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Summary

Bolivia has experienced since the mid-eighties, several periods of low economic
growth development approaches grounded in the neoclassical counterrevolution
and the market-friendly approach. However, despite the country's economic
growth and improving development indicators, the reduction of income poverty
has not been commensurate with these improvements. In addition, institutional
and social reforms supported by international cooperation have also supported
the reduction of this poverty of income, because the impact has focused

primarily on the improvement of non-monetary indicators of development.

Resumen

Bolivia ha experimentado, desde mediados de los afios ochenta, varios
periodos de crecimiento econdmico bajo los enfoques de desarrollo
fundamentados en la contrarrevolucién neoclasica y en el enfoque favorable al
mercado. Ahora bien, a pesar del crecimiento econémico del pais y de la
mejora de sus indicadores de desarrollo, la reduccion de su pobreza de
ingresos no ha estado acorde con estas mejoras. Ademas, las reformas
institucionales y sociales apoyadas por la cooperacion internacional tampoco
han apoyado la reduccién de esta pobreza de ingresos, dado que su impacto
se ha centrado, fundamentalmente, en la mejora de los indicadores de

desarrollo no monetarios.
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No obstante, la llegada de Evo Morales al poder, en el afio 2006, ha dado lugar
a la adopcion de un nuevo modelo de desarrollo que ha permitido incrementar
tanto las tasas de crecimiento econémico como el indice de desarrollo humano.
Tal modelo se ha configurado con la influencia de distintas escuelas de
pensamiento, desde el estructuralismo latinoamericano, la escuela de la
dependencia y diversas corrientes marxistas, hasta el enfoque de desarrollo
enddgeno. Sin embargo, a pesar de la adopcion de este nuevo modelo y de
sus impactos positivos en el crecimiento y en la promocién del desarrollo, tales
resultados todavia no se han traducido en una reduccién de la pobreza de

ingresos.

Pero, antes de iniciar el analisis de los procesos de desarrollo y crecimiento del
pais, asi como de las reformas que han incidido en ellos, procedamos a

esbozar brevemente el contexto econdmico y social del pais,

1. Perfil general de Boliviay sus indices de desarrollo

Bolivia se halla ubicada en el centro de América del Sur, entre los Andes y los
llanos tropicales de la Amazonia. Tiene un territorio muy extenso, de algo mas
de un millon de km2, y una poblacion de nueve millones de habitantes. La Paz
es su capital administrativa y la sede de su gobierno central, en tanto que
Sucre es su capital constitucional. Este pais mantiene, asimismo, una fuerte
personalidad indigena, plasmada en sus diversas nacionalidades, lo que
constituye una fuente tanto de problemas como de potencialidades. Es ademas
un pais medioambientalmente diverso, cuya agricultura se desenvuelve en
condiciones adversas por la variedad de su topografia, sus temperaturas
extremas y los inquietantes procesos de erosion que experimenta el suelo. En
esta diversidad geogréfica, el Altiplano boliviano, ubicado entre 4.100 y 3.800
metros sobre el nivel del mar (msnm), es donde se encuentra la ciudad de La
Paz, con una altitud de 3.600 msnm. No obstante, el pais cuenta con valles que
se encuentran entre 1.500 y 2.500 msnm, y con llanos que no superan los
1.500 msnm.



Desde un punto de vista econdmico, la parte central de Bolivia, de tierras altas
y valles, es la mas pobre del pais bajo distintos conceptos. Por ejemplo, posee
tierras de topografia abrupta, frias y sujetas a heladas frecuentes, parte de las
cuales son victimas de la contaminacion provocada por los desechos de la
mineria. Esta region, ademas, cubre gran parte de seis de los nueve
departamentos que conforman el pais, es decir, el sur de los departamentos de
Cochabamba y La Paz, los departamentos de Potosi y Chuquisaca, Oruro y el
norte de Tarija®. Los valles situados en el departamento de Cochabamba tienen
buenas tierras para la agricultura, pero sufren sequias frecuentes. Finalmente,
las tierras aledafias al departamento de Santa Cruz constituyen el principal
potencial agricola de Bolivia, siendo esta region una de las mas importantes del
pais (MECyD, 2004:33; Bancoex, 2007:1-3).

La mineria, por otra parte, representa uno de los sectores mas importantes de
la economia boliviana, aunque actualmente esta en crisis a consecuencia del
agotamiento de sus antiguos yacimientos y de la depresion de los precios
internacionales de los minerales. Con todo, la mineria boliviana ha introducido
desde los afios noventa nueva tecnologia que le ha permitido reducir costos y
hacer frente a la baja de los precios internacionales. Ademas, en la region
denominada “escudo brasilefio”, al este del pais, se han detectado yacimientos

minerales cuya extraccion constituye una nueva alternativa.

El sector de hidrocarburos, por su parte, constituye el sector mas importante de
la economia boliviana. El ingreso de divisas por la exportacién de gas natural a
paises como Argentina y Brasil es la principal fuente de divisas del pais®.

2 El territorio boliviano esta dividido politicamente en nueve departamentos: Chuquisaca, Beni,
Pando, La Paz, Oruro, Potosi, Santa Cruz, Cochabamba y Tarija, que se subdividen, a su vez,
en provincias, secciones municipales y cantones. En el afio 2007, segun proyecciones del
Instituto Nacional de Estadistica boliviano, la poblacién alcanzé en los nueve departamentos, la
cifra de 9,43 millones de habitantes (INE, 2009:1).

® Bolivia llegé a ser en el afio 2004 la primera potencia gasifera de gas no asociado al petréleo
0 gas libre en América Latina, con un promedio de produccion de 76,4 billones de pies cubicos
(UDAPE, 2009:1; Bancoex, 2007:3).



Finalmente, como sostiene el dossier estadistico de la Unidad de Analisis de
Politicas Sociales y Econdmicas de Bolivia, UDAPE (2002), el sector industrial
tiene una participacion muy reducida en la produccion nacional. En definitiva, la
economia de Bolivia descansa en sus recursos naturales y energéticos, mas

que en su desarrollo industrial.

En este contexto, Bolivia se ubica en el grupo de paises calificados por el
informe del PNUD (2009) como de desarrollo humano medio, aunque por su
posicion segln el indice de Desarrollo Humano (IDH) (puesto 113 de 182
paises), se encuentra mas cerca de aquellas naciones con desarrollo humano
alto. EI mencionado informe, con datos del afio 2007, muestra que Bolivia no
esta muy lejos de los promedios latinoamericanos en lo que se refiere a
esperanza de vida y alfabetismo, e incluso la tasa bruta de matriculacién
combinada supera los promedios de la regién®. Ademas, en diciembre del afio
2008, a través de determinadas politicas educativas, el pais se declard
oficialmente libre de analfabetismo. Sin embargo, a pesar de tales avances en
la esperanza de vida y los niveles de educacién, el PIB per céapita boliviano

muestra una notable diferencia respecto al promedio de la region.

Asi pues, si se le quiere comparar con otras regiones del mundo, segun los
informes del PNUD (2006, 2007-2008), Bolivia estaria mas cerca de los
promedios de paises pertenecientes al Asia Oriental y compartiria similitudes
con el grupo méas avanzado de paises del Asia Meridional y del Africa
Subsahariana. Del mismo modo, tendria similitudes con el grupo de paises que
ostentan un menor desarrollo humano en Europa Oriental y América Latina. Si
se realiza una comparacion similar con el indice de PIB per capita, Bolivia se
ubicaria en una posicién similar a la de los paises menos avanzados del Asia

Oriental, de Europa Oriental y de los Estados Arabes, y apenas algo por

* Los indicadores de desarrollo de Bolivia respecto a los promedios de la regién de América
Latina, segun los informes del PNUD (2009) y la informacién del INE (2009), son los siguientes:
esperanza de vida, 65,4 afios frente a 73,4 respectivamente; alfabetizacion, 90,7% frente a
91,2%; tasa bruta de matriculacion combinada, 86% frente a 83,4% (la tasa bruta de
matriculacion combinada representa la matriculacion de los niveles de educacién primaria,
secundaria y terciaria), y el PIB per capita ($PPA) 4.206 y 10.077.



encima del promedio africano. En sintesis, si bien tiene un indice de PIB per
capita muy inferior a la media latinoamericana, esta brecha es
significativamente menor cuando se analiza el nivel del IDH agregado, el cual

se compone, ademas, de indicadores de educacion y salud.

Por tanto, el bajo nivel del PIB per capita y, en menor medida, el rezago en la
variable esperanza de vida, segun el informe del PNUD (2009), explican la
diferencia entre el IDH boliviano y el promedio de América Latina (0,729
respecto a 0,821). Ademas, como también se sefiala en el informe del PNUD
(2002), existe un desequilibrio entre la mejora de sus indicadores educativos y
los niveles de su PIB per cépita, pues paises con similares niveles de
educacion tienen un PIB per capita mayor. De modo que, como sugiere este
altimo informe, existen factores vinculados con la reducida calidad educativa

boliviana que explican tal situacion.

En lo que se refiere al progreso del indice de desarrollo humano, se puede
indicar que Bolivia ha aumentado su IDH sostenidamente entre los afios 1975y
2007, pasando de 0,512 a 0,729. No obstante, aunque el IDH ha aumentado,
este incremento no ha tenido un comportamiento proporcional si se compara el
progreso del componente de logro social (indice de avance o progreso social®)
con el componente de logro econémico (indice del PIB per céapita®). El indice de
logro social se ha incrementado a un ritmo sostenido y elevado entre 1975 y
2007, la esperanza de vida ha aumentado de 47 a 65,4 afios y la tasa de
alfabetizacién y de matriculacion combinada han pasado de 63% a 90,7% y de
56% a 86%, respectivamente’. Por tanto, los avances de Bolivia en estos dos
indicadores educativos, como se refleja en los informes del PNUD (1994; 1997,
2000; 2002; 2006; 2007-2008; 2009), han sido muy importantes; en cambio, el
indice del PIB per capita ha tenido un comportamiento extremadamente volatil
en el mismo periodo y su crecimiento ha sido modesto —del 0,47% al 0,62%—

® indice de avance social = (indice de esperanza de vida + indice de avance educativo) / 2,
donde indice de avance educativo = (indice de alfabetizacion) * 2/3 + (indice de tasa bruta de
matriculacion) + 1/3.

® indice de PIB per capita = (log (PIBpc) — log (100)) / (log (40000) — log (100)).

" El indice de logro social ha pasado de un 53% en 1975 a un 75% en el afio 2005.



(PNUD, 2009:186; Ocampo, 2008:5).

Por otra parte, para profundizar en un analisis global del desarrollo humano en
Bolivia es importante evaluar su pobreza humana, porque es dificil obviar los
problemas de exclusién y pobreza de una sociedad como la boliviana, en la
que cerca del 60% de la poblacién carece de ingresos minimos para satisfacer
sus necesidades basicas. Asimismo, la probabilidad de no sobrevivir a los 40
afios es del 15,5%, so6lo un 15% accede de manera sostenible a fuentes de
agua potable y el porcentaje de nifios con peso insuficiente para su edad se
sitta en un 8%. En general, la poblacion por debajo de la linea de pobreza
moderada ($2 diarios) alcanza el 59,3% y la poblacién que se sitla por debajo
de la pobreza extrema ($1 diario), el 32,7%. En suma, los datos que componen
el Indice de Pobreza Humana (IPH-1), para el afio 2007, otorgan a Bolivia un
valor del 11,6%, valor que la sitia en el puesto 52 de 182 paises en la
clasificacion de la pobreza humana mundial® (PNUD, 2006:293; 2007-
2008:239; 2009:191; UDAPE, 2009:1).

2. Crecimiento econdmico, cooperacidon y reformas en
Bolivia

Al empezar la década de los afios ochenta, Bolivia enfrentd una crisis
econdémica que desencadend tasas de crecimiento negativo y un proceso
hiperinflacionario que alcanzé la cifra del 14.000%, sélo superada por Alemania
al finalizar la Segunda Guerra Mundial®. En este contexto, el 29 de agosto de
1985, el Gobierno boliviano de Victor Paz Estenssoro, mediante el Decreto
Supremo 21060 y en el marco del enfoque de la contrarrevolucion neoclasica,
puso en vigencia su denominada Nueva Politica Econdmica. De esta manera,
juntamente con los planes de ajuste estructural que el Banco Mundial y el FMI
apoyaron, el Gobierno boliviano logré introducir programas de estabilizacion

econdémica que dieron paso a un primer grupo de reformas estructurales en el

® Los indicadores utilizados para medir el IPH estan normalizados entre 0y 100.

° Las tasas de crecimiento de la economia boliviana entre 1980 y 1985, en promedio,

registraron un (-1,2%).



pais. Asimismo, se inicié un proceso de expansion que desmanteld el “sistema
econdmico de Estado” que habia prevalecido desde hacia 30 afios. Por
consiguiente, la nueva politica cimenté un modelo de desarrollo con enfoque
favorable al mercado, que se mantuvo vigente hasta la llegada al poder del

primer presidente indigena, Evo Morales, en el afio 2006.

Asi pues, a partir de 1985, y en un periodo relativamente corto, Bolivia logro
alcanzar una estabilidad macroeconémica, y a pesar de que en 1987 se
produjo una fuerte caida de los precios internacionales de sus principales
productos de exportacion, su actividad productiva se recuperd
progresivamente. Por tanto, entre 1985 y 1990, el crecimiento de su PIB
registré una tasa promedio anual del 2,3%, y desde 1990 hasta el afio 2000,
una tasa promedio de 3,8%. Sin embargo, a partir de 1999, el crecimiento
empezd a desacelerarse sobre todo a consecuencia del estancamiento de la
demanda interna, ocasionado por los impactos negativos externos derivados de
la crisis internacional y de factores politicos internos. De este modo, la tasa de
crecimiento entre el afio 2000 y el 2005 se situé en promedio en el 3,5%. Sin
embargo, a partir del afio 2006, con el nuevo Programa Nacional de Desarrollo
del Gobierno de Evo Morales, que se detallara mas adelante, la tasa de
crecimiento subi6 del 4,42% en 2005 al 6,15% en 2008, la tasa mas alta
registrada en los ultimos 30 afios (BCB, 2001:11-13; CIA, 2008:1) (ver tabla 1).

Tabla 1: Tasa de crecimiento del PIB en Bolivia
(1952-2009)

Periodos de crecimiento PIB real (%)
1952-1960 -0,6
1960-1970 5,6
1970-1980 4,4
1980-1985 -1,2
1985-1990 2,3
1990-2000 3,8
2000-2005 3,5
2005 4,42
2008 6,15
2009 3,57
Total 3,19

Fuente: INE, 2002; 2009; BCB, 2001; Fundacion Jubileo, 2009.

En resumen, desde 1985, Bolivia ha recuperado tendencias de crecimiento



positivas y, de este modo, la vinculacion entre el desarrollo humano y el
crecimiento (circulo virtuoso) ha permitido mejorar algunos indicadores
sociales. Sin embargo, esta tendencia ha resultado fragil si se considera su
dificultad para reducir significativamente los niveles de pobreza de ingresos en
el pais. Ademas, aun en la fase de crecimiento econdémico sostenido que
experimentd Bolivia desde los afios ochenta, con una estabilidad en los precios
internacionales de sus productos de exportacion, su estructura productiva no
varid significativamente. A partir de los afios noventa, la agricultura, la
extraccion de recursos naturales (mineria e hidrocarburos), la industria
manufacturera (agroindustria, textil y refinerias de petréleo) y el comercio han
representado mas del 50% de su valor agregado. Asimismo, en este periodo,
los sectores méas dinamicos de la economia boliviana han sido el transporte, la
comunicacion, el sector eléctrico y el sector hidrocarburifero, los cuales han
doblado su participacion en el PIB desde 1980, aunque lamentablemente sin
efectos significativos en el empleo (UDAPE, 2002:13; INE, 2009:1).

Asimismo, desde la aplicacién de los programas de ajuste estructural de 1985,
Bolivia ha conocido un significativo apoyo financiero de la cooperacion
internacional, siendo considerado como “pais de concentracion” por varios
donantes bilaterales y “pais piloto” por los programas de algunos organismos
multilaterales (Fondo Monetario Internacional y Banco Mundial). Esta situacién
se ha visto reforzada por el hecho de que Bolivia ha aplicado varias de las
reformas y de las politicas que se han convertido en parte de la agenda
internacional del desarrollo en los ultimos 20 afios (Consenso de Washington,
Iniciativas de Alma-Ata, de Educacion Para Todos, Objetivos de Desarrollo del
Milenio y Documentos Estrategia de Lucha contra la Pobreza, entre las mas
importantes). Sin embargo, en los afios noventa la dependencia de la inversion
publica respecto a la financiacién externa fue preocupante, pues ésta alcanzo6
en promedio un 50% de la inversion total (39% de créditos, en su mayoria

concesionales, y 11% de donaciones) (Hernany et al., 2001:204, 236).

Asi pues, a partir de la politica econdmica de los afios ochenta se desarrollaron
dos grandes etapas de reformas econdmicas y sociales; la primera se centré

en la liberacion interna y externa de la economia, y la segunda en la



modificacion radical de la frontera Estado-mercado y en el fomento de una
mayor descentralizacion'®. Asi pues, se promulgaron una serie de leyes
economicas y sociales con la finalidad de atender mas y mejor el desarrollo
local y regional de Bolivia. Del mismo modo, a partir de 1994 se inicié6 un
proceso de modernizacion administrativa del Estado con la promulgacion de la
Ley de Participacion Popular (1994) y la Ley de Descentralizacion
Administrativa (1995). Ambas leyes definieron una estructura de relaciones
distintas entre la sociedad civil y el Estado, relaciones que ocasionaron, como
sefiala Grover Barja (1999), que la planificacion centralizada pasara a ser
participativa, constituyendo a los gobiernos municipales como las instituciones

fundamentales en la promocion del desarrollo regional y nacional de Bolivia.

Asimismo, la Ley de Participacion Popular (LPP) establecidé que el 20% de las
recaudaciones impositivas nacionales fuese asignado a los municipios bajo un
principio de distribucién igualitaria por habitante, con el propdsito de corregir los
desequilibrios observados entre las areas rurales y las areas urbanas. Ademas,
con la LPP se ha implementado un modelo de descentralizacién
eminentemente municipalista'’. Sin embargo, este modelo no terminé de definir
las funciones que los gobiernos departamentales o regionales debian adquirir
para acelerar este proceso. Por ello, en 1995 la Ley de Descentralizacion
Administrativa —como indica Marlene Berrios (1995)— complet6 el proceso de
descentralizacion a nivel departamental, con un fuerte énfasis en Ila
desconcentracion de recursos y de responsabilidades del nivel nacional al nivel

departamental.

19 Entre estas transformaciones se incluyé la Ley de la Capitalizacién (privatizacion de

empresas estatales) y la constitucion de un sistema de regulacion estatal.

1 | a Ley de Participacion Popular de 1994 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). Asi pues, a través de la participacion de la
sociedad civil en las OTB, se establecen los comités de vigilancia, que no son otra cosa que un
comité de ciudadanos responsables del control y seguimiento de la administracion de los
recursos y ejecucion de los planes de los gobiernos municipales. La Ley de Participacion
Popular, asimismo, ha permitido la transferencia de la administracion publica del gobierno
central a los gobiernos municipales, concretamente respecto a la infraestructura fisica de

educacion y de salud y a la administracion del micro riego y de los caminos vecinales.



Segun sefala un estudio de la Agencia Sueca de Cooperacion Internacional
para el Desarrollo (ASDI), el balance de las reformas administrativas a nivel
municipal ha sido favorable. Sin embargo, el estudio puntualiza que los
resultados alcanzados son heterogéneos y desiguales dependiendo de los
municipios analizados. Los municipios mas beneficiados con este proceso, de
acuerdo al estudio, han sido aquellos que en el pasado carecian de
mecanismos legales para vincularse con recursos publicos que provenian del
gobierno central. Este estudio también reconoce que el porcentaje de recursos
del presupuesto nacional y de la inversion publica destinado al ambito
municipal rural se ha incrementado sustancialmente. Por lo tanto, el éxito de
esta descentralizacion, fundamentalmente a través de la transferencia de
recursos publicos a municipios pequefios en el area rural, explica por qué
organismos como ASDI caracterizan a este proceso como “la manera boliviana
de luchar contra la pobreza” (ASDI, 2004:21).

En sintesis, el cambio que experimentaron en Bolivia los mecanismos de
asignacion de recursos publicos, asi como el impacto de las reformas
estructurales implementadas desde 1985, consolidaron una estrategia de
crecimiento basado en un sector privado exportador dinamico y diversificado.
De esta manera, los gobiernos bolivianos intentaron aprovechar las ventajas
comparativas del pais en el comercio internacional y en un contexto
macroecondmico estable. Dentro de este nuevo esquema, como indica UDAPE
(2002), el predominio del crecimiento como objetivo de politica econdmica se
sustentd en el pensamiento de que éste debia generar excedentes suficientes,
primero, y de forma prioritaria, para asegurar la dinamica de la inversion, y, por
tanto, el crecimiento a largo plazo, y segundo, para destinar recursos a la
satisfaccion del déficit de consumo de ciertos grupos sociales. Estos
excedentes debian provocar una reduccién de la pobreza de ingresos. Esta
vision secuencial en la relacion entre crecimiento y reduccion de la pobreza se

basé en lo que se conoce como la “teoria del goteo” o trickle down policy *2.

2 | os tedricos denominados neoliberales afirman que la mejor manera de alcanzar la

distribucion de la riqueza y el bienestar de los individuos es mediante un crecimiento total de la
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Por otro lado, sobre las politicas sociales que acomparfaron el proceso de
crecimiento econdmico boliviano, hay que puntualizar que entre 1985 y 1989
éstas se mantuvieron inicialmente relegadas a un segundo plano debido a la
racionalizacion del gasto publico que pretendia estabilizar la economia. No
obstante, a partir de 1987 se intenté débilmente, a través del Fondo Social de
Emergencias (FSE), atenuar los efectos sociales de la crisis econémica con
programas sociales de empleo a corto plazo. Pero, como se sefialé péarrafos
atras y se ratifica en los estudios de PRISMA (2000), a partir del decenio de
1990, el gobierno de Bolivia puso mayor énfasis en las politicas sociales, en
parte como resultado de las orientaciones proporcionadas por la cooperacion

internacional.

Asi pues, a partir de 1992 se ejecutd la Estrategia Social Boliviana, politica
social cuyas bases se fundamentaron en la acumulacién de capital humano, y
que permitié sustituir un enfoque asistencial de desarrollo por una visibn mas
estratégica orientada a la lucha contra la pobreza. Mas en concreto, a partir de
1993 se orientaron recursos publicos al area social mediante el desarrollo de
programas sectoriales, entre los que destacaron la Reforma del Sistema de
Salud (1993) y la Reforma Educativa (1994). Estas reformas buscaban,
principalmente, mejorar la calidad y cobertura de los servicios de educacion
basica y de salud primaria. Por ejemplo, en educacion se revisaron los
contenidos educativos y se introdujo la educacion bilingle, en tanto que en
salud se descentralizaron las prestaciones con un nuevo modelo orientado a la
salud primaria (ASDI, 2004:4, 8).

Paralelamente, otros programas sociales centrados en las areas rurales se
dirigieron a luchar contra la pobreza. En este marco, se organizaron fondos
financieros, como el Fondo de Inversion Social (FIS), el Fondo Nacional de
Desarrollo Rural (FNDR) y el Fondo de Desarrollo Campesino, que
promovieron inversiones publicas y actividades productivas. Asimismo, desde

1994 se dio particular interés a la reduccion de las inequidades de género, a

riqueza, porque esto acaba beneficiando a toda la poblacion (trickle down policy).
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través de la promulgacion de leyes y planes nacionales™® (ASDI, 2004:22-23).

Por otro lado, si se analiza el crecimiento econémico y el avance de las
politicas sociales en Bolivia, la cooperacion internacional ha adquirido un gran
protagonismo. Desde el afio 1986, en pleno proceso de estabilizacion y ajuste
estructural, la ayuda internacional ha crecido de forma exponencial. Durante los
afos noventa la ayuda externa alcanzé en promedio el 10% del PIB nacional
boliviano. Tal es asi que en circulos politicos del pais emergieron algunos
interrogantes acerca de la sostenibilidad del crecimiento econémico boliviano.
No en vano, la inversién publica, que representaba un factor crucial en el
proceso de acumulacion que experimentaba Bolivia, dependia en un 50% de
los recursos de la cooperacion internacional. Al mismo tiempo, la insercion
internacional de la economia boliviana presentaba déficit externos crénicos, por
lo que la atraccion de capitales y el ingreso de divisas externas eran cada vez

mas necesarios™ (ver tabla 2).

Tabla 2: Inversién publica en Bolivia por fuentes de financiacion (1990-1999)

% de inversién publica

1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | Prom.

90-99

Recursos 456 | 54,2 | 46,9 | 41,0 | 43,1 | 48,0 | 44,9 | 58,9 | 57,9 | 55,7 | 49,6
internos

Recursos 54,4 | 45,8 | 53,1 | 59,0 | 56,9 | 52,0 | 55,1 | 41,1 | 42,1 | 44,3 | 504
externos

Créditos 422 | 354 | 43,7 | 453 | 46,3 | 429 | 436 | 31,8 | 304 [ 32,8| 394

'3 Desde 1994 se desplegaron acciones destinadas a introducir el tema de género en la agenda
publica, asi como a visibilizar y sensibilizar sobre el tema y su significado en la sociedad y el
Estado. Se lanzé el Plan Nacional de Prevencidon y Erradicacion de la Violencia contra la Mujer.
Paralelamente, se iniciaron reformas legales a través de la formulacion del anteproyecto de ley
y la promulgacion, en 1995, de la Ley Contra la Violencia Intrafamiliar o Doméstica y la
introduccién del principio de igualdad de oportunidades en la Ley de Participacion Popular y de
Reforma Educativa, a través de reuniones sucesivas con los sectores encargados de la
formulacion de estas leyes y la discusion del contenido de las mismas en lo que se referia a la
equidad de género (PNUD, 2002a:37).

4 | os flujos de financiacién externa en forma de préstamos y de donaciones en la mayor parte
de los afios noventa (1990-1997) se cifraron en casi 5.400 millones de ddlares. Ademas, estos
fondos, como sefiala UDAPE (2002), han sido cruciales para garantizar el mantenimiento de
los equilibrios macroecondmicos interno y externo, asi como el crecimiento de la economia

boliviana.
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|Donaciones | 123 [ 104 | 94 [137]106 ] 92 [115] 93 [ 11,7 [115] 11,0 |
Fuente: UDAPE, 2000; 2001; 2006.

No obstante, en comparaciéon con lo ocurrido en los afios noventa, la
dependencia de recursos externos en el Gobierno de Evo Morales (de 2006 al
presente) se ha reducido. Los recursos que el actual Gobierno obtiene por la
venta del gas y sus nuevas politicas econdmicas, las cuales se analizaran en
este mismo apartado, han provocado el incremento de la inversién publica vy,
por tanto, su menor dependencia de la cooperacion internacional. En los afios
2007 y 2008 la cooperacion internacional financié solamente el 36% y el
30,51%, respectivamente, de la inversion publica (INE, 2007:4; 2008:4).

Por otro lado, en los afios noventa, las agencias de cooperacion que
adquirieron un mayor protagonismo a través de sus volimenes de ayuda
fueron el Banco Interamericano de Desarrollo y el Banco Mundial, y entre los
bilaterales, Japon, Alemania, Paises Bajos, Dinamarca y Suecia. Asi pues,
antes de la llegada de Evo Morales al poder, como indican Werner Hernany et
al. (2001), Bolivia era considerado por los organismos internacionales como un
buen ejecutor de los programas de ajuste y como un pais con un alto grado de

apropiacion de los mismos.

En general, la cooperacion internacional quedo satisfecha con las reformas de
los afios noventa, en especial las de salud y educacion, y la de implementacion
del proceso de descentralizacion. Sin embargo, durante el Gobierno de Hugo
Banzer y Jorge Quiroga (1997-2002), la cooperacion manifestd dos grandes
preocupaciones. Por un lado, como sefala Adrea Schoemaker (2002), varios
donantes se cuestionaban por qué diversas reformas tenian un avance tan
lento. Por otro, como indica el estudio de CIDA (2001:43, 51), la cooperacién
mostrd una mayor preocupacion por la persistencia de la pobreza en el pais.
Después de mas de diez afios de estabilizacion y de reformas, con tasas de
crecimiento positivas y un importante volumen de ayuda, Bolivia no tenia

demasiado éxito en la lucha contra la pobreza de ingresos.
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No obstante, como ya hemos sefialado, pese a los dictamenes de la
cooperacion internacional sobre la escasa reduccion de la pobreza, la
comunidad internacional considerd a Bolivia un pais ejemplar y exitoso por la
aplicacion de sus reformas. En sintesis, el hecho de considerarlo “buen
alumno” ocasiono que los organismos financieros internacionales le facilitaran
acceder en 1998 a la Iniciativa de Alivio de Deuda de los Paises Pobres
Altamente Endeudados promovida por el Banco Mundial (De Grave, 2007:247).
En este contexto, emergié un dialogo nacional con el objetivo de elaborar una
Estrategia Boliviana de Reduccion de la Pobreza (EBRP). Esta iniciativa se
desarrolld6 en un clima de optimismo entre el gobierno y los bancos
multilaterales (Banco Mundial, BID), pero en un ambiente de insatisfaccion por
parte de muchos otros donantes, especialmente bilaterales, por la lenta
ejecucion que experimentaban las reformas sociales (Aguirre Badani,
2001:127,131).

En junio de 2001 se aprob6 la EBRP, presentdndose en circulos
internacionales como un ejemplo, tanto por su contenido como por Su proceso
de elaboracion, de cara a eliminar la pobreza. No obstante, en sus pocos afos
de vida (2001-2004), la EBRP transitd un camino arduo y dificil para ser
implementada. El clima econémico recesivo y el ambiente politico que rodeé el
proceso de implementacion de la EBRP impidié su adecuada ejecucion vy, por
lo tanto, ésta resultd ineficaz para luchar contra la pobreza en el pais (De
Grave, 2007:246-247; ASDI, 2004:111).

Asimismo, la EBRP compartié varias de las deficiencias observadas en
estrategias de otros paises. Por ejemplo, no logré articular adecuadamente la
relacion entre las causas de la pobreza identificadas por el Dialogo Nacional y
las acciones y metas seleccionadas para combatirlas. Del mismo modo, dejo
interrogantes sobre la sostenibilidad de su financiacion. Algunos estudios de la
EBRP, como los realizados por Michael Krakowski (2003), sostienen que la
Estrategia boliviana no identific6 las causas estructurales de la pobreza en
Bolivia. En todo caso, sefiala Krakowski, queda claro que no se consiguio
generar un sentido de apropiacién de la EBRP, ni tampoco se garantizd la

continuidad de la Estrategia frente a los cambios de gobierno. Sostiene que, sin
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embargo, la EBRP se diferencio de otras estrategias por el “dialogo nacional”
que dio lugar a ella y por el importante papel que asigné a los gobiernos

municipales para reducir la pobreza (Krakowski, 2003:56-57).

Finalmente, el Gobierno de Evo Morales, instaurado en enero de 2006, elaboro
un Plan Nacional de Desarrollo (PND) con una concepcion distinta “al enfoque
de desarrollo favorable al mercado™®. Todo parece indicar que este nuevo plan
se nutre de enfoques como el estructuralismo latinoamericano, la escuela de la
dependencia, el desarrollo autbnomo y el desarrollo endégeno. Asimismo, este
hibrido modelo de desarrollo asume un papel de direccidén y planificacion por
parte del Estado, bajo el control social de organismos y movimientos sociales,

al tiempo que requiere también la inversion extranjera directa.

El PND, por tanto, afirma a grandes rasgos la capacidad de planificacion
publica para distribuir los excedentes generados por la explotacién de los
recursos naturales, produciendo empleo y oportunidades para los sectores mas
vulnerables, especialmente indigenas. De igual forma, focaliza acciones para
erradicar la pobreza en los municipios y comunidades rurales, asignando
directamente recursos para obras de infraestructura y apoyo a la produccion.
Asi pues, el sector energético actualmente representa la principal fuente de
financiacion del desarrollo boliviano y el principal motor de su crecimiento
econémico™® (ASDI, 2007:6-9).

Por ultimo, el nuevo modelo de crecimiento econémico de Bolivia propone un
cambio del modelo de desarrollo primario exportador por un nuevo modelo de
desarrollo integral y diversificado con agregacion de valor. Por tanto, otorga

prioridad a la necesidad de industrializar los recursos naturales renovables y no

> El Plan Nacional de Desarrollo, que parti6 de las demandas de los campesinos-indigenas
bolivianos, plantea resolver las contradicciones generadas por la expansion del capital
monopolista en Bolivia (Orellana, 2006:27).

'8 |as reformas que plantea este plan de desarrollo recaen también en la educacién, porque
desde 2006 se detiene en gran medida la implementacion de la Ley de Reforma Educativa de
1994 y se establecen propuestas para instaurar un nuevo proceso educativo y una nueva ley

de educacion.
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renovables. En lo relativo a la inversion extranjera directa, el PND propone
cambiar el modelo de dependencia de la financiacion externa y de donaciones
por un nuevo modelo sostenible basado en el ahorro interno. Asi pues, la
participacion equitativa entre la inversion extranjera directa, la inversion
nacional privada y la inversion publica representa una de las caracteristicas
mas importantes del nuevo PND boliviano (ASDI, 2007:23; UDAPE, 2009:1).

No obstante, diversos estudios realizados por varias organizaciones e
investigadores como CEDLA (2006:15-18) y Lorgio Orellana (2006:34),
sostienen que los ejes centrales de la politica econdmica puesta en practica por
el PND preservan las lineas maestras del régimen de acumulacion neoliberal
implementado en el pasado. Por lo tanto, el PND no expresaria un nuevo
modelo de desarrollo macroeconémico porque la actividad de hidrocarburos y
minera, basicamente, es financiada por la inversion extranjera y, en menor
medida, por los créditos externos®’. Asimismo, la ampliacion de la participacion
del Estado en ciertos sectores (refinerias, comercializacién de hidrocarburos),
como la propiedad sobre los medios fundamentales de la produccion, no es
predominantemente estatal, sino del capital privado y transnacional. Por tanto,
el predominio de esta forma de propiedad y de control sobre los factores
objetivos de la produccion en los sectores de la actividad primario-exportadora,
es lo que permitiria explicar la continuidad de la politica neoliberal. Ademas,
tales estudios sostienen que el PND orienta los instrumentos de la politica
econdémica boliviana a la restriccion de la demanda agregada y al fomento de
las exportaciones, como también a la busqueda de una inflacion baja con una

minima fluctuacibn de precios, concretamente, para mantener la

" En este sentido, como sostiene el CEDLA (2006:16), el que el Gobierno de Evo Morales
sefiale que no es necesaria la firma de un nuevo convenio con el Fondo Monetario
Internacional (FMI) no es mas que una declaracién que busca un efecto politico, pero que no
provoca ningun cambio en la orientacién de politica econdmica. La suscripcion de acuerdos de
crédito con la Corporacion Andina de Fomento (CAF), el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) y, en menor medida, el Banco Mundial, permite al Gobierno boliviano mantener el nivel
de financiacion necesario para desarrollar obras de infraestructura vial y programas sociales
paliativos de caracter micro productivo para aminorar la demanda social y continuar con las

politicas macroeconémicas.
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“competitividad del sector externo”.

Asimismo, segun el estudio de Andreas Bieler et al. (2006:103), el argumento
del Gobierno del MAS de regular los mercados financieros, de combatir la
inflacion y de generar estabilidad en los precios justificaria la reduccion de los
salarios que experimenta el pais. Segun estos autores, la politica monetaria del
Gobierno de Evo Morales se aproxima a la de los gobiernos neoliberales,
estableciendo una subordinacion del trabajo bajo el comando del capital.
Asimismo, como sostiene Orellana (2006:34), en el lenguaje esotérico del
enfoque de la “contrarrevolucion neoclasica”, hoy utilizado por el Gobierno de
Evo Morales, subyace la perpetuacion de una légica de dominacion de clase,
sustancia de la denominada estabilidad macroeconémica'®. Cabe recalcar que
tales criticas se formulan desde los sectores de izquierda mas radical de

oposicion al Gobierno de Morales.

No obstante, los datos proporcionados permiten destacar que la
implementacion del PND ha posibilitado que las tasas de crecimiento
econdmico, asi como los indices de salud y educaciéon —dos indicadores que
ayudan a medir el indice de desarrollo humano— hayan experimentado un
mayor avance en Bolivia desde el afio 2006. No obstante, como se analizara
detalladamente en el proximo apartado, el PND no ha logrado impactar
significativamente en la reduccion de la pobreza de ingresos, como tampoco ha
logrado cambiar la matriz productiva del pais, ya que el PND tenia previsto
disminuir el peso de las actividades de explotacion de gas natural, de minerales
y de granos, por una mayor industrializacién y diversificacion. Los datos
proporcionados por la CAINCO (2008:9) muestran que los sectores primarios

bolivianos siguen generando el 28% del PIB y los sectores de servicios el 50%,

'® El discurso que emplea el Gobierno de Evo Morales sobre su politica monetaria y sobre la
estabilidad macroecondmica es el siguiente: “[...] las estimaciones del tipo de cambio
incorporadas en las proyecciones macroeconémicas del PND son consistentes con el
sostenimiento de la competitividad cambiaria. Si se asume una inflacién internacional
moderada, y dado el objetivo de inflacion interna baja, es posible mantener la competitividad
con una depreciacion nominal muy moderada del tipo de cambio [...]" (Ministerio de
Planificacion del Desarrollo, MPD, 2006:213).
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tal como acontecia en 1990. Por lo tanto, el cambio de la matriz productiva y la
reduccion de la pobreza de ingresos constituyen dos de los grandes desafios

del actual Gobierno boliviano.

3. Conclusiones

Bolivia es un pais que ha experimentando, desde los afios ochenta, reformas
estructurales enmarcadas en modelos de desarrollo como la contrarrevolucion
neoclasica y el enfoque favorable al mercado. El Banco Mundial otorgdé a
Bolivia el calificativo de “buen alumno” por seguir las recetas de la cooperacion
internacional y los criterios propuestos por diversos acuerdos internacionales
(Educacion Para Todos, Alma Ata, Documentos Estrategia de Lucha contra la
Pobreza, Objetivos de Desarrollo del Milenio). Las condonaciones de la deuda

externa de las que se beneficié Bolivia en la Ultima década reflejan tal situacion.

No obstante, a partir del afio 2006, con la llegada de Evo Morales al poder, los
modelos de desarrollo adoptados por el pais han sufrido, en cierta medida, un
cambio dirigido hacia un modelo de desarrollo humano con influencias de
escuelas de pensamiento como el estructuralismo latinoamericano, el enfoque
de la dependencia, corrientes marxistas y el desarrollo endégeno. Este modelo
hibrido, a su vez, otorga al Estado boliviano un nuevo y mayor papel para

planificar su desarrollo.

En este sentido, tales modelos, incluidos los de los afios noventa, han
permitido reducir el rezago de Bolivia en materia de desarrollo humano. Los
informes del PNUD lo sittan como un pais de desarrollo humano medio.
Ademas, los progresos que Bolivia ha alcanzado desde los afios noventa en
materia de capital humano —promovidos especialmente por reformas como la
descentralizacion administrativa, la participacion popular, y las reformas de
salud y de educacién— han sido los responsables en el recorte de este rezago

en materia de desarrollo.

Por ejemplo, la Reforma Educativa boliviana de los afios noventa y el nuevo
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enfoque educativo del Gobierno de Evo Morales han propiciado una mayor
acumulacion de capital humano, claramente expresado por la evolucion
positiva de muchos de sus indicadores educativos —tasas de matriculacion,
tasas de abandono, tasa de término y rendimiento escolar—. Asimismo, la
implementacion de la educacion intercultural bilingle —ahora educacion
intracultural, multicultural y plurilinglie— ha contribuido a incrementar, a través
del empoderamiento comunitario y de género, la participacion politica de la
poblacién indigena. Igualmente, hay que destacar que la interaccién de la
Reforma Educativa de 1994 con otras reformas de los noventa, como la
Participacion Popular y la Descentralizacion Administrativa, ha permitido que la
poblacién indigena boliviana participe por primera vez en la elaboracién de

planes, no soélo educativos, sino de desarrollo regional y municipal.

No obstante, el impacto de las reformas bolivianas ha sido limitado en el
crecimiento econdmico y en la reduccién de la pobreza de ingresos. En este
sentido, en Bolivia existe una relacion deébil, pero proporcional, entre
crecimiento econémico y reduccion de la pobreza de ingresos.
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