo afio y la
incertidumbre politica tienen por supuesto un costo social alto, pero
también han tenido un impacto econémico importante. El coeficiente
de inversion bruta respecto al PIB continu6 cayendo en 2003, esta vez
a 11.1% (de 14.7% en 2002). Inversion privada nacional ha sido casi
zero por la mayoria de los dltimos 5 afios. La demanda interna (con-
sumo e inversion) registr6 una contracciéon de 1,3% en 2003 de
acuerdo con el BCB. A pesar de los problemas internos en la econo-
mia boliviana, el PIB creci6 en 2.5% para el afio 2003 y en los prime-
ros 6 meses de 2004 el PIB esta creciendo a tasas cercanas al 3.25%.
El contexto internacional fue muy favorable para Bolivia en 2003, por
los mejores precios y las bajas tasas de interés en el mercado interna-
cional.

Gasto social y pobreza monetaria El gasto social en 2003 bajo en 1% del
PIB con respeto a 2002, pero, apoyado por los recursos HIPC, ain
sigue a niveles mayores que antes de la EBRP. Seguin un analisis



reciente de Requena y Ganavire (2004), si se excluye el gasto en
pensiones, el 60.4% del gasto social beneficia a los pobres. El incre-
mento en gasto social en los ultimos cuatro afios no supo prevenir
incrementos en las tasas de pobreza monetaria durante la crisis econo-
mica. La pobreza monetaria aumento en 2.57% de 1999 a 2002, y la
pobreza extrema casi en un punto. (Landa Casazola 2003).

Riesgo en nwel de endeudamiento. La situacion de la deuda publica es un
primer indicador de los problemas que sufre el Proceso PRSP en
Bolivia. La iniciativa HIPC tuvo como objetivo reducir la deuda en
Bolivia a un nivel sostenible y sin embargo la deuda (externa e inter-
na) esta subiendo de nuevo a niveles preocupantes. En este escenario,
proteger (mas aun aumentar) el gasto pro-pobre e invertir en proyectos
productivos es extremadamente dificil. Los problemas fiscales del
gobierno ponen mucha presién sobre la cooperaciéon internacional de
dar apoyo presupuestario, a pesar de que muchas de las condiciones
que las agencias consideran necesarias para esta forma de ayuda no se
dan. Es decir, los niveles de deuda publica distorsionan en varias
maneras el funcionamiento del Proceso PRSP en Bolivia.



3.Estado de la EBRP
y SU revision en
2004

Estado de la EBRP En el informe de monitoreo y evaluacion de la
EBRP de 2003, concluimos que “en sus dos afios de vida, la EBRP ha
transitado un camino dificil. Oficialmente, la EBRP sigue vigente,
pero la gran mayoria de los bolivianos no la conocen o la consideran
como un documento muerto”. En los tltimos meses, la EBRP original
ha sido resucitada por el gobierno Mesa para asegurar a la coopera-
ciéon internacional que Bolivia tiene EBRP vigente y que insistia con
ese marco para su apoyo. Si bien Bolivia cuenta oficialmente con una
EBRP desde 2001, esta estrategia ha sido objeto de numerosas criticas
de sucesivos gobiernos y sectores de la sociedad civil organizada y, en
gran medida, ha perdido legitimidad. En la practica, no es posible
utilizarla en su estado actual como marco de referencia para las discu-
siones internas sobre priorizaciéon de acciones y recursos, ni tampoco
para las negociaciones con la cooperacién internacional.

Recientemente, el gobierno del Presidente Mesa ha confirmado su
intencion de revisar la EBRP antes de finales de afio. La motivacion
principal del gobierno para revisar nuevamente la EBRP parece ser la
busqueda de apoyo financiero de la cooperaciéon internacional. El
gobierno percibe que necesita la EBRP revisada (o al menos un
conjunto coherente de politicas de reducciéon de pobreza) para apoyar
sus otras propuestas a la cooperacion en la reunion del Grupo Consul-
tivo de Donantes, asi como para viabilizar un PRGF con el Fondo
Monetario Internacional. Es decir, el impulso para resucitar la EBRP y
darle nueva vida con un proceso de revision, proviene, nuevamente,
de la cooperacion internacional.

La revision de la EBRP A pesar de ello, muchos actores locales (en el
gobierno, la cooperacion internacional y algunos sectores de la socie-
dad civil) se estan involucrando con entusiasmo y esperanza en los
procesos y las discusiones relacionados con la revision de la ERP.! El
interés de actores sociales y gubernamentales en participar en estos
procesos no se limita a tratar de influir en el nuevo documento ERP
que se producird en las proximas semanas para el Grupo Consultivo.
Mas bien, las discusiones y didlogos sobre la EBRP estan inmersos en
discusiones mas profundas sobre la distribucién de los recursos publi-
cos existentes, el aprovechamiento y distribuciéon de los posibles
beneficios de los recursos naturales, la redistribucion del poder politi-
co y sobre la direccion de la politica productiva puiblica. En este
ambiente, el ejercicio de revisar la EBRP es un proceso altamente
politizado y por ello bastante complejo.



Al parecer, la posicion del gobierno a finales de 2004 es la de
producir una Estrategia Nacional de Desarrollo de mediano plazo,
orientada hacia la producciéon y competitividad, y que las politicas de
reducciéon de pobreza seran solo una parte de ésta. La Estrategia
incorporaria las Estrategias Productivas Integrales (EPIs) que se produ-
ciran como parte del Didlogo Nacional ”Bolivia Productiva” (sucesor
del Dialogo Nacional 2000, insumo de la EBRP original). La coopera-
ci6én internacional parece aceptar la idea que la revisiéon de la EBRP
no necesariamente resulte en un documento tan extenso como la
EBRP original y que el Didlogo sera un insumo para la revision de la
EBRP y no un foro para validarla. Sin embargo, se nota también que
la cooperacion internacional no tiene una posicion unificada, ni
tampoco un discurso oficial al respeto. Fundamentalmente, tanto el
gobierno como la cooperaciéon estan buscando un norte” que guie
sus acciones y concuerdan que cualquier plan de desarrollo para
Bolivia tiene que incluir una visién sobre como luchar contra la
pobreza en Bolivia. Lo demas sigue bajo discusion.

El Duilogo Nacional Bolivia Productiva™ La preparacion para este
Didlogo Nacional empezé durante el gobierno del Presidente Sanchez
de Lozada. Alla se tomo la decision de crear un Directorio del Dialo-
go Nacional, con representantes del gobierno nacional, del movimien-
to asociativo municipal, del Mecanismo Nacional de Control Social y
de algunos representantes de la sociedad civil (indigenas y pequefios
productores). El Directorio tiene la responsabilidad de planear el
Diédlogo. Sin embargo, en sus primeros meses de vida, representantes
de los grupos de la sociedad civil en el Directorio han orientado las
discusiones hacia la generacion de politicas: el ”Compro Boliviano” y
un Fondo Indigena. Estos acuerdos han viabilizado, en parte, la
reorientacién de las discusiones en el Directorio hacia la posibilidad
de realizacion de un Dialogo Nacional Productivo, lo que finalmente
ha sido acordado. Por ello, sugerimos que habria que ver al Directorio
del Didlogo como mucho mas que un instrumento para planificar el
proceso y contenido del Dialogo 2004; verlo mas bién como un
espacio continuo de didlogo con una parte de la sociedad civil.

El Dialogo comenzé después de muchos atrasos. Ha sido planteado
para realizarse en cuatro fases. La primera fase fue un Pre-Dialogo en el
cual organizaciones de la sociedad civil recibieron recursos financieros
otorgados por la cooperacion internacional para elaborar Estrategias
Productivas Integrales (o EPIs) para sus miembros, sectores, o regiones.
Estas propuestas se presentaron en las mesas municipales que se realizan
a continuacién. El objetivo en esas mesas municipales fue disefiar
estrategias productivas integrales municipales (EPIs municipales), consis-
tentes con los Planes de Desarrollo Municipal, para permitir orientar los
recursos de los municipios hacia los sectores productivos y que sirvan de
base para la reflexion y el disefio de estrategias productivas departamen-
tales en las mesas departamentales. El objetivo de las mesas departa-
mentales, fase tres del didlogo, es la formulacion de Estrategias Produc-
tivas Integrales Departamentales que deberan vincularse con el Plan de
Desarrollo Departamental, recogiendo para ello las conclusiones
sistematizadas de las mesas municipales. La Secretaria Técnica del
Dialogo menciona que en la Mesa Nacional se producira una Estrategia
Productiva Nacional en base a las EPIs departamentales. Actualmente,
el Didlogo parece ser insumo para una Estrategia Nacional de Desarro-
llo, que sera el instrumento ordenador “constituida a su vez por la
EBRP vy ésta, por las EPIs.”
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Marco de mediano plazo. Uno de los principios fundamentales del
”Proceso PRSP” fue que se necesitaba un marco de mediano o largo
plazo para garantizar la sostenibilidad de los esfuerzos anti-pobreza.
Se esperaba que la EBRP fuera ese marco, pero en el presente estudio
confirmamos que no se ha logrado este objetivo. El patrén habitual de
cambiar de plan con cada gobierno contintia. Ni la EBRP original ni
la EBRP revisada en el gobierno del Presidente Sanchez de Lozada
duré mas que unos meses antes de ser rechazada u olvidada por el
nuevo gobierno. Los cambios periddicos a la EBRP significan un
proceso constante de planificacion que requiere mucha atencion y
energia del gobierno, de la cooperacién internacional y de la sociedad
civil. Todo esto deja muy poco tiempo para ocuparse de la
implementaciéon y menos aun, ahora que el gobierno del Presidente
Mesa tiene otros asuntos importantes en su agenda (los cambios a la
ley de hidrocarburos, los conflictos sociales, y la futura Asamblea
Constituyente).

Algunos entrevistados para este informe piensan que una falla
fundamental en el disefio del Proceso PRSP fue olvidar (o negar) los
procesos politicos. La caida econémica cuyo inicio coincidié con el
periodo en el que se escribi6 la estrategia original es otro factor que ha
contribuido a la inestabilidad de la EBRP. Como la EBRP no repre-
sent6é gran cambio en la trayectoria de politicas publicas, la crisis dio
impulso a la demanda para “otra visién” sobre como reducir la pobre-
za. Algunos cambios en los intereses de la cooperacion internacional
también dieron un impulso al deseo de cambiar la EBRP original. Al
ser Bolivia uno de los primeros paises en escribir su estrategia de
reduccion de pobreza, fue uno de los pocos paises que no orientd su
estrategia explicitamente hacia las Metas del Milenio. En los dltimos
afios, la demanda de la cooperacion internacional de modificar la
estrategia para crear un enlace mas estrecho con las Metas del Milenio
ha crecido.

En algunos sentidos, la experiencia de Bolivia ha sido el escenario
mas desalentador para el Proceso PRSP, Los cambios que Bolivia ha
vivido en los ultimos afios han sido dramaticos, pero no habria porqué
pensar que esto dejara de ser asi. Tampoco debemos esperar que la
cooperacion y el gobierno boliviano dejen de innovar y de buscar
nuevas ideas para combatir pobreza en el pais. Esto significa que
cualquier estrategia para la reducciéon de pobreza (o estrategia de
mediano plazo en general) para Bolivia tendra que sobrevivir y res-
ponder a esos cambios y evoluciones. El Proceso PRSP no ha ofrecido
por ahora una solucién a este dilema.
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4.Seguimiento a la

Implementacion de
la EBRP en 2004

Dificultades en hacer seguimiento a los gastos asociados con la EBRE a excepcion
de los recursos HIPC. En Bolivia, hay muchas dificultades para hacer un
seguimiento preciso de los gastos en reduccion de pobreza por la
manera como se registran los gastos en el presupuesto (partidas presu-
puestarias y por institucion) y la falta de sistemas de organizacion y
presentacion de esta informacién. Hasta ahora el gobierno no ha
desarrollado un sistema que le permita decir que aspectos de la EBRP
se estan apoyando con recursos de manera prioritaria y cuales no.

Lo que si se puede aislar en la EBRP para hacer un seguimiento
son los recursos HIPC II. La distribucién de estos recursos a los muni-
cipios ha continuado al ritmo previsto, pese a las dificultades que
enfrenta el Tesoro para cubrir esos compromisos.

Ljecucion. Se observa una mejora importante en la utilizaciéon de los
recursos HIPC II desembolsados a la municipios, que ha pasado de
una utilizacién promedio apenas por encima de 52% en 2002, a casi
70% en 2003. La Ley del Didlogo definié una distribucion en el uso
por los municipios de los recursos HIPC entre salud, educacion, e
infraestructura productiva y social. Se respeta la distribucion pactada,
pero el nivel de ejecucion de los recursos asignados a salud por ejem-
plo, ha sido bastante bajo en relacién con educacién e infraestructura.
Mientras los municipios parecen haber mejorado notablemente su
ritmo de ejecucion en relacion a afios anteriores las unidades de
gobierno nacional han tenido resultados mixtos. El Servicio Nacional
de Caminos y el Ministerio de Asuntos Campesinos y Agropecuarios
ejecutaron casi 40% de sus presupuestos en el primer semestre. La
ejecuciéon en el Ministerio de Educacién y de Servicios y Obras Publi-
cas no llega al 20%.

Sistema de seguimiento y monitoreo: poca accion e instituciones débiles. Ll
seguimiento a la EBRP deberia realizar a través de informes de
monitoreo producidos por las instancias responsables de gobierno
(INE y UDAPE) pero en el ultimo afio no se han conocido estos
informes. Por otra parte, el Comité Interinstitucional de Seguimiento a
la Estrategia de Reduccion de la Pobreza (CISE) no funciona y practi-
camente no ha funcionado desde el inicio del proceso. El Mecanismo
de Control Social (MCS), establecido en el Dialogo 2000 para organi-
zar la participacion de la sociedad civil en el seguimiento de la estrate-
gia, estd organizado a nivel nacional y departamental. El Mecanismo
sin embargo insiste en que le falta presupuesto para funcionar adecua-
damente y reconocimiento de los actores gubernamentales del rol que
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deben cumplir en el seguimiento a los recursos para la reduccion de la
pobreza. En el nivel nacional el MNCS ha superado sus dificultades
financieras y logisticas y a decir de sus miembros se estd consolidando
gracias a los esfuerzos personales de sus componentes. Sin embargo,
formalmente no se ha podido observar que cumplan un rol en el
seguimiento a la EBRP y sus recursos, su participacién ha estado mas
dirigida a consolidar su participaciéon en el Dialogo 2004, como se ha
mencionado en un anterior secciéon de este informe. Algunos mecanis-
mos departamentales han cerrado sus puertas en el ultimo afio por
falta de recursos y los que no lo han hecho han tenido que buscar
diferentes mecanismos para sobrevivir, incluyendo la caridad de las
instituciones publicas que les brindan espacios de trabajo o de la
Iglesia Catoélica que en algunos departamentos la ha adoptado como
suya.
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5.La Cooperacion

Internacional y el
"Proceso PRSP’

EBRP como condicion? Tener EBRP es condicién para acordar un PRGF
con el FMI. El FMI dio la extension mas reciente (hasta diciembre) del
Stand-by con la esperanza que a finales de afio ya exista una EBRP
revisada. Para el Banco Mundial también, el tener una ERP es una
condicion formal, pero la falta de la EBRP revisada no ha frenado su
ayuda. En la primera parte de 2004, el Banco Mundial estaba prepa-
rando un PRSC,; pero por falta de una EBRP cambi6 a un Social
Sector Programmatic Structural Adjustment Credit (SSPSAC) — lo que
parece ser diferente al PRSC solo en nombre. El representante del
BID opina que no es necesaria una EBRP revisada para sus préstamos.
En su opinién, es mucho mas importante que el gobierno comience a
ejecutar la EBRP y que elaboren planes sectoriales. Entre los bilatera-
les, hay varios que siguen diciendo que el gobierno tiene que elaborar
una EBRP revisada antes del Grupo Consultivo (inicialmente previsto
en octubre de 2004, y que esta estrategia debe basarse en un proceso
participativo. Otros opinan que en las circunstancias actuales no se le
debe exigir una consulta amplia al gobierno. El gobierno (UDAPE)
parece estar convencido de que es necesario preparar una EBRP
revisada antes del Grupo Consultivo, y esta trabajando en eso.

Ll SSPSAC. La EBRP ha funcionado como marco de referencia
para establecer las condiciones del SSPSAC. Las condiciones en la
matriz son una mezcla de elaboraciones concretas de objetivos y metas
de la EBRP y reformas institucionales aparentemente consideradas
necesarias para llegar a las metas de la EBRP. Las negociaciones sobre
estas condiciones se han hecho entre los dos donantes financiadores
(BM y KfW) y los diferentes sectores del gobierno, mientras varios
otros donantes han sido informados del proceso. Esta practica de
poner tantas condiciones de politicas muy detalladas para muchos
diferentes sectores del gobierno es sorprendente por varias razones.
Primero, va en contra del consenso generalizado a fines de los afios
noventa de que poner condiciones de politicas no es muy efectivo.
Segundo, va también en contra de las recomendaciones basadas en
evaluaciones de apoyo de programa: el apoyo presupuestario no
deberia estar acompafiado con injerencia detallado en politicas inter-
nas (“micromanagement”) sino que deberia acompaifiarse con un didlogo
dirigido a mejorar los procesos presupuestarios y de contabilidad.

Apoyo presupuestario de bilaterales. En 2004, un grupo de 11 donantes
ha elaborado un "Memorando de Entendimiento para un programa
multidonante de apoyo presupuestario plurianual para la
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implementaciéon de la politica Boliviana de reduccion de la pobreza”.
Requerimientos comunes segiin este documento incluyen que hay un
acuerdo con el FMI y que haya alguna politica nacional para reducir
la pobreza — la cual también tiene que ser “implementada
eficientemente.” Segin la propuesta, la matriz de politicas incluye
metas y actividades relacionadas con la mejora en la administracion de
las finanzas publicas, la politica fiscal, y también relacionadas con la
politica de reduccion de la pobreza. Ello implica que la matriz de
politicas (aunque no esté elaborada todavia) también va mas alla que
la mejora de las finanzas publicas. Los bilaterales estan conscientes de
los problemas del proceso presupuestario, pero el hecho de que el
gobierno va a elaborar un plan de accién para corregir estos proble-
mas parece ser suficiente para justificar el apoyo presupuestario..

La coordinacion entre donantes. El1 nuevo gobierno a partir de octubre
2003 ha reestructurado las mesas de coordinacién de los donantes.
Las opiniones sobre cémo funcionan las mesas varian, y también
parece ser diferente dependiendo de la mesa. L.a mesa sobre la armo-
nizacion trata temas como descentralizacion, género, PRI, salud, y
educacion. La intenciéon es de llegar a apoyo sectorial. Sin embargo,
segin los donantes todavia faltan planes concretos en los sectores. Los
multiples cambios de gobierno y de ministros no favorece el llegar a
planes estables multi-anuales. Por otro lado, los donantes también
tienen muchas visiones diferentes sobre lo que significa apoyo sectorial

o SWAp.

La condicionalidad. Los acontecimientos del ultimo afio y medio en
Bolivia en la relacién gobierno — cooperacién internacional ponen de
relieve algunas aparentes contradicciones:

1) El gobierno no cumpli6é con las condiciones del FMI en cuanto a
las metas macroeconémicas y especialmente fiscales. Sin embargo,
el FMI otorgd waivers y continda su programa Stand-By:.

2) Un convenio con el FMI sigue siendo una condicién sime qua non
para que los donantes multilaterales y muchos bilaterales otorguen
apoyo presupuestario, sin importar las demas condiciones que
oficialmente mantienen para apoyo presupuestario, como son una
ERP vigente y exigencias al manejo de finanzas publicas.

3) Conforme a los resultados de otros estudios, éste comparte el
criterio de que la comunidad internacional no aplica una selectivi-
dad consistente con sus decisiones de dar ayuda internacional o no.
Juzgando en base a las cifras, Bolivia no cumpli6 las condiciones
para un convenio con el FMI en 2003; su déficit fiscal fue un
limitante. A pesar de esto, Bolivia obtuvo un convenio con el FMI
para evitar una mayor desestabilizacién econémica y politica.

4) La cooperacién internacional no sigue las recomendaciones de
estudios anteriores de evitar el micro mancjo ("micromanagement”) en
politicas domésticas y de focalizar las condiciones de AP en mejorar
los procesos presupuestarios y de contabilidad.

5) Mientras tanto, la comunidad internacional sigue manteniendo la
presion al gobierno boliviano para que elabore una EBRP revisa-
da; esto sera condicién para un PRGF del F'MI, y también para el
AP de por lo menos una parte de los donantes que firman o hayan
firmado el Memorando de Entendimiento sobre AP multi-anual
con una matriz de politicas a cumplir. Es muy probable que esta
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posicion dura esté inducida mucho mas por la wnsatisfaccion sobre la
politica fiscal (y el hecho de que la cooperacion internacional cada
vez se vea forzada a llenar las brechas) que por la razéon oficialmen-
te dada: la falta de una EBRP vigente.

6) Aparte de la elaboracion de una propuesta para AP multi-anual, la
armonizacién de las acciones y condiciones entre los donantes no
parece haber avanzado mucho en el afo recién pasado. Esto se
debe a que (1) el nuevo gobierno tenia otras prioridades o no tomé
tanto liderazgo y (ii) faltaban también propuestas de politicas y
proyectos de parte del gobierno, lo que hizo que cada donante por
st mismo buscaba sus proyectos a financiar. No se ha observado un
avance en el grado de apropiacion del gobierno de la ayuda inter-
nacional.

Queda claro que el Proceso PRSP se ha puesto encima de varias conti-
nuidades en las politicas y procedimientos de los donantes. Entre estas
continuidades se destacan tres:

— El rol central del FMI en juzgar la situacion macroeconémica y en
dar su sello de buen comportamiento. Esto sigue siendo el princi-
pal determinante para la decisiéon de brindar apoyo al presupuesto

— La presion de desembolsar, particularmente las instituciones finan-
cieras internacionales de desarrollo, y los donantes bilaterales

— Las condiciones y procedimientos particulares de cada donante
para conceder financiamiento.

La comunidad internacional sigue poniendo condiciones y sigue
desembolsando, sin importar si el pais cumple o no. La combinacion
del proceso ERP con estas continuidades lleva a altos costos de tran-
saccion para el gobierno (baja eficiencia), y ademas a poca efectividad
del apoyo de la cooperacion internacional a la estrategia para reducir
la pobreza.

Si el objetivo de la cooperacién internacional es que el gobierno
implemente politicas que reduzcan la pobreza, se puede dudar de la
efectividad del requerimiento de elaborar una EBRP revisada a nivel
nacional, y con participacién — adn mas, puesto que los recursos HIPC
en Bolivia se han transferido a los municipios. Mas bien, seria impor-
tante apoyar el gobierno en desarrollar planes operativos a nivel
sectorial, para que luego pueda ejecutar politicas para reducir la
pobreza con apoyo de la cooperaciéon internacional. Ademas, se
puede considerar apoyo presupuestario en general, pero el didlogo
alrededor de éste tendria que enfocarse (solamente) en mejoras en el
manejo de las finanzas publicas.
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6.Crecimiento Pro-
Pobre en Bolivia

A pesar de los problemas que sufre el Proceso PRSP en Bolivia, la
preocupacion de cémo reducir la pobreza (o crear riqueza) en el pais
ocupa un lugar central en los debates actuales sobre las politicas
publicas. Un tema central en estas discusiones es la relacion entre
crecimiento y la reducciéon de pobreza. La vision de los afios 90
consideraba que alcanzar un nivel de crecimiento alto y continuo seria
suficiente para reducir pobreza. Hoy dia este supuesto se cuestiona
tanto en Bolivia como en el discurso internacional. Se habla no sola-
mente de crecimiento, pero mas bien de crecimiento “pro-pobre”. En
este capitulo, analizamos como el concepto de crecimiento pro-pobre
se entiende y se aplica en Bolivia y en la EBRP.

Qué es crecimiento pro-pobre?: no hay consenso. La literatura internacional
presenta dos definiciones del concepto de crecimiento pro-pobre. Bajo
una definicion, crecimiento se considera pro-pobre si la tasa de pobre-
za diminuye durante el periodo estudiado. La segunda definicién
clasifica el crecimiento como pro-pobre solamente si una reducciéon de
la desigualdad acompafia la reducciéon de pobreza durante el periodo
de crecimiento. En Bolivia, se habla (pero sin mucha precision) de
“crecimiento de base ancha,” un crecimiento cuyo resultado se siente
en la base ancha de la poblacion, o sea la poblacion pobre. Si bien
hay consenso en el pais sobre la necesidad de encontrar una estrategia
de crecimiento de base ancha, no hay todavia consenso sobre como
cumplir con ese objetivo.

cHa habido crecimiento pro-pobre en Bolivia? Varios estudios recientes han
tratado de estimar (con diferentes metodologias) si durante algin perio-
do Bolivia dado muestras de un crecimiento pro-pobre. Este trabajo se
complica por el problema de datos y las diferentes definiciones de
crecimiento pro-pobre. Las conclusiones dependen de la metodologia
utilizada (y por lo tanto la definicion adoptada), los datos utilitizado, el
area estudiada, el periodo estudiado, y los datos utilizados.

La estrategia boliviana para crecimiento pro-pobre. Durante la década de los
90, la lucha contra la pobreza en Bolivia es principalmente una estra-
tegia de crecimiento (apoyada en la estabilidad macroeconémica) y
redistribucién, a través de gasto e inversion social a nivel nacional e
municipal. Tanto para el gobierno como para la cooperacion, la
protecciéon del gasto social y la participacion popular llegaron a ser
casi sinonimos de la lucha contra la pobreza en Bolivia. El supuesto en
esta estrategia es que reducir la pobreza no-monetaria a lo largo
producira reducciones en pobreza monetaria.
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La EBRP representa en su mayoria una continuaciéon del modelo
de desarrollo de los 90. La EBRP busca seguir creciendo en los secto-
res modernos de la economia (Ver Figura) para asi aumentar los
ingresos del Estado (camino izquierda), permitiendo la continuacién o
aceleracién de redistribucion mediante los programas sociales y de
necesidades basicas (educacién, salud, agua y saneamiento). La EBRP
agrega dos ambitos de accién a esta base. Primero, busca fortalecer la
red de proteccién social para los mas pobres. Segundo, hay sin embar-
go un reconocimiento en la EBRP que para generar un crecimiento
pro-pobre hay que buscar la forma de mejorar la elasticidad creci-
miento — reduccion de pobreza (camino de la derecha en la Figura).
Para obtener este fin, la EBRP propone apoyar a microempresas (en el
area rural y urbana) y crear un programa publico de generacion de
empleo de emergencia. Estos programas ya existian en Bolivia antes
de la EBRP, pero la estrategia sefiala la intencién del gobierno de dar
mas énfasis a estas ideas.

Figura. Relacion crecimiento — reduccion de pobreza en la EBRP
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En los ultimos cuatro anos, ha crecido la demanda para asignar un rol
mas activo al Estado en apoyar, promover e incentivar la transforma-
ci6n hacia una ”Bolivia Productiva” con el fin de generar un creci-
miento de base ancha. Se nota que el estado tiene otras posibilidades
(méas que solo su poder de inversion fisica) para apoyar al sector
privado. La EBRP revisada del gobierno del Presidente Sanchez de
Lozada, el plan de gobierno del Presidente Mesa, la nueva Estrategia
Nacional de Desarrollo Agropecuario y Rural (ENDAR), y el Dialogo
Nacional Bolivia Productiva 2004 responden de alguna forma a esta
demanda para un rol mas diverso y activo del estado. El programa
Compro Boliviano es un ejemplo: usar el poder de compra del estado
para apoyar empresas nacionales. Para el sector rural, el ENDAR
mantiene una continuidad con las propuestas de desarrollo rural y
alivio a la pobreza rural contenidas en la EBRP y avanza dos modali-
dades: el desarrollo econémico local y el desarrollo de cadenas agro-
productivas. Muchos de los entrevistados ven un rol para el Estado en
el sector financiero, para resolver el problema de falta de crédito
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productivo y de productos financieros agricolas. Otros piden transfe-
rencias publicas-privadas. Ademas de estas propuestas especificas de
politica, muchos de los entrevistados para este informe mencionaron
la necesidad de mantener la estabilidad politica y social en Bolivia,
con las acciones y procesos que sean necesarios. Sin esa estabilidad,
otras acciones gubernamentales no tendran su efecto deseado.

Una parte importante de las discusiones sobre crecimiento y creci-
miento de base ancha en los #ltimos anos ha sido el rol del gas en el
desarrollo del pais. Hoy pareceria que no se puede hacer nada en
Bolivia sin antes decidir sobre el destino del gas (y ahora el Proyecto

de Ley de Hidrocarburos presentado al Congreso) La visiébn mayorita-

ria que parece surgir como resultado del referéndum y que se ha

intentado traducir en los proyectos de ley presentados al Congreso es

que:

— Bolivia debe exportar su gas buscando maximizar los beneficios del

mismo

- Que la propiedad de los recursos energéticos debera ser nueva-
mente publica dejando a los inversores extranjeros como socios
capitalistas de emprendimientos de riesgo compartido

— Que la empresa publica debera jugar un rol mas activo en el sector

(participacion societaria en emprendimientos y en la
comercializacion)

— Que la ley de hidrocarburos actual debera cambiar para incorporar

un sistema impositivo que genere mas recursos para el estado
boliviano

— Que las empresas que operan actualmente en el sector deberan
modificar obligatoriamente sus contratos para reflejar esta nueva
situacion.

— Que los recursos obtenidos de la renta del gas seran utilizados para
incrementar los gastos en salud, educacion, saneamiento e infraes-

tructura

El modelo de desarrollo implicito en esta visiéon es no parte del mode-

lo existente de crecer, generar recursos, y redistribuir con gasto e

mversion. Mas bien, se busca fortalecer el modelo actual, creando mas
recursos para el Estado, pero usando estos recursos de manera consis-

tente con la propuesta de la EBRP. Es decir el Estado se compromete

a

mvertir los nuevos recursos en infraestructura y en programas sociales

tales como educacién y salud, que se espera a lo largo mejoraran las

capacidades de los pobres de tal manera que podran salir de pobreza.
Perspectivas para el futuro. ;Hasta que punto podemos esperar que las

acciones propuestas en la EBRP, y las propuestas desde entonces,
lograran el objetivo de reducir pobreza? Si nos basamos en la expe-
riencia de los 1990, hay muchas preguntas sobre la capacidad del
modelo de base (crecer, redistribuir mediante gasto social, proteger a

los pobres) para lograr sus objetivos de reduccion de pobreza. Por un

lado, hay dudas sobre la capacidad de la economia de sostener un
crecimiento en los sectores modernos de la economia. Mas aun este
modelo de crecimiento en hidrocarburos, telecomunicaciones, y
agroindustria ha tenido la tendencia de aumentar o por lo menos no

reducir la inequidad en Bolivia, en parte porque algunas de las medi-

das que apoyen la industria (e.g. apertura de mercados) tiene un
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impacto negativo en algunos pobres y en parte porque es un creci-
miento que no trae empleo. Si esta tendencia continua, se puede
pensar que la inestabilidad politica y social continuard también, con
sus Inevitables consecuencias econémicas. La esperanza de este mode-
lo es que el crecimiento producira recursos para redistribuir mediante
gasto social y redes de proteccion social. Hasta ahora las inversiones
altas en los sectores sociales no han logrado una reduccién en pobreza
monetaria.

A este modelo de base, la EBRP agrega dos proposiciones relacio-
nadas para aumentar la elasticidad crecimiento — reducciéon de pobre-
za: el apoyo a la microempresa (tanto en areas urbanas como rurales)
y las cadenas productivas. La microempresa en Bolivia recibe mucha
atencion como componente de una estrategia de crecimiento pro-
pobre porque la gran mayoria de los empleos nuevos en Bolivia se
crean en empresas de pequeiia escala. Segun datos de la encuesta de
hogares en 2002, solo 7% de hombres ocupados y 4% de mujeres
ocupadas trabajan en empresas grandes. Empresas medianas emplean
otro 8% de la poblacién ocupada. Los demés o trabajan en
microempresas o siguen lo que el INE llama estrategias de
sobrevivencia. Como estrategia de reduccion de pobreza, el apoyo a
la microempresa tiene varias desventajas. Por un lado, muchas de la
microempresas trabajan en el sector informal y se ha observado que
los ingresos de trabajadores en el sector informal no han aumentado
con el tiempo. Son estos trabajos en microempresas trabajos de la
calidad necesaria para tener un impacto significativo en pobreza? Por
otro lado, los pequefios productores consideran que los programas
existentes para apoyar las microempresas no son adecuadas. Como
estrategia de crecimiento, el impacto de apoyar a las microempresas
sera probablemente muy limitada, ya que estas empresas contribuyen
muy poco al PIB.

La segunda propuesta central en la EBRP para aumentar la elastici-
dad crecimiento — reduccion de pobreza es la cadena productiva.
¢Hasta que punto la promociéon de las cadenas productivas ofrecen
una solucién para la pobreza rural? Los entrevistados para este estudio
tuvieron posiciones variadas sobre el posible impacto de las cadenas
productivas en general, y sobre cadenas de productos especificos.
Segun algunos criticos la ENDAR no llega en absoluto a las comuni-
dades indigenas ya que la concepcion de las cadenas productivas en
esta estrategia no corresponde a su realidad porque llevan a la
espe-cia-lizacion. Otros informantes criticaron la concepcién de las
cadenas productivas del ENDAR por colocar demasiado énfasis en los
productos de exportacién y por no tratar de resolver los problemas del
mercado interno. Hay que considerar que alrededor del 70% del
valor de las agroexportaciones corresponden a las cadenas de la soya y
los productos agroforestales mientras que sélo un 13% proviene de los
productos campesinos tales como la quinua, palmitos, ajos, habas y
banano. Otra posible debilidad en la estrategia de las cadenas produc-
tivas es la necesidad de tener empresas grandes que jalen la cadena.
La agroindustria es relativamente poco desarrollada y todavia bastante
débil en Bolivia con excepcion del caso de la soya, entre otros.

En la medida que la cadena productiva sea estrategia para reducir
pobreza, por supuesto que hay que velar por la coordinaciéon efectiva
de la cadena y que los frutos de su gestion sean distribuidos justamen-
te entre los diferentes actores de acuerdo al valor de su contribucién a
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la cadena. Las cadenas productivas son pactos productivos que apun-
tan a motorizar la producciéon que en el ambito rural constituye el
eslabén inferior. Sin embargo, en muchas ocasiones el eslabon de la
produccién primaria no recibe el valor que le corresponde por la poca
capacidad de nego-cia-ciéon y poder econémico de los productores
campesinos. En la propuesta de la ENDAR no se vislumbra una
disposiciéon de regular los procesos distributivos dentro de la cadena
pro-duc-ti-va hacia abajo. La propuesta de cadenas productivas en el
ENDAR también carece de una indicacién concreta de cuales son los
diferentes actores requeridos para su implementacion y la dindmica de
las relaciones de poder. Debe reconocer la existencia de relaciones
muy desiguales de poder econémico, social y politico entre los diver-
sos agente de la cadena productiva. De lo contrario la propuesta de las
cadenas carece de realismo y deja de ser un mecanismo de desarrollo
rural equitativo e incluyente capaz de hacer una contribucién al alivio
de la pobreza rural en vez de reproducirla a través de los
me-ca-nismos de subordinacién y explotacion.

De este breve analisis conceptual de las proposiciones centrales de
la EBRP, se nota que no es obvio que las estrategias propuestas logra-
ran aproximar Bolivia al objetivo de reduccion de pobreza establecido
en las Metas del Milenio. Dos estudios cuantitativos sirven para
confirmar esta impresién: el Poverty Assessment del Banco Mundial y
un estudio de crecimiento pro-pobre en Bolivia hecha por Klasen y
otros.

Segun el estudio del Banco Mundial, para alcanzar la Meta del
Milenio para reduccién de pobreza la economia boliviana tendria que
crecer a 6.5% per capita por afio por los proximos 13 afio, lo cual
implicaria duplicar ingresos per capita. Adn asi pobreza rural no
alcanzaria las Metas del Milenio. El mismo estudio concluye que no
serd posible para Bolivia crecer a este ritmo, aun con reformas
significantes. El estudio de Klasen espera (con las politicas actuales) un
crecimiento alrededor de 4% por afio. Si el PIB Boliviano no va a
crecer a 6.5% per capita por afio, Bolivia tiene que buscar la forma de
aumentar la elasticidad neta crecimiento — reducciéon de pobreza.
Tanto el estudio del Banco Mundial como el de Klasen y otros hacen
unas simulaciones en busqueda de politicas que puedan lograr este
objetivo. No encuentran ninguna combinacién de politicas capaz de
hacer que Bolivia alcance las metas del Milenio.

Dado todas las restricciones y desventajas de la economia bolivia-
na, el gas parece ser la mejor oportunidad que el pais tiene para
cambiar su destino en los proximos afios. Ofrece la posibilidad de
aumentar de forma significativa los ingresos del Estado y asi crear
recursos para inversion, redistribucion, o el pago de la deuda. Existe
también la posibilidad de usar el gas y sus biproductos para fortalecer
o crear industria dentro del pais. Pero la oportunidad del gas presenta
el pais con dos grandes desafios. El primero es llegar al punto de
transformar la posibilidad del gas en recursos reales para el Estado.

Si se logra un acuerdo sobre la explotacion y luego la exportacion,
el segundo desafio es decidir como usar los recursos, y/o quién tendra
el poder de tomar esas decisiones. La revision de la EBRP es una
oportunidad para avanzar en esta tarea. Ya que, como hemos visto, no
es obvio que seguir adelante con el modelo existente de desarrollo
tendra el deseado impacto en reducir pobreza, nos parece importante
que los que participen en estas discusiones aceptan la necesidad de
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cuestionar supuestos y abrirse a ideas menos ortodoxas y mas
controversiales. No sera suficiente, sin embargo, busca solamente
nuevas ideas. Hay que buscar entender porqué los programas actuales
no han dado los resultados esperados. Los problemas de
implementacién y/o de conceptualizaciéon que afectan estos progra-
mas igual podrian afectar programas nuevos.
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/. Conclusiones

Dos mensajes claros se desprenden de esta evaluacion de la experien-
cia Boliviana con el Proceso PRSP. Primero, el Proceso PRSP en
Bolivia no esta funcionando tal y cémo se esperaba y no ha logrado
sus objetivos. Segundo, no hay una visiéon clara (ni en el gobierno ni
en la cooperacion) de como Bolivia logrard reducir sus tasas de pobre-
za lo suficiente para cumplir con las Metas del Milenio. Este segundo
punto sugiere que aun se podria beneficiar en Bolivia de debatir,
estudiar, crear, implementar, evaluar, y perfeccionar con el tiempo una
estrategia de reduccion de pobreza y de alinear el apoyo de la coope-
racion con esta estrategia. El Proceso PRSP no es el marco apropiado
para sostener este tipo de proceso en los tiempos turbulentos como los
que ha vivido Bolivia en los tltimos anos, y que probablemente vivira
por un tiempo. Imponer la necesidad de tener una ERP como condi-
ciéon para ayuda de la cooperacion no ha ni garantizado que el gobier-
no tuviera, implementara, ni evaluara su estrategia. 'Tampoco ha
resultado en una visiéon clara y compartida del camino que Bolivia
deba seguir para reducir su tasa de pobreza de forma significativa. El
no cumplimiento de esta condicién tampoco ha detenido la ayuda de
la cooperacion internacional para Bolivia, ni los esfuerzos dentro de la
misma cooperacion de dar mas apoyo presupuestario y programatico y
de avanzar en la harmonizacién y la coordinacion.

Estos hechos no implican que el Proceso no haya tenido otros
impactos importantes, tales como ayudar a establecer el Dialogo
Nacional como un fenémeno recurrente en el pais, elevar el tema de
reduccion de la pobreza en la agenda tanto del gobierno como de la
cooperacion, y apoyar a unas instancias de la sociedad civil (los grupos
productivos e indigenas), quienes ahora tienen mucho mas influencia
en la politica que antes. Pero el hecho de que la ”condicién” de tener
una ERP no haya tenido el efecto esperado ni en el gobierno Bolivia-
no ni en la cooperacién, sugiere que hay que cuestionar los principios
y supuestos del Proceso PRSP,
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