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I. PANORAMA GENERAL

1. El presente documento de estrategia de lucha contra la pobreza, o EBRP' del Gobierno de
Bolivia, representa un avance en un esfuerzo continuo del Gobierno encaminado a reducir la
pobreza gracias a un crecimiento estable y medidas de politica orientadas hacia los pobres. La
estrategia hace hincapié en llegar a los grupos excluidos e incrementar la eficacia y la eficiencia
de las instituciones del sector publico. Es balanceada, pues comprende no solamente una
estrategia para el sector social sino que también reconoce la importancia fundamental del
desarrollo econdmico y de los problemas de vulnerabilidad y eficiencia institucional, para asi
estructurar una eficaz estrategia global de lucha contra la pobreza. Los puntos mas fuertes en la
estrategia son los siguientes: (i) la atencion en profundizar la descentralizacion fiscal; (ii) el
compromiso conducente a la elaboracion de mecanismos de seguimiento social; (iii) la
integracion de las politicas sectoriales y de otro tipo para la reduccion de la pobreza en un marco
macroeconémico, y (iv) un proceso participativo que implicé un gran esfuerzo encaminado a
obtener el aporte local, por intermedio del didlogo a nivel municipal, asi como un didlogo
nacional sobre cuestiones sociales y econdémicas para la lucha contra la pobreza.

2. El contenido de la EBRP de diversas maneras va mas alla de lo que se podria esperar en
este tipo de documento, tanto por la profundidad del analisis como por el nivel de detalle que
provee. Sin embargo, subsisten riesgos importantes relacionados con la capacidad del Gobierno
para poner en practica el programa, dada la debilidad aparente en la administracion ptblica y en
las entidades del sector publico. Las crecientes tensiones sociales y una fragil situacion politica
también pueden limitar la capacidad del actual Gobierno de cumplir las metas que se ha
propuesto para los meses restantes de su mandato (véase la seccion sobre riesgos, parrafos 32-
33).

! Estrategia Boliviana de Reduccion de la Pobreza, Gobierno de Bolivia, marzo de 2001.
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II. EL PROCESO PARTICIPATIVO

3. La EBRP se basa en un proceso anterior de didlogo nacional para la reduccion de la
pobreza. El primer Didlogo Nacional comenzo con el nuevo Gobierno en 1997, y tuvo como
resultado un plan de cuatro elementos: crecimiento sostenible, desarrollo social, fortalecimiento
institucional y erradicacion de las drogas. Aunque el Gobierno realiz6 esfuerzos considerables
para poner en practica la estrategia, especialmente en el area de la erradicacion de la coca, hubo
escaso seguimiento antes de la inauguracion del Didlogo Nacional 2000. Se redactdé una EBRP
provisional poco después de la puesta en marcha de la Iniciativa reforzada para los Paises Pobres
Altamente Endeudados (PPAE, o HIPC, por sus siglas en inglés), y fue analizado por los
Directorios Ejecutivos de la Asociacion Internacional de Fomento (AIF) y el Fondo Monetario
Internacional (FMI) en enero y febrero de 2000. La EBRP provisional se considerd desprovisto
de prioridades claras y se tuvo poca participacion en su preparacion.

4. Un nuevo Dialogo Nacional se inici6 en abril de 2000 para promover la participacion en
la preparacion de la EBRP, a pesar de la existencia de un clima politico dificil. Antes de que se
iniciara el Dialogo Nacional, diversos grupos de la sociedad civil se movilizaron para preparar
sus propios didlogos. Estos grupos incluyeron el Foro Jubileo 2000 de ONGs, patrocinado por la
Iglesia Catolica, y grupos en representacion de pequeios productores, pueblos indigenas y
mineros. El Didlogo Nacional en si mismo se formul6 como un proceso de abajo-arriba, con
deliberaciones llevadas a cabo primero a nivel municipal, pasando luego a nivel regional y
culminando a nivel nacional’. A cada mesa redonda municipal asistieron el alcalde, el
vicepresidente del Concejo Municipal y el presidente de un Comité de Vigilancia. Se analizaron
cuatro temas: factores determinantes de la pobreza, mecanismos para la asignacion de los
recursos HIPC, participacion de los ciudadanos en el seguimiento del uso de los recursos para el
alivio de la carga de la deuda de los HIPC, y seguimiento y renovacion periddica del Didlogo
Nacional.

5. Las nueve mesas redondas departamentales, que se efectuaron durante nueve semanas
entre julio y agosto de 2000, incluyeron a delegados de las mesas redondas municipales, el Foro
Jubileo 2000, el Gobierno central y la sociedad civil. La participacion gubernamental en las
mesas redondas departamentales fue limitada, pues solamente a tres de las nueve mesas redondas
departamentales asistieron funcionarios de gobierno de alto nivel. Las reuniones departamentales
se centraron en las medidas prioritarias a nivel regional para la lucha contra la pobreza; en la
participacion ciudadana en el seguimiento de los recursos para inversion publica; en el contenido
y marco institucional de las politicas publicas, y en el seguimiento del Didlogo Nacional. A pesar
de este empeno por acercar el proceso participativo a la gente mediante su descentralizacion, las
ONGs y los grupos de la sociedad civil han planteado dudas con respecto a si: (i) algunas
consultas estuvieron indebidamente influidas por los responsables locales para la toma de
decisiones; (i1) los grupos vulnerables estaban bien representados, especificamente las mujeres y
los pueblos indigenas, y (iii) la metodologia utilizada promovid una verdadera participacion, en
cuanto a que estaba altamente estructurada, y la agenda de las deliberaciones no era lo

? Un total de 1,215 personas de 314 municipios participaron en las mesas redondas municipales, mientras que hubo
935 personas en las mesas redondas departamentales, y 273 personas en la mesa redonda nacional.
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suficientemente flexible. No obstante, la mayor parte de los observadores concuerdan con que el
Gobierno ha hecho un esfuerzo de buena fe por usar un método participativo al elaborar su
estrategia, y ha sentado las bases para establecer un proceso participativo constante para el
seguimiento de la estrategia.

6. La mesa redonda nacional de agosto de 2000 incluy6 a delegados de las mesas redondas
municipales y departamentales, ministros y viceministros del Gobierno central asi como a
representantes de la sociedad civil, entre ellos, los grupos indigenas. Se analizaron seis temas
sectoriales: apoyo a la produccion, educacion, salud, saneamiento basico y vivienda, tenencia de
la tierra y medio ambiente. Si bien no hubo mucho debate de temas macroeconémicos, se
analizaron algunos aspectos estructurales, como la politica y administracion tributaria, la
necesidad de una reforma laboral, la politica comercial y el entorno regulatorio para las
empresas. La representacion a nivel nacional de los partidos politicos y la legislatura fue muy
baja. Los representantes del sector empresarial no asistieron a las mesas redondas municipales y
participaron moderadamente en las mesas redondas departamentales. Se logré acuerdo con
respecto a varios temas, a saber: 1) la determinacion de las areas de politicas prioritarias:
infraestructura productiva, apoyo a la produccion (acceso al microfinanciamiento y otros tipos de
crédito), educacion, salud, y tenencia de la tierra; ii) la definicion de un mecanismo

automatico para la distribucion de los recursos de la Iniciativa para los HIPC, y iii) la necesidad
de establecer mecanismos de supervision y seguimiento social, lo que le daria a la sociedad civil
un papel en el seguimiento de la utilizacion de los recursos de la Iniciativa. Como resultado del
dialogo, se prepar6 la EBRP adjunta. En el Anexo III del documento se muestran en forma de
matriz los temas planteados en el Didlogo Nacional, y como se tratan en la EBRP.

7. Las conclusiones del Didlogo Nacional orientaron al Gobierno en la redaccion del
borrador de la EBRP definitiva, que fue aprobado por el Gabinete en febrero de 2001. El
documento se compartid luego con el publico en general, y posteriormente se realizo un analisis
publico del borrador. Varios de los grupos que participaron en el Didlogo Nacional efectuaron
talleres para estudiar el documento. Como resultado de estos andlisis, el documento se modificé
en varios aspectos, como la ampliacion del analisis de temas relativos a los indigenas, a la
problematica del género y a los problemas ambientales. Se han hecho planes para un extenso
seguimiento de la EBRP utilizando los mecanismos existentes de supervision social a nivel
municipal y organismos recientemente creados para la supervision social en los niveles
departamental y nacional. El proceso de supervision se formalizara en la nueva Ley del Didlogo
Nacional, que se presentara y debatira en el Congreso dentro de los proximos meses. La EBRP
como tal no se debatird ni aprobara en el Congreso.

III. DIAGNOSTICO DE LA POBREZA

8. La EBRP proporciona un diagndstico adecuado y amplio de la pobreza basado en los
datos disponibles, y en ella se examinan las consecuencias regionales y de distribucion del
crecimiento en el pasado. El andlisis de la pobreza se fundamenta en la encuesta de hogares de
1999, en datos de dos censos de poblacion y en un andlisis cuantitativo proporcionado por los
participantes en el Didlogo Nacional. En la opinion del personal del FMI y la AIF, la EBRP hace
un buen uso de estos datos para evaluar las tendencias en la pobreza de ingresos y en las
necesidades basicas, y las conclusiones a que se llegd estan avaladas por los datos.
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0. La indole y los factores determinantes de la pobreza. La EBRP ofrece una descripcion
sucinta y convincente de la indole de la pobreza en Bolivia, incluida su distribucion geografica.
Este hincapié que se hace en las diferencias geograficas de la pobreza proporciona la base para el
tema central de la estrategia relativa a los pobres rurales, y el proceso de descentralizacion del
control de los gastos hacia los municipios. El analisis de la evolucion de la pobreza y sus factores
determinantes en la EBRP es considerablemente mas profundo al referirse a las dimensiones de
la pobreza relacionadas con el ingreso que al estudiar aquéllas que se refieren a otros aspectos.
La EBRP realiza un valeroso esfuerzo por describir los cambios en la pobreza de ingresos en las
zonas urbanas, tarea muy dificil dados los problemas de comparabilidad en el instrumento y la
cobertura de las encuestas a lo largo del tiempo. Se da informacion sobre algunos factores
asociados con la pobreza de ingresos urbana, por ejemplo, los logros educacionales, el perfil de
edad y étnico, pero no hay informacion sobre otros aspectos posiblemente relevantes, como las
cuestiones relativas al género, la situacion laboral y el sector de empleo, la propiedad de una
vivienda y el acceso al crédito. Los factores principales asociados con la pobreza rural son la
baja productividad del sector agricola, mano de obra no calificada en otros sectores, escasez de
agua, infraestructura inadecuada, y derechos de propiedad mal definidos. En la EBRP aparece
una lista de las causas principales de la persistencia de la pobreza en Bolivia, incluido el
deficiente acceso a los mercados en las areas rurales, y la inadecuada insercion en los mercados
laborales de las zonas urbanas.

10. Impacto de las politicas del pasado en la pobreza. La EBRP ofrece una excelente
descripcion de los cambios en la economia boliviana en las décadas de 1980 y 1990, y relaciona
el desempefio macroecondmico con los cambios en la pobreza. En el documento de estrategia se
describe la forma en que la recesion durante fines de la década de 1980 estuvo asociado a tasas
mas altas de pobreza urbana, mientras que el mejor desempeiio en materia de crecimiento de los
afios noventa se ha vinculado con tasas mas bajas de pobreza urbana. La EBRP no proporciona
un analisis sistematico del impacto relativo de los choques macroecondémicos en grupos
especificos. Sin embargo, se sefiala con franqueza el hecho de que el crecimiento en los afios
noventa estuvo sesgado hacia los sectores de uso intensivo de capital y las regiones de ingreso
relativamente alto.

11.  La limitacion principal del andlisis de la pobreza es la ausencia de un vinculo explicito
entre el diagnostico y el éxito (o fracaso) de las intervenciones del pasado, y las implicaciones
para la seleccion de las areas de politica prioritaria para el futuro. Muchas de las deficiencias en
las areas rurales —el déficit de agua que afecta a la mayor parte del pais, la deficiente
infraestructura vial, la falta de definicion de los derechos de propiedad y la distribucion
altamente desigual de la tierra— se han conocido durante algiin tiempo y se han hecho
considerables intentos en el pasado por aumentar la productividad en las areas rurales. Una
evaluacion de las razones de los éxitos y fracasos en el pasado habria hecho mas convincentes
los argumentos en favor de las prioridades propuestas.

IV. LA ESTRATEGIA DE LUCHA CONTRA LA POBREZA
Metas, indicadores y seguimiento

12. Las metas de lucha contra la pobreza son ambiciosas pero asequibles, segiin el
personal del FMI y la AIF. En la EBRP se establecen metas para el mediano y el largo plazo
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(2005, 2010 y 2015); éstas incluyen, para el periodo de 1999 a 2015: (i) una disminucion de la
incidencia de la pobreza, de 63% a 41%, y una reduccion a la mitad de la incidencia de la
pobreza extrema, de 36% a 17%, de conformidad con los objetivos internacionales de desarrollo;
(i1) un aumento de la esperanza de vida de 62 a 69 aios; (ii1) una reduccion de la mortalidad
infantil de 67 a 40 por 1,000 y de la mortalidad derivada de la maternidad de 390 a 200 por
100,000 (ambas inferiores a los objetivos internacionales de desarrollo®), y (iv) considerables
aumentos de las tasas de asistencia y terminacion escolar. La estrategia también incluye un gran
numero de metas y objetivos detallados, tanto para los resultados finales como para los
indicadores intermedios de los progresos alcanzados. En todo caso, la EBRP tiene demasiadas
metas, lo que hara el seguimiento un poco dificil de manejar.

13.  No es posible cuantificar con precision la vinculacion entre las medidas de politica y las
metas finales; sin embargo, a juicio del personal del FMI y la AIF, los objetivos de la lucha
contra la pobreza y extrema pobreza son en general consistentes con el marco macroeconémico,
suponiendo que no haya un empeoramiento de la distribucion de los ingresos y se logre el
crecimiento del PIB fijado como meta, es decir, entre 5.0-5.5%. La meta de reducir la extrema
pobreza a la mitad también se considera asequible. No obstante, el éxito en la lucha contra la
pobreza depende de que se alcancen ciertos niveles de crecimiento del PIB. Un andlisis de
sensibilidad que se presenta en el Anexo IX de la EBRP senala que si el crecimiento econdémico
fuese inferior a lo previsto, la lucha contra la pobreza se haria mas lenta. Por ejemplo, con un
promedio de crecimiento del 4%, la pobreza se reduciria solo al 50% en 2015 (en lugar del 41%).

14. Establecer un vinculo mas estrecho entre las medidas de politica y las metas finales
es una tarea pendiente que debe continuarse en el proceso de implementacion de la
estrategia. La fijacion de metas y el estudio de la relacion entre el aumento de los ingresos y la
lucha contra la pobreza reflejan un analisis bien fundado de las tendencias historicas y
comparaciones entre paises. Hay un método global coherente, con identificacion separada de
indicadores de impacto final, resultados y consecuencias intermedias. Ademads, se han tenido en
cuenta los requisitos institucionales y de informacion para el seguimiento y la evaluacion. Sin
embargo, como sucede en muchos paises, la base de informacioén no permite establecer un
vinculo explicito entre las asignaciones presupuestarias, las medidas prioritarias y el posible
efecto en los indicadores.

15. Hay algunas areas en que el sistema de indicadores propuesto denota debilidad. En
términos generales, las medidas prioritarias se traducen en indicadores con mayor fuerza en el
area social que en el area productiva. En algunos casos, el indicador elegido no parece concordar
bien con la medida prioritaria identificada en la estrategia, y no hay indicadores de algunos de
los objetivos intermedios de la estrategia relativos a la inversion privada, la nutricion, la
seguridad para los pobres, la participacion, los salarios y el mejoramiento de las condiciones de
empleo.

16. La puesta en marcha de planes para el seguimiento y evaluacion subsiste como una
tarea dificil. Los sistemas actuales de presentacion de informes sobre el gasto proporcionan una

3 Esto es efectivo al compararse con las tasas de 1990.
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base incompleta para el seguimiento del gasto relacionado con la pobreza, en parte debido a que
la clasificacion no abarca todas las categorias de gasto en favor de los pobres, y en parte debido a
la limitada cobertura del gasto de los municipios. No obstante, seglin se explica en el parrafo 30,
las autoridades planean mejorar su capacidad de seguimiento del gasto relacionado con los
pobres. El personal del FMI y la AIF considera que los sistemas existentes, si van seguidos de la
instrumentacion de las mejoras planeadas, proporcionardn una base aceptable para proceder con
el seguimiento de la estrategia contra la pobreza. A pesar de ello, el personal de ambas
instituciones sefiala con preocupacion que el plan de accion presentado en el Anexo VI para
2001-03 no plantea un programa de trabajo técnico necesario para asegurar que se lleve a cabo
un seguimiento adecuado del programa.

17. El seguimiento de la estrategia de lucha contra la pobreza sera reforzado por la
supervision social planeada de los programas contra la pobreza. El fundamento legal para
asegurar la supervision social y formalizar el proceso de participacion esta incorporado en el
Proyecto de la Ley del Didlogo Nacional mencionado anteriormente. A nivel local, la estrategia
propugna el fortalecimiento de los Comités de Vigilancia, en tanto que la supervision social a
nivel departamental y nacional sera emprendida por grupos de la sociedad civil coordinados por
la Iglesia Catdlica. Ademas, el seguimiento de la pobreza utilizara un sistema de encuestas de
hogares que se reforzaran por medio del programa multilateral MECOVI (Mejoramiento de las
Encuestas de Condiciones de Vida). A nivel departamental, se fortalecera el Sistema actual de
Seguimiento y Evaluacion de la Gestion Publica por Resultados (SISER).

Marco macroeconomico

18. El marco macroeconomico en la EBRP esta esencialmente bien concebido, en
opinion del personal del FMI y la AIF. La trayectoria prevista del aumento del PIB real, que
llega a 5% en 2003 y a 5,5% en 2008 seglin el escenario base, es algo mas alta que las tasas
medias de aumento durante la década de 1990 (4%), y el personal de ambas instituciones juzga
que la trayectoria es dificil pero factible, siempre que la estrategia se ponga en practica en forma
cabal. Alcanzar la trayectoria de crecimiento mas alto exigira diversos cambios estructurales que
seguin la EBRP son necesarios: un entorno legal y judicial estable que atraiga la inversion
privada; mercados de trabajo mas flexibles a través de una reforma laboral; mayor hincapié en el
crecimiento favorable a los pobres mediante la eliminacion de los obstaculos al desarrollo de la
agricultura en pequefia escala, y otras medidas de politica en virtud del componente estratégico
de “oportunidades” de la EBRP. La estrategia depende de contar con un nivel adecuado de
inversion privada, que se preveé crecerd con el tiempo. Se necesita prestar mayor atencion a la
forma de promover un mejor clima para las inversiones, como la simplificacion de la
reglamentacion y la reduccion de los costos de realizar operaciones comerciales, especialmente
en cuanto a los impedimentos en materia de infraestructura. La incertidumbre respecto de la
implementacion expedita de las reformas estructurales, asi como la vulnerabilidad a choques
externos, son elementos de riesgo para el éxito de la estrategia (véase la seccion sobre los
“riesgos” mas abajo); de hecho, en las proyecciones se asume que habrd una rapida recuperacion
del actual debilitamiento econdmico. Sin embargo, en dichas proyecciones no se asume que
habra nuevos proyectos importantes de gas natural, los que podrian materializarse en vista del
reciente descubrimiento de importantes yacimientos.
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19. La importancia de mantener la estabilidad macroeconomica esta claramente
expresada en la EBRP. El marco es congruente con situaciones sostenibles en materia fiscal y
externa. Ademas, las politicas fiscales y monetarias que se describen en la EBRP deben resultar
en bajas tasas de inflacion, objetivo que adquiere una mayor importancia dada la existencia de un
sistema financiero altamente dolarizado y el sistema cambiario de paridad mévil. Las
necesidades de inversion y de ahorro para apoyar el crecimiento supuesto de la economia son
consistentes con el financiamiento externo previsto de que dispondra la economia durante los
proximos 15 anos, y el endeudamiento interno neto del sector publico se eliminaria
gradualmente. Se han proyectado trayectorias razonables del gasto publico, basadas en fuentes
no inflacionarias de financiamiento. Ademas, las proyecciones con respecto a los ingresos
publicos reflejan la intencidn de las autoridades de incrementar su capacidad de obtener recursos
internos en forma mas eficiente, especialmente los ingresos tributarios, reduciendo de esa manera
la dependencia del pais del financiamiento externo.

20. El analisis de la EBRP sobre las fuentes de crecimiento de la economia desde una
perspectiva macroeconémica es muy limitado. El personal del FMI y el AIF concuerda con el
planteamiento de la estrategia en el sentido de que la intensificacion de la lucha contra la pobreza
debe basarse en la reactivacion de los sectores de uso intensivo de mano de obra de Bolivia. El
incremento de las actividades en favor de los pobres podria verse en peligro, sin embargo, si no
lograsen corregirse los impedimentos estructurales mencionados en el parrafo 18. El crecimiento
de los sectores de hidrocarburos y mineria, de uso intensivo de capital, contribuiria a la lucha
contra la pobreza principalmente mediante la generacion de ingresos fiscales mas bien que a
través de la creacion de empleos.

Politicas para la puesta en practica de la estrategia

21. La estrategia de lucha contra la pobreza aborda las limitaciones fundamentales en
materia institucional, de politicas y de incentivos que afectan a la lucha contra la pobreza.
La estrategia es congruente con el diagnostico de la pobreza en cuanto a que hace fuerte énfasis
en el desarrollo rural y las mejoras en materia de capital humano y de los servicios basicos. La
estrategia consiste en cuatro componentes estratégicos: (i) ampliacion de las oportunidades de
empleo e ingresos, especialmente para los pequefios productores agricolas y microempresas, con
el mejoramiento de la infraestructura a la cabeza del desarrollo rural; (ii) aprovecha miento de las
aptitudes individuales, con un mayor acceso a la educacion primaria y atencion preventiva de la
salud de mejor calidad; (iii) incremento de la proteccion social de los pobres, y (iv) promocion
de la participacion e integracion social, con una profundizacién del proceso de descentralizacion.
La EBRP presenta un conjunto detallado de politicas estructurales y sectoriales para el sector
publico, mientras que a la vez reconoce que la lucha contra la pobreza no es solo la
responsabilidad del sector publico, sino de toda la sociedad. Las medidas propuestas se centran
en disposiciones para promover el crecimiento, acrecentar los recursos fisicos y humanos
indispensables y facilitar los medios necesarios para la proteccion social. No obstante, la EBRP
es deficiente en la determinacion de prioridades entre la larga lista de medidas propuestas, y el
plan de accion (Anexo IV) es ambicioso, y no presenta planes de politicas para las etapas
iniciales de puesta en practica de la EBRP en el &mbito de la administracion del sector publico y
del buen gobierno, aunque estas areas se han identificado como claves para el éxito de la
estrategia.
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22.  Enla EBRP también se expone claramente un conjunto de prioridades de gastos
sectoriales, en que se reflejan las prioridades identificadas en el Didlogo Nacional. Estas
incluyen la infraestructura vial, el desarrollo rural, el desarrollo de la microempresa, el acceso a
la tierra y tenencia de la misma, la educacion, la salud, los servicios basicos y programas étnicos
y de cuestiones de género. Algunas de esas actividades se incluirdn en la seleccion de proyectos
admisibles que el nuevo fondo de inversiones ofrecera a los municipios; otras se llevarian a la
practica como programas nacionales. En opinion del personal del FMI y la AIF, el enfoque
global de las prioridades sectoriales en la EBRP es razonable; por ejemplo, el hincapié¢ que se
hace en la infraestructura basica y en fortalecer el capital humano de los pobres. Sin embargo, las
decisiones finales sobre la composicion del gasto relacionado con la pobreza dependeran en parte
de los municipios, como se sefiald anteriormente. Ademas, es dificil juzgar si las asignaciones
sectoriales son suficientes para producir los resultados que se han fijado como objetivo.

23.  Laestrategia otorga la debida importancia a la inclusién social y la equidad. Se
incorpora el tema relativo a una mayor equidad para las mujeres y los grupos indigenas como
una cuestion multisectorial, junto con el tema de la proteccion del medio ambiente. Se hace
también énfasis en el combate a la extrema pobreza en las zonas rurales, donde los pueblos
indigenas y los pequefios agricultores —y especialmente las mujeres en ambos grupos— sufren
en forma mas aguda la exclusion social. Sin embargo, no se calcula el posible impacto en los
pobres de las medidas de politica propuestas. Si bien las politicas en la EBRP estan concebidas
para beneficiar a los pobres a mediano plazo, algunas de ellas podrian tener un efecto negativo a
corto plazo en algunas personas pobres (por ejemplo, la fijacion de cobros por el agua de riego).

Programa de gastos publicos y financiamiento

24. La EBRP presenta estimaciones de costos para todas las inversiones y algunos
gastos corrientes en cada uno de los cuatro componentes estratégicos y los temas
multisectoriales. La composicion global de los planes de ingresos y gastos es congruente con las
prioridades sectoriales identificadas en la EBRP. En ésta se prevén necesidades de
financiamiento de US$7,400 millones (2001-06), de los cuales US$3,700 millones provendrian
de fuentes nacionales, US$2,800 millones de financiamiento externo, y US$900 millones
representan un déficit financiero. La inversion publica total subiria de cerca de 7% del PIB en la
actualidad a 8% en el afio 2006. Las autoridades ademads han realizado importantes esfuerzos
encaminados a estimar los niveles de gasto corriente asociados con los montos de inversion
prevista, incluidos los costos de operaciones futuras y mantenimiento. El incremento de la
inversion supone impuestos adicionales y otras medidas para obtener ingresos, asi como niveles
algo mas altos de asistencia externa. Alternativamente, la brecha de financiamiento podria ser
cubierta por el sector privado (por ejemplo, a través de concesiones para la construccion de
carreteras). Se proyecta que los ingresos aumentaran a corto plazo como resultado de las mejoras
en la administracion tributaria, cuyo proposito es reducir la evasion y promover una mayor
equidad. Sin embargo, puede ser también necesaria una reforma importante de la estructura
impositiva para generar los ingresos requeridos.

25. Se aplaude el énfasis puesto en la identificacion de los costos de la estrategia. En
particular, las estimaciones toman explicitamente en cuenta los costos de mantenimiento y otros
costos ordinarios asociados con la inversion publica. No obstante, el ejercicio de determinacion
de costos es general, reflejando la dificultad de cuantificar los costos unitarios consistentes con el
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cumplimiento de las metas intermedias de la estrategia. Ademas, es posible que el Proyecto de
Ley del Dialogo Nacional aplique restricciones al uso de los recursos de la Iniciativa HIPC
reforzada, para evitar su uso en la cobertura de gasto corriente. El personal del FMI y la AIF
recomienda que no se prohiba el uso de dichos recursos para gastos corrientes relacionados con
la pobreza, y sefiala que una restriccion de ese tipo podria tener como consecuencia una
asignacion insuficiente del gasto corriente requerido por la estrategia. El personal de ambas
instituciones observa que puede ser necesario revisar el ejercicio de costeo de la EBRP una vez
que la estrategia comience a implementarse.

26. Una caracteristica fundamental de la EBRP es la reorientacion en mayor escala de
los recursos hacia los municipios. Es probable que la férmula para asignar los fondos de la
Iniciativa HIPC reforzada y los fondos transferidos por intermedio del nuevo Fondo Nacional de
Inversién Productiva y Social (FPS)* mejore la orientacién de los recursos gracias a una mayor
capacidad de identificar las comunidades pobres. El éxito de la estrategia de lucha contra la
pobreza, no obstante, dependera en gran medida de que los municipios hagan inversiones
adecuadas para la reduccion de la pobreza. Los municipios tendran considerables facultades
discrecionales para financiar actividades que son de alta prioridad a nivel local, costeadas
mediante los fondos de coparticipacion de ingresos, que son asignados segun la poblacion, y los
recursos de la Iniciativa HIPC reforzada, cuya asignacion reflejard también la concentracion de
la pobreza. El Gobierno nacional tendrd una menor influencia en las decisiones respecto de estos
gastos, y se desplazara mas hacia la supervision y la asistencia técnica, aunque continuara
teniendo influencia en la indole de las inversiones financiadas a través del FPS. La seleccion de
proyectos admisibles estd disefiada para beneficiar a los pobres. Datos relativos a evaluaciones
de fondos anteriores indican que las inversiones en salud y agua han reducido la mortalidad
infantil, y que las inversiones han llegado a los pobres. Las nuevas disposiciones administrativas
fortaleceran atin més la caracteristica de fondo favorable a los pobres que tiene el FPS.

27. En el documento se relaciona en forma clara el costo total de la estrategia con el
financiamiento interno y externo disponible durante los préximos 15 afios. En la estrategia
se reconoce la importancia de promover una mejor coordinacion entre el Gobierno de Bolivia y
la cooperacion internacional, y de dar una mayor flexibilidad para orientar el financiamiento
externo a las areas prioritarias identificadas en la EBRP. Ha habido una amplia participacion de
los donantes internacionales en el proceso de la EBRP; dicha participacion se ha basado en el
trabajo del Banco Mundial en Bolivia sobre el Marco Integral de Desarrollo (MID). Dada la
importancia de la EBRP para la ayuda futura de todos los donantes, los donantes bilaterales de
Bolivia se reunieron para preparar una evaluacion de la estrategia. Aunque hay un claro
compromiso de armonizar las prioridades de los donantes con la EBRP, la mayor parte de los
socios internacionales se hallan en diversas etapas de la transicion implicada en pasar de
patrocinar proyectos en forma individual a un método en el que el apoyo externo se incorpore a
las estrategias sectoriales del pais. En general, existe un fuerte compromiso en el sentido de
proporcionar apoyo técnico y financiero para la implementacion de la estrategia, para
racionalizar las actividades de los donantes y vincular el nivel de apoyo con la calidad de la
aplicacion de la estrategia.

* Formado por la fusion de dos fondos existentes.
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28.  Enla EBRP se evaluan algunos de los efectos de diferentes niveles de financiamiento
concesional, y se solicita una reduccion de las requerimientos de contrapartida de los
donantes internacionales con el fin de ayudar a eliminar el déficit de financiamiento. La
reduccién de los requerimientos de contrapartida permitiria una mayor flexibilidad en el uso de
recursos internos, incluido el mayor gasto en operaciones y mantenimiento, pero probablemente
no afiadiria recursos a la afluencia neta de capital que muy posiblemente ocurrira. No hay duda
de que la EBRP depende de la continuacién e incremento del nivel de recursos concesionales
disponibles para financiar los gastos propuestos.

29. La capacidad de gestion fiscal para implementar eficazmente la EBRP es
insuficiente, puesto que el gasto relacionado con la pobreza sera planeado y ejecutado en su
mayor parte por los gobiernos municipales. El Gobierno central estd elaborando nuevos
requisitos de presentacion de informes sobre los gastos de los municipios relacionados con la
pobreza. Como el gasto est4 concentrado en las ciudades mas grandes, se realizan esfuerzos
dirigidos a poner en marcha un nuevo sistema de informacion para la gestion financiera de las
ciudades grandes y medianas a partir de 2001. Sin embargo, el uso de una formula transparente
para distribuir las transferencias y recursos de la Iniciativa HIPC puede fomentar la
responsabilidad financiera respecto del flujo de fondos publicos destinados al gasto relacionado
con la pobreza a nivel municipal. La dependencia del aporte descentralizado se basa en cierta
medida en el proceso democratico y politico que permite hacer responsables a los funcionarios
de los gobiernos locales de sus decisiones en materia de gasto. Ademas, en la estrategia se
propone la vigilancia social como medio para asegurar una mayor rendicién de cuentas. Se
fortaleceran los Comités de Vigilancia vecinales. Sera particularmente importante asegurar que
todos los grupos locales estén representados en la labor de seguimiento social, y que a estos
grupos se les otorgue suficiente poder si se espera que tengan un impacto en las decisiones
relativas a los gastos. La labor de descentralizacion sera apoyada por un proximo crédito de
ajuste programatico del Banco Mundial.

30. La EBRP propone la introduccion de un marco de gastos de mediano plazo para
mejorar la capacidad de efectuar el gasto relacionado con la pobreza y su seguimiento. Las
autoridades integran los presupuestos municipales en el presupuesto del sector publico que se da
a conocer anualmente e incluyen el producto de los presupuestos municipales en la presentacion
de informes sobre las operaciones del sector publico. Se prevé que estos datos, que tienen
problemas en cuanto a su oportunidad, calidad y congruencia, sean mejorados gracias a un
sistema integrado de gestion financiera para la autorizacion y seguimiento del gasto mensual.
Este sistema ha entrado en funcionamiento recientemente a nivel nacional y pronto se extendera
al nivel municipal. Las estimaciones con que se cuenta acerca del gasto en favor de los pobres y
en los sectores sociales se basan en una cobertura parcial de los datos, especialmente a nivel
municipal. La confiabilidad y el alcance de estos datos aumentaran una vez que se tenga acceso a
la clasificacion funcional del gasto, a partir de 2001 a nivel del Gobierno central, y
posteriormente con la presentacion de informes por los gobiernos locales. A nivel local, el
sistema se pondra en funcionamiento a mas largo plazo, de modo que en el corto plazo la
capacidad de seguimiento del sistema serd limitada.

31. Existen puntos débiles en materia de gobernabilidad y gestion del sector publico que
son una limitacion importante para el cumplimiento de los objetivos de la EBRP. Estos
puntos débiles reflejan problemas complejos de un Estado patrimonial insertado en el seno de
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una sociedad desigual y politicamente dividida. La estrategia contiene un franco andlisis del
problema; en general, el diagnoéstico es acertado, y hay algunas medidas importantes y audaces,
muy especialmente la descentralizacion propuesta orientada a los municipios y los planes para
aumentar los esfuerzos encaminados al seguimiento social de la estrategia. En general, se trata de
un area en la que hay una buena vision global del rumbo del cambio. En el area de la reforma
judicial, las propuestas son vagas y necesitan mayor perfeccionamiento. En la estrategia se hace
una descripcion excepcionalmente franca del problema de la corrupcion y se proponen algunas
medidas iniciales para ayudar a abordarlo, centradas en torno de la reforma del servicio civil.
Aunque ha habido algunos avances notables (el nombramiento de un superintendente
independiente del Servicio Civil , progresos logrados en la reforma aduanera y una reduccion del
narcotrafico), la estrategia para la corrupcion se ha topado con la resistencia de intereses
arraigados y se ha hecho mas lenta a causa de un sistema judicial ineficaz.

Riesgos para la estrategia

32. El personal del FMI y la AIF concuerda con la identificacion de los riesgos hecha
por el Gobierno en la EBRP. El personal de ambas instituciones conviene en que es probable
que continue la vulnerabilidad de la economia a los choques externos, ya sea por las
fluctuaciones en los términos de intercambio, un debilitamiento de la demanda de exportaciones,
condiciones climaticas adversas que reducen la produccion agricola, u otras causas. En el
escenario alternativo de choques externos que se presenta en la EBRP se evalua el impacto del
deterioro de los términos de intercambio, y se muestra que bajo supuestos verosimiles los
avances en la lucha contra la pobreza podrian retroceder de tres a cuatro afios. Ademas, la
eventual pérdida del acceso al financiamiento externo en condiciones concesionales, que forma
parte de los supuestos del escenario base, implica un riesgo, en el sentido de que el cambio a un
endeudamiento en condiciones no concesionales reducira los recursos disponibles para la lucha
contra la pobreza, dada la necesidad de mantener una situacion externa y fiscal sostenible.

33. El personal del FMI y la AIF considera que la puesta en practica de la estrategia
esta sujeta a considerables riesgos en mayor medida de lo que se indica en la EBRP. Dichos
riesgos son los siguientes:

o La posibilidad de un continuo descontento social, huelgas y trastornos de la economia
significa que pueden ocurrir demoras en la aplicacion oportuna de las reformas. Hubo dos
episodios importantes de conflicto social en el afo 2000, relacionados en parte con la
campafia de erradicacion de la droga, pero vinculados también con agravios historicos de
algunos grupos indigenas. Existe el riesgo de que estos trastornos pudieran repetirse. A
largo plazo, la institucionalizacién del Dialogo Nacional podria reducir estas tensiones
creando cauces para la expresion pacifica del desacuerdo.

o Si no se enfrenta el desafio de combatir la corrupcién y mejorar la gestion de gobierno,
los objetivos de la estrategia quedarian en riesgo. Las instituciones de Bolivia son débiles
en todos los niveles, y la corrupcion es s6lo una manifestacion de las dificultades
encaradas por el sector publico. Se ha tomado nota del problema, con claridad y
franqueza, pero subsiste una considerable incertidumbre acerca de si se van a realizar los
cambios necesarios, dadas las actuales condiciones politicas. Las futuras operaciones del
Banco Mundial se centraran en la aplicacion de las reformas en esta area tanto en el
sector vial como en la administracion publica en general.
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o A pesar del gran esfuerzo en el Dialogo Nacional y las actividades de difusion en curso,
el grado de aceptacion de la estrategia es aun limitado. Ello se asocia con la fragil
situacidon econdmica, la generalizada falta de confianza en el Gobierno y las elecciones
nacionales que se efectuaran en 12 meses.

o Los planes de una mayor descentralizacion, conforme a la cual los municipios tendrian
mas responsabilidades, conllevan varios riesgos: i) los gobiernos municipales pueden no
representar a toda su jurisdiccion debido a la influencia que los partidos politicos
nacionales tienen en el gobierno local; ii) la insuficiente capacidad a nivel municipal,
especialmente en los municipios pobres, podria poner en riesgo el proceso de
descentralizacion, si éste ocurre demasiado rapido; iii) la capacidad de seguimiento a
nivel municipal es insuficiente, lo que hace dificil monitorear la relacion entre las
tendencias del gasto municipal y las prioridades nacionales expuestas en la EBRP. No
obstante, Bolivia recibira asistencia del Banco y de otros donantes’, que centraran el
apoyo en el marco institucional y participativo del programa de descentralizacion. El
respaldo del Banco serd en forma de un crédito programatico para descentralizacion, que
serd analizado por el Directorio Ejecutivo el 15 de mayo.

o Existe el riesgo de que el programa economico apoyado por el Servicio para el
Crecimiento y la Lucha contra la Pobreza (SCLP, o PRGF, por sus siglas en inglés)
pudiese desarticularse a corto plazo, en parte como resultado de presiones con relacion al
gasto en el periodo previo a las elecciones de 2002. Un detenido seguimiento por el FMI
ayudard a reducir este riesgo.

V. CONCLUSIONES

34.  La EBRP aporta un marco muy adecuado para la lucha contra la pobreza en el pais. Se
basa en el proceso participativo que se llevé adelante en el Didlogo Nacional

—y que se continuara en el seguimiento de la estrategia— y proporciona una estrategia
coherente que es congruente con reducciones proyectadas de pobreza y pobreza extrema que son
ambiciosas, pero factibles. Los riesgos para la puesta en marcha de la estrategia son muchos, y la
forma en que se aborden tendra una gran importancia para el éxito de la estrategia. Gran parte de
los riesgos pueden superarse si, durante el gobierno actual y los que lo sucedan, las autoridades
fortalecen la administracion publica, abordan otras debilidades estructurales, aumentan el grado
de aceptacion de la estrategia dentro y fuera del Gobierno durante la implementacion y el
seguimiento de la misma, y mantienen las politicas macroeconémicas acertadas que se necesitan
para apuntalar un crecimiento mas rapido y sostenido de la economia.

35.  Elpersonal del Banco Mundial y el FMI considera que la EBRP representa una estrategia
creible para la lucha contra la pobreza y proporciona una base solida para la asistencia
concesional del Banco y el Fondo, asi como para alcanzar el punto de culminacién en el marco
de la Iniciativa HIPC reforzada. El personal recomienda que los respectivos Directores
Ejecutivos del Banco Mundial y el FMI lleguen a la misma conclusion.

> Los Paises Bajos, el Reino Unido y Suecia.
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