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5.1 Introduccién

En los ultimos afios, Bolivia ha enfrentado un entorno econdémico internacional favorable,
que impulsd el crecimiento de las exportaciones, principalmente de hidrocarburos,
minerales y productos agroindustriales. Sin embargo, al mismo tiempo experimenté un
periodo de cambios politicos acelerados, que determinaron un debilitamiento institucional
en detrimento del contexto de inversion, por una parte, y el margen para el disefio de
politicas publicas, por la otra.

En 2006, el gobierno inicid la aplicacion del Plan Nacional de Desarrollo (PND),
“Bolivia digna, soberana y productiva para vivir bien”, con intervenciones orientadas a
reducir la desnutricion y el analfabetismo (Ministerio de Planificacion del Desarrollo
2006b). Asimismo, implementd un programa de transferencias monetarias para incentivar
la permanencia de los nifios en el sistema publico de educacién primaria. También esta en
curso la ejecucion de la Politica de Protecciéon Social y Desarrollo Integral Comunitario
(PPS-DIC), que busca fortalecer las organizaciones comunitarias en municipios con
elevados niveles de pobreza (Ministerio de Planificacion del Desarrollo 2006a).

El gobierno boliviano ha propuesto el establecimiento de una economia con mayor
participacion del Estado en los procesos de produccion y comercializacion de los recursos
estratégicos. Ademas, ha formulado una estrategia para el desarrollo productivo por medio
del fortalecimiento de pequefias unidades de produccion. Actualmente negocia una
estrategia para la insercion internacional y el financiamiento del desarrollo. Por otra parte,
el pais se ha beneficiado de un alivio significativo de la deuda externa con los acreedores
multilaterales.

El Ministerio de Planificacion del Desarrollo (MPD) tiene el propoésito de evaluar
las acciones enmarcadas en el PND, y una parte de ellas se refiere a los Objetivos de

Desarrollo del Milenio (ODM) que surgieron de la Declaracion del Milenio de las Naciones

L El programa incluye el bono “Juancito Pinto”, que consiste en una transferencia de Bs 200 anuales
(alrededor de U$ 25) a todos los estudiantes matriculados en los grados primero a octavo en las escuelas
publicas.



Unidas aprobada en el afio 2000. De esta manera se han realizado varios estudios sobre los
costos en los que se tendria que incurrir para alcanzar las metas sociales del PND vy el
cumplimiento de los ODM (ver, por ejemplo, Vera 2006). Se espera que los resultados de
dichos estudios contribuyan al establecimiento de un marco de acciéon conjunta con la
cooperacion internacional, asi como a la determinacion de las necesidades de
financiamiento para el desarrollo.

Este estudio, que ofrece una evaluacion empirica de los ODM en Bolivia, se une a
los estudios existentes. No solo se analizan las tendencias histéricas de los indicadores
comunmente utilizados en el seguimiento de las metas asociadas con los ODM (en
adelante, metas del milenio), sino que también se estima el gasto publico requerido para
alcanzar dichas metas, utilizando diferentes alternativas de financiamiento.

Las estimaciones de costos se lograron por medio del modelo de equilibrio general
computable denominado MAMS, que se describe en el capitulo 3. Este modelo establece
relaciones funcionales entre una serie de determinantes, incluso algunos agregados
macroecondémicos, y una serie de indicadores asociados con las metas del milenio:
porcentaje de la poblacion que inicia la educacion primaria y la completa a tiempo (ODM
2), tasa de mortalidad infantil (ODM 4), tasa de mortalidad materna (ODM 5), y acceso de
la poblacion a servicios de agua y saneamiento basico (ODM 7a y 7b). Los escenarios
simulados mediante el modelo MAMS proporcionan resultados macro del mercado laboral
que posteriormente le son imputados a una encuesta de hogares siguiendo el método de
microsimulaciones descrito en el Apéndice A2.1 del capitulo 2. Con este enfoque
metodoldgico se generan indicadores de pobreza y desigualdad, entre ellos el porcentaje de
la poblacion que vive con menos de U$ 1 diario, mediante los cuales se evalla la meta del
milenio relativa a la reduccién de la pobreza extrema (ODM 1). Para mejorar los
indicadores sociales mediante los cuales se evaltan las metas del milenio, deberia de haber
una carga fiscal adicional. Tanto el logro de las metas como el financiamiento de dicha
carga fiscal adicional tendrian un impacto importante sobre el resto de la economia. Una
vez abarcados todos estos aspectos en las secciones subsiguientes, en la seccion 5.6 se
plantean algunos lineamientos de politica que podrian contribuir a mejorar el desarrollo

humano en Bolivia.



5.2 Desempefio de la economia boliviana

Durante la década de 1980, Bolivia enfrent0 la severa crisis que también golped a otros
paises de América Latina. Esta se caracterizd por un elevado endeudamiento y un déficit
fiscal cronico. Al ser financiado por medio de crédito interno, el déficit derivd en una
hiperinflacion historica que afecto las decisiones de inversion de los agentes econémicos y
se tradujo en una contraccion de la economfa.?

En agosto de 1985 se implement6 el programa de estabilizacion econdmica que
abarcé medidas de austeridad fiscal, flotacion del tipo de cambio, liberalizacion de la
cuenta corriente y desregulacion del sistema financiero, entre otras. Posteriormente, se
aplicaron politicas que profundizaron el ajuste estructural, se restablecio la confianza en las
finanzas publicas, se renegocio la deuda externa y se dosificaron las medidas para reactivar
las actividades del sector privado, principalmente las exportaciones no tradicionales, entre
ellas, las aportadas por la agroindustria y la manufactura.

Entre 1985 y 1990 se observaron visos de reactivacion productiva, de acuerdo con
los indicadores macroeconémicos del Cuadro 5.1. EI PIB crecié en promedio un 2,2%
anual, casi al ritmo que crecio la poblacién. Los ingresos tributarios llegaron a alcanzar el
6,5% del PIB por afio, pero aun asi el déficit fiscal representd un 5,9% del PIB y debid ser
cubierto casi exclusivamente con financiamiento externo. El saldo de la deuda externa ain
superaba el 80% del PIB y las exportaciones representaron en promedio un 14% del PIB.

Durante el primer quinquenio de la década de 1990, los programas sociales fueron
ejecutados mediante el Fondo de Inversion Social (FIS), el cual fortaleci6 la politica social
y el rol del Estado en la inversion en recursos humanos. En el periodo 1990-1995, el PIB
crecio a una tasa anual del 4,1%, la inflacion bajé a dos digitos y la depreciacion del tipo de
cambio estuvo por debajo del 9% (ver Cuadro 5.1). Los ingresos tributarios se elevaron a
un 9% del PIB, aunque continuaron siendo insuficientes para cubrir la totalidad del gasto

publico. El déficit fiscal se redujo al 4% del PIB vy el financiamiento externo permanecio

2 En 1985, la inflacién alcanzé un orden de 8.170,5%. La economia decrecié en el quinquenio 1981-1985 a un
ritmo cercano al 2% anual. Posteriormente, en 1986-1987, la deuda externa lleg6 a representar mas del 90%
del PIB.



practicamente invariable.® Por otra parte, la cuenta corriente de la balanza de pagos
continud siendo deficitaria. Si bien se incrementd la inversion extranjera directa (IED) en
casi dos puntos porcentuales del PIB, los niveles de endeudamiento permanecieron

elevados en torno al 72% del PIB.

Cuadro 5.1 Bolivia: principales indicadores macroeconémicos, 1985-2006

1985-1990  1990-1995 1995-2000 2000-2005 2006

Precios
Inflacion anual (%) 1.384,9 12,2 6,4 3,4 4,9
Devaluacion anual (%) 3.286,0 8,9 53 5,0 -0,6
Sector Real
PIB (millones de Bs) 9.642 23.487 43.054 61.470 89.434
PIB (millones de Bs de 1990) 14.261 17.061 20.856 23.871 27.137
Crecimiento anual del PIB (%) 2,2 41 34 3,0 4.6
Sector Fiscal ?
Ingresos totales (% del PIB) 27,4 32,2 31,7 30,2 40,9
Ingresos tributarios (% del PIB) 6,5 9,0 15,7 18,2 16,6
Egresos totales (% del PIB) 32,9 36,2 32,5 31,7 31,8
Egresos de capital (% del PIB) 6,5 8,9 7,5 8,6 10,6
Balance fiscal (% del PIB) -5,9 -4,0 -3,1 -5,9 4,6
Financiamiento interno (% del PIB) 2,2 0,4 0,5 2,1 -5,0
Financiamiento externo (% del PIB) 3,7 3,6 2,6 3,8 0,4
Sector Externo
Balance de la cuenta corriente (% del PIB) -4,1 -3,7 -5,9 -0,4 12,5
Balance comercial (% del PIB) -0,6 -3,9 -7,5 6,6 9,9
Exportaciones (% del PIB) 14,0 14,6 14,4 20,2 36,4
Importaciones (% del PIB) -14,6 -18,5 -21,9 -13,6  -26,5
IED (% del PIB) 0,7 2,5 8,8 4,4 2,2
Coeficiente de Reservas (meses de
Importacion) 4,39 4,89 7,52 7,64 14,03
Deuda externa (% del PIB) 82,4 72,2 59,0 55,5 331
Inversion total 14,2 15,2 18,6 14,5 15,7
Publica (% del PIB) 7,6 8,9 6,8 55 8,3
Privada (% del PIB) 6,6 6,3 11,8 9,0 7,4

Fuente: Unidad de Andlisis de Politicas Sociales y Econdmicas (UDAPE).
¥ Promedios de subperiodos de 1985-2005 y datos preliminares de 2006.
2 Corresponden a las finanzas del sector ptblico no financiero.

Las reformas de segunda generacion se profundizaron durante la segunda mitad de
la década de 1990 y abarcaron medidas para la capitalizacion de algunas empresas publicas

estratégicas y la descentralizacion de los servicios publicos. Asimismo, se promovio la

® El déficit fiscal se ha visto afectado por el costo de la reforma de pensiones que se estima en
aproximadamente un 4% del PIB. En el caso de no realizarse ajustes o cambios al sistema, se espera que
dicho costo disminuya a partir de 2011.



participacion popular a nivel municipal, y se reformaron el sistema de pensiones y los
servicios de educacion y salud que también se pretendia descentralizar.

Durante el quinguenio 1995-2000, el crecimiento de la economia registrd
fluctuaciones debido al impacto indirecto de la crisis asiatica que afecté a los principales
socios comerciales (Brasil y Argentina). En 1999, por ejemplo, el crecimiento fue
unicamente del 0,43%, a lo cual se asocid un aumento del desempleo abierto y una
reduccion de los ingresos laborales (Landa 2003). Aun con los efectos sefialados, la
inflacion promedio del quinquenio se redujo a un digito y la depreciacion cambiaria fue
mas mesurada (ver Cuadro 5.1). Los ingresos tributarios se incrementaron hasta representar
el 15,7% del PIB vy, aparejados con una mayor austeridad fiscal, posibilitaron la reduccion
del déficit fiscal al 3,1% del PIB. El incremento de la IED se vio reflejado en mayores
reservas internacionales netas, que permitian cubrir las importaciones de siete meses. El
coeficiente de endeudamiento se redujo a un 59% del PIB, como resultado de la
implementacidn del alivio de la deuda externa en el marco de la Iniciativa para los paises
pobres altamente endeudados (HIPC, por sus siglas en inglés).

En los primeros cinco afios de la presente década, coincidiendo con la
desaceleracion de la economia, se manifestd una aguda crisis institucional aunada a una
inestabilidad politica. Ambas derivaron en severos conflictos sociales, en especial la
sucesion constitucional del gobierno en 2003. Se planted una agenda politica en respuesta a
las demandas sociales y regionales, que se tradujo en la convocatoria a la Asamblea
Constituyente, el Referéndum Autonomico, el Referéndum por el Gas y Elecciones
Generales anticipadas. Afortunadamente, un afio mas tarde se reanudd la recuperacion
econdmica, por medio del impulso que le dieron las exportaciones de hidrocarburos,
minerales y productos agroindustriales, en una coyuntura de precios internacionales
favorables. El inicio de las ventas externas de gas natural a Brasil posibilitd que las
exportaciones se situaran en el 20% del PIB durante todo el quinquenio. Al mismo tiempo,
hubo una contraccion de la IED al finalizar el programa de capitalizacion (privatizacion) de
empresas publicas. La reduccion del flujo de capital privado provoco una reduccion del

nivel de importaciones, derivando en un superdvit de la balanza comercial y una

* Bolivia ingres6 a la Iniciativa HIPC en 1997. En 2001, con la elaboracion de la Estrategia Boliviana de
Reduccién de la Pobreza (EBRP), se aprobd la participacion del pais en la ampliacion de dicha iniciativa
(HIPC 11).



disminucion del déficit en la cuenta corriente. La inflacién se mantuvo en niveles bajos, en
evidencia de la consolidacion de la estabilidad macroeconémica.

Los ingresos tributarios crecieron como resultado de una mayor eficiencia en las
recaudaciones, por una parte, y la aplicacion del impuesto especial a los hidrocarburos, por
la otra. Sin embargo, la necesidad de contener las demandas sociales obligd al gobierno a
incrementar su gasto. Asi, solo en 2003 el déficit del sector publico no financiero fue en
torno a un 8% del PIB, del cual un 4% corresponde al costo de la reforma de pensiones. En
el periodo de 2000-2005, el financiamiento publico se expandid, pero la deuda externa mas
bien se contrajo (a un 55,5% del PIB) como resultado de la renegociacion y el alivio de la
deuda. Al mismo tiempo, los recursos provenientes de la Iniciativa HIPC se reorientaron a
cuentas municipales para apoyar la lucha contra la pobreza.> Sin embargo, el impacto que
pudo haber tenido el alivio de la deuda se vio aminorado en la medida en que la inversién
publica dependio altamente del crédito externo.

En enero de 2006 se logré una condonacién de la deuda externa con el Fondo
Monetario Internacional (FMI), equivalente a U$ 233 millones. En julio de ese mismo afio,
el Banco Mundial aprobd una condonacion de deuda de U$ 1.511 millones. También, se
acordo un alivio de deuda adicional con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) de
aproximadamente U$ 1.044 millones, en el marco del establecimiento de la Iniciativa de
Alivio de Deuda Multilateral (IADM). Todo ello, en su conjunto, permiti6 reducir la deuda
a un 33,1% del PIB en 2006 (ver Cuadro 5.1) —con posterioridad a esto, la deuda se ha

reducido aun mas, al hacerse efectivo el alivio con el BID en 2007.

5.3 Evolucion y perspectivas de cumplimiento de los ODM

Como parte de los compromisos para lograr los ODM, se han elaborado cuatro informes
oficiales de seguimiento. Los dos ultimos se realizaron a partir de la conformacion del
Comité Interinstitucional para las Metas del Milenio (CIMDM).®

El Cuarto Informe de Progreso de los ODM manifiesta la posibilidad de alcanzar

varias de las metas de desarrollo a partir de la aplicacion del PND, en especial la

> La Iniciativa HIPC estableci6 que los recursos del alivio de la deuda deben destinarse a programas de lucha
contra la pobreza, a partir de la elaboracion de la EBRP.

® EI CIMDM fue establecido en 2004 y est4 conformado por entidades de varios ministerios (Planificacion
para el Desarrollo, Hacienda, Educacidn, Salud y Servicios Basicos), el Instituto Nacional de Estadistica
(INE) y UDAPE.



implementacién de programas sociales que benefician a las comunidades campesinas en
municipios con una elevada pobreza extrema. Los informes sobre los ODM constituyen una
base empirica para la evaluacion del presente capitulo junto con estudios sobre costos
presentados por el MPD. Para cada uno de los ODM seleccionados se presenta la definicion
de los indicadores correspondientes y su evolucion histdrica en los ultimos afios (ver
Cuadro 5.2). Asimismo, se presentan las brechas que dichos indicadores muestran respecto
de las metas planteadas y una valoracion sobre la factibilidad de cumplir las metas y las

politicas que se deberian implementar.

ODM 1: incidencia de la pobreza extrema

Este objetivo consiste en reducir a la mitad el porcentaje de la poblacién con ingresos
inferiores a U$ 1 diario a paridad del poder adquisitivo (PPA), entre 1990 y 2015. Para
supervisar la reduccion de la pobreza en Bolivia, también se usa un indicador de incidencia
de la pobreza similar, pero se calcula utilizando una linea de pobreza extrema nacional
construida a partir de la canasta basica de alimentos.

En 1996, la incidencia de la pobreza extrema medida con la linea nacional se estimo
en un 39% y se elevo a un 45% en el afio 2000. La meta nacional de la incidencia de la
pobreza extrema se definié en un 24% en 2015.” Cuando se midié con la linea de U$ 1
diario, la pobreza extrema afectd al 27% de la poblacion en 2000, siendo la meta estimada
para 2015 en torno al 14%, que es aproximadamente la mitad (ver Cuadro 5.2).

Desde finales de la década de 1980, el crecimiento econdémico ha sido el Unico
mecanismo disponible para la reduccién de la pobreza. Entre 1999 y 2003, sin embargo,
varias actividades econOmicas se desaceleraron, principalmente la construccion, la
manufactura y los servicios, sectores que concentran una alta proporcion del empleo
urbano. Asimismo, la agricultura estuvo afectada por la disminucion del dinamismo de la
demanda interna. Debido a la economia en desaceleracion y a una tendencia hacia la

contraccion del ingreso, no ha habido un crecimiento “pro-pobre” (Jiménez y Landa 2005).

Cuadro 5.2 Bolivia: indicadores para el seguimiento de los ODM y metas de 2015

" El Tercer Informe de Progreso de los ODM definié la meta especifica de reduccion de la pobreza extrema
sobre la base de una extrapolacidon de valores entre 1996 (afio inicial) y la meta del afio 2015, estableciéndola
en un 24%. Sin embargo, de acuerdo con las proyecciones del PND, la incidencia de la pobreza extrema
podria alcanzar el 20% en el afio 2015.



Afo base Meta

Afio
inicial para modelo de
MAMS 2015
ODM 1: Erradicar la pobreza
Incidencia de la pobreza extrema con la linea nacional (%) ¥ 41 (1996) 45 (2000) 24
Incidencia de la pobreza extrema con la linea de U$ 1 diari
PPP () P $ 1diarioa 29 (1990) 27 (2000) 14
ODM 2: Educacidn primaria universal
Tasa de matriculacion neta de primaria (%) n.d. -- 94 (2003) 100
Tasa de término bruta al octavo grado de primaria (%) 52 (1992) 70 (2001) 99
Porcentaje de alumnos que (2:/0m|enzan la primaria y nd. _ 71 (2003) N
completan el octavo grado
ODM 4: Reducir la mortalidad infantil
Tasa de mortalidad infantil (por cada 1.000 nacidos) ¥ 89 (1989) 54 (2003) 30
Cobertura de la vacuna pentavalente (%) 64 (1994) 80 (2003) 95
ODM 5: Reducir la mortalidad materna
Cobertura de parto institucional (%) 27 (1995) 55 (2003) 70
Tasa de mortalidad materna (por 100.000 nacidos) 416 (1989) 230 (2003) 104
ODM 7: Asegurar la sostenibilidad del medio ambiente
7a. Cobertura de agua potable (%) 57 (1992) 70 (2001) 78,5
7b. Cobertura de alcantarillado (%) 28 (1992) 40 (2001) 64

Fuente: UDAPE (2005b) y elaboracién propia de los autores.

YEl primer dato de la incidencia de la pobreza extrema medida con la linea nacional es del afio 1996. Usando este dato,
mediante una extrapolacion se estimo un valor del 48% para 1990 y sobre la base de este se calculé la meta de 2015.

Z Estimada a partir de la reconstruccion de una cohorte de estudiantes que se inscribe en el primer afio de
primaria.

¥ Defunciones de nifios menores de 1 afio

La tasa de desempleo urbano presentd una tendencia creciente: pasé del 4,4% en
1997 al 7% en 2000, supero el 8,5% en 2003 y se mantuvo en niveles cercanos al 8% hasta
2006.% Los elevados niveles de desempleo que persistieron en los Gltimos afios estuvieron
acompafiados por una reduccion en el tiempo de busqueda (Canavire y Landa 2005).
Debido a esto ultimo, se registrd un aumento de las tasas de inactividad. La destruccion
neta de empleos, especialmente en la manufactura, provocd un desplazamiento del empleo
hacia los servicios y el comercio, sectores que presentan una alta participacion del sector
informal (World Bank 2005). Entre 1997 y 2002 aumentaron los indices de concentracion

del ingreso: el coeficiente de Gini del ingreso familiar per capita en el area urbana se elevd

® Los datos de desempleo de 2000 se refieren a capitales de los nueve departamentos y el municipio de El Alto
(ciudades méas importantes del pais). Las series mas largas de desempleo fueron relevadas solo para este
ambito geografico. De acuerdo con el Censo 2001, dichas ciudades concentran el 55% de la poblacién
boliviana.



de 0,51 en 1996 a 0,54 en 2002, mientras que la desigualdad en el area rural tuvo
fluctuaciones pronunciadas.’

El crecimiento de la economia boliviana no tiene capacidad para reducir la pobreza
extrema. La exportacion de los recursos del gas presenta una escasa articulacion con otros
sectores y no beneficia a pequefios y medianos productores (PNUD 2005). En el marco del
PND se iniciaron iniciativas para impulsar la industrializacion de los recursos naturales y
promover el desarrollo rural, potenciando las pequefias unidades productivas a través de
mecanismos de financiamiento. Las previsiones del crecimiento econémico y los cambios
en la economia podrian ampliar las perspectivas para reducir la pobreza y alcanzar las

metas del milenio.

ODM 2: culminacion de la educacion primaria

Lograr la ensefianza primaria universal en Bolivia requeriria movilizar los recursos
humanos, financieros y sociales necesarios para que los estudiantes completen ocho afios de
educacion, y no seis afios como suele suceder a nivel internacional. Por lo tanto, la tasa de
término bruta al octavo grado de primaria es el indicador seleccionado para la evaluacion
de la meta.'® De acuerdo con las estimaciones oficiales, este indicador pasé del 55% en
1992 al 70% en 2001 (Cuadro 5.2), y se situ6 en un 77,8% en 2005.** De acuerdo con un
escenario inercial, se esperaria que se encuentre en un nivel cercano al 90% en 2015.
Mediante el uso de datos de registros del sector educacion de 2004, se puede estimar que de
una cohorte de 100 alumnos que comenzaron la primaria, el 71% completd el octavo
grado.*?

Desde principios de la década de 1990, la reforma educativa impulso acciones para

incrementar la infraestructura escolar a través de programas de formacién docente, la

° La medicion del ingreso en el &rea rural adolece de mayores dificultades, debido a la elevada proporcién de
produccion de pequefios productores para el autoconsumo. La desigualdad de su distribucion fluctda entre 0,6
y 0,65, y es al menos tan elevada como la observada en el nivel nacional (Landa 2003).

10 |_a tasa de término bruta de primaria se define como la razén entre el nimero total de alumnos promovidos
de octavo de primaria en un afio dado, entre la poblacién que tiene la edad oficial para asistir a ese grado (13
afios). Dicha tasa no restringe la edad de los promovidos.

1 Informacién del Cuarto Informe de Progreso de los ODM.

12 Este porcentaje corresponde a la tasa de supervivencia en el sistema al octavo grado de primaria, e incluye a
los alumnos que repiten el grado y se vuelven a matricular. Cuando se excluye a tales alumnos, la tasa baja a
un 58,2%. Estimaciones similares de las tasas de promocioén por grado han sido elaboradas por Zambrana
(2005).



ensefianza en modalidad bilingle y otras acciones orientadas al mejoramiento de la calidad
de la educacion (Ministerio de Educacion 2004). En los ultimos afios, las politicas
educativas buscaron incrementar la eficiencia interna del sistema, contribuyendo a elevar
las tasas de promocion en los primeros cinco grados de primaria por encima del 90%. Sin
embargo, dichas tasas se reducen cuando los estudiantes llegan al sexto grado, debido a una
oferta insuficiente de infraestructura educativa en las areas rurales, falta de continuidad
entre los ciclos de la primaria y desercion escolar en el ultimo ciclo de la primaria.

La expansion de la infraestructura educativa y la asignacion del namero de docentes
mostraron correspondencia con el aumento de la matricula. En 2002, el aumento del gasto
salarial del magisterio fue financiado excepcionalmente con recursos del alivio de la deuda
de la Iniciativa HIPC I1l, que cubri6 parcialmente el déficit histérico de la planilla docente.
Los recursos ejecutados por el sector educacion se elevaron a un 6,1% del PIB en 2004, en
tanto que habian representado un 5,2% en 1997. En 2003, el gasto educativo represento el
6,6% del PIB, el nivel histérico més alto de los Gltimos 20 afios."® El gasto educativo
mostrd fluctuaciones durante el periodo observado: su nivel mas bajo fue un 15,6% de la
ejecucion del Sector Publico No Financiero (SPNF) en 2000 y se elevo a un 19,2% en
2002.

Si bien el gasto publico en educacion esta por encima del observado en otros paises
de América Latina, las proyecciones del sector sugieren que Bolivia no podré alcanzar la
universalizacion de la educacion primaria en 2015, debido principalmente a la persistencia
de altas tasas de abandono escolar en los Gltimos grados del ciclo (UDAPE 2005b).*

Mediante un estudio de costo-efectividad en el sector educativo se han identificado
los obstaculos que Bolivia enfrentaria para lograr las metas del milenio en educacién (De
Jong etal. 2005). En dicho estudio se recomienda llevar la educacion a las areas rurales,
principalmente mediante el uso de subsidios a la demanda, un aumento en la
infraestructura, la capacitacion de los docentes y la ejecucion de programas para fortalecer

las unidades educativas. Los recursos adicionales para universalizar la educacion primaria

3 Estos datos provienen de la Contaduria y difieren con respecto a los registrados en la Matriz de
Contabilidad Social (MCS), la principal base de datos del modelo MAMS, en la medida en que consideran el
gasto de todo el sector educativo, incluyendo la parte administrativa que, en el caso de la MCS, estan
considerados como parte de otros gastos del gobierno.

Y En 2003, el Ministerio de Educacion proyect6 los indicadores educativos y estimé el gasto necesario para
alcanzar las metas del milenio del sector.
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se estimaron en torno a un 2% del PIB. De la misma manera, UDAPE ha estimado los
costos de alcanzar las metas educativas del PND a partir de la implementacion de
programas especificos, entre ellos, el incremento de recursos humanos en el sector, una
mayor construccion y refaccion de aulas, programas de alfabetizacion y post-alfabetizacion,
y capacitacion de maestros interinos. Se definieron costos unitarios y se proyecto la
poblacion atendida, de manera que se estimaron brechas que se deberian financiar por
subsector (Vera 2006).

El programa de gobierno plante6 cambios en el sistema educativo para reorientarlo
hacia el desarrollo de la ciencia y la tecnologia, y vincularlo mas con los procesos
productivos. En este sentido, se propone desarrollar una educacion de calidad, por medio de
la formacidn permanente de docentes, la aplicacion de enfoques pedagdgicos nacionales

con participacion social y el desarrollo social integrado.

ODM 4: reduccion de la mortalidad en la nifiez

La meta del ODM 4 que se analiza a continuacion es la que busca reducir en dos terceras
partes la tasa de mortalidad en la nifiez (nifios menores de cinco afios) entre 1990 y 2015.
Para el seguimiento de esta meta, sin embargo, se utiliza la tasa de mortalidad infantil, ya
que las defunciones en la nifiez en Bolivia estdn concentradas en los menores de un afio.
Las altas tasas de mortalidad infantil en Bolivia revelan que ain no se han superado las
barreras de acceso a los servicios de salud (ver Cuadro 5.2). Estas presentan una estrecha
relacion con las deficientes condiciones materiales en que viven los nifios (UDAPE y
UNICEF 2006).

La tasa de mortalidad infantil mostré una reduccién sostenida entre 1989 y 2003,
pasando de 89 a 54 por cada 1.000 nacidos vivos. Sin embargo, las proyecciones
presentadas en UDAPE (2005b) muestran que la meta de reducir la mortalidad infantil no
se cumpliria en 2015 de manera inercial. Para alcanzar la meta de 30 muertes por cada
1.000 nacidos vivos, se requeriria implementar a cabalidad las medidas que el PND
establece para el sector salud.

La reduccion de la mortalidad infantil indicada se explica principalmente por el
aumento en la cobertura de la atencion prenatal, el parto institucional y la inmunizacion, asi

como por la reduccion de la prevalencia de enfermedades diarreicas y respiratorias
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(Ministerio de Salud y Deportes 2004). En esta ultima reduccion también incidié el
incremento de las coberturas de los servicios de agua y saneamiento.

Las defunciones neonatales ocurren con mayor frecuencia durante la primera
semana de vida, debido a las deficiencias en la atencion del parto, la asfixia neonatal y las
infecciones que surgen por la desnutricion y la mala salud de las madres. En 2003, la
cobertura del parto institucional fue de un 55,3%, y en las areas rurales llegé incluso a
representar el 30,5%. La falta de atencion adecuada antes del parto constituye uno de los

principales factores que explican la mortalidad infantil en Bolivia.

ODM 5: reduccion de la mortalidad materna

La necesidad de mejorar la salud materna también figura dentro de los ODM. Para el
seguimiento de este objetivo, y en particular de la meta de reducir en tres cuartas partes la
mortalidad materna entre 1990 y 2015, el tercer informe nacional de 2004, desarrollado por
UDAPE y el Comité Interinstitucional de las Metas del Milenio, recurrio al uso de la tasa de
mortalidad materna y la cobertura de partos institucionales (ver Cuadro 5.2).

En el informe sefialado, la mortalidad materna se calcul6 a partir de las Encuestas
Nacionales de Demografia y Salud (ENDSA). Para 1989 se estim0 que ocurrian 416
muertes maternas por cada 100.000 nacidos vivos. De acuerdo con la ultima estimacion
proporcionada por la ENDSA de 2003, la mortalidad materna fue de 229 muertes por cada
100.000 nacidos vivos, es decir, se registrd una reduccion cercana al 45% con respecto a
1989. Sin embargo, el pais se encuentra aun bastante distante de alcanzar la meta de 104
muertes maternas por cada 100.000 nacidos vivos, pactada para el afio 2015.

El Ministerio de Salud y Deportes (MSD) identificé varias intervenciones que
podrian mejorar la situacion de salud y contribuir a que se cumpla la meta de reducir la
mortalidad materna. Por ejemplo, fortalecer los sistemas de aseguramiento, inmunizacion y
atencion del parto institucional (Ministerio de Salud y Deportes 2004). De acuerdo con
UDAPE (20064a), las proyecciones del MSD indican que podria ser factible alcanzar la meta
en 2015 si se incrementa la cobertura de partos institucionales y el acceso al programa de
planificacion familiar. En relacion a la cobertura de partos institucionales, estos se
incrementaron en 37 puntos porcentuales entre 1994 y 2005, con lo cual la cobertura llego
al 65%.
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Las acciones destinadas en los dltimos 15 afios a atender la salud se orientaron a
superar las barreras econémicas a la provision de los servicios. En 1996 se impulso el
Seguro Nacional de Maternidad y Nifiez (SNMN) y dos afios mas tarde se cred el Seguro
Basico de Salud (SBS). Posteriormente, en 2003, entré en vigencia el Seguro Universal
Materno Infantil (SUMI) con el cual se ampli6 sustancialmente el paquete de prestaciones,
complementandolo con el programa de extension de coberturas (EXTENSA) a fin de
ampliar la atencion en el area rural (UDAPE y UNICEF 2006). A finales de 2006 se disefio
el Seguro Unico de Salud (SUS) para ampliar la atencion gratuita de la poblacion de 5 a 21
afios de edad —pero no habia logrado implementarse a mediados de 2008. Por otra parte, el
Programa Ampliado de Inmunizaciones (PAI) incluyé la vacuna pentavalente que fortalece
la inmunidad contra varias enfermedades que atacan a los nifios menores de cinco afos
(UDAPE 2005b). Por medio de los dos primeros seguros mencionados y del PAI se busca
reducir la mortalidad materna e infantil, mientras que los otros seguros pretenden atacar la
exclusion de los servicios de salud.

El riesgo de mortalidad materna se eleva cuando se presentan hemorragias e
infecciones durante el parto, aunque los abortos, la eclampsia y la anemia también lo
afectan.™ Aun cuando las embarazadas son atendidas en centros de salud publica, las
complicaciones del parto obstétrico explican dos tercios de la mortalidad materna en
centros hospitalarios (Ministerio de Salud y Deportes 2004). Para reducir la mortalidad
infantil y materna, en aras de que se cumplan las metas del milenio, el sector estima que es
necesario incrementar la cobertura del parto institucional hasta el 70% en 2015. El gasto
publico en los sistemas de aseguramiento crecié un 2,5% anual; sin embargo, a fin de
ampliar la cobertura del parto institucional hasta los niveles requeridos para alcanzar las
metas de mortalidad, seria necesario elevar dicho gasto en 3,5% anual (UDAPE 2006a).

El ejercicio de costeo de las metas de salud elaborado por UDAPE, y que se
presenta en Vera (2006), incluye intervenciones enfocadas al fortalecimiento de los
programas de aseguramiento, las redes, la gestion de calidad, la extension de coberturas, el

seguro universal de salud y la nutricion (de nifios y madres), entre otras areas.

> Seglin datos de la ENDSA de 2003, pruebas de hemoglobina en la sangre revelan que un tercio de las
mujeres en edad fértil presentan anemia y un 7% tienen anemia moderada o severa, que tiende a afectar
relativamente mas a las mujeres embarazadas y a aquellas con bajos niveles de instruccion, sobre todo en
regiones del occidente del pais.
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ODM 7ay 7b: incrementar la cobertura de agua potable y saneamiento basico

Para garantizar la sostenibilidad del medio ambiente, los ODM también pretenden
disminuir la proporcion de la poblacion sin acceso sostenible al agua potable y al
saneamiento basico. En el caso de Bolivia, las coberturas de agua potable y saneamiento
basico que se situaban en, respectivamente, 57% y 28% de la poblacion en 1992, pasaron a
representar 70% y 40% en 2001, y se estima que llegaron a 72% y 42% en 2005. En este
sentido, se ha planteado la meta de reducir el porcentaje de poblacion sin acceso al agua
potable y al saneamiento basico a, respectivamente, 21,5% (ODM 7a) y 36% (ODM 7b) en
2015.'°

Las coberturas de agua potable y saneamiento basico aumentaron en la década de
1990, gracias a las inversiones realizadas mediante los fondos de inversion social, la Ley de
Participacion Popular'” y la inversion privada en el sector. A partir de 2001, en el marco
del Dialogo Nacional, se establecié la Politica Nacional de Compensacion (PNC) que
establecio la asignacion de recursos para sectores sociales hacia los municipios mas pobres.
Los programas implementados entre 1992 y 2005 estuvieron enmarcados en el Plan
Nacional “Agua para Todos” y el Plan Decenal de Saneamiento Basico (VSB 2005). A
pesar de la ejecucion de dichos programas, las inversiones en el sector fueron insuficientes.
A mediados de la presente década se estancaron las coberturas de servicios y el servicio de
las empresas prestadoras se torn6 mas ineficiente, todo lo cual provocd malestar entre la
poblacion y generd sucesivos conflictos sociales.

En 2006 se cred el Ministerio del Agua, con el mandato de redefinir la normativa
para el sector e implementar politicas de servicios basicos con mayor control por parte del
Estado y las organizaciones sociales. En el marco del PND, por otra parte, se estan
disefiando planes para incrementar los servicios a la poblacion, especialmente en zonas
periurbanas y pequefias ciudades. De acuerdo con la evaluacion de UDAPE (2006a), es
posible alcanzar las metas de agua y saneamiento, y para ello se estan disefiando programas

orientados a aumentar la cobertura de dichos servicios segln lo requerido.

1% En el marco del CIMDM se han establecido metas y proyecciones de agua y saneamiento. Para ello se
considero el Plan del Sector Agua y Saneamiento que incluye la participacion estatal, pero mas que todo la
iniciativa privada con financiamiento parcial de organismos bilaterales y multilaterales.

7 Por medio de la Ley de Participacion Popular, en 1994 se asigné el 20% de los ingresos fiscales a més de
300 gobiernos municipales, a quienes se les amplié las competencias en la administracion de servicios
sociales de cardcter local, principalmente en los ambitos de educacion, salud y provision de agua.
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5.4. Modelo para evaluar los ODM: supuestos y calibracion para Bolivia

El modelo de equilibrio general computable que se utiliza para la evaluacién de los ODM
en el presente estudio, se describe en detalle en el capitulo 3. Se denomina MAMS y
permite construir un escenario base y proyecciones del cumplimiento de algunas metas del
milenio.

En el escenario base (2000-2015) se reproduce el comportamiento de los principales
agregados macroeconémicos durante los dltimos afios. No existe una politica que
deliberadamente busque el logro de las metas del milenio més alla de lo que se alcanzaria
con el gasto publico creciendo al ritmo de los dltimos afios. El crecimiento real del PIB (a
precios de mercado) es del 3,56% anual durante todo el periodo: esta basado en el
desempefio de los sectores de hidrocarburos y mineria y considera proyectos en el marco de
contratos suscritos hasta 2005 con Brasil y Argentina.’® El gasto en educacion y salud crece
un 3% y 2% anual, respectivamente, mientras que el gasto en agua y saneamiento basico asi
como en infraestructura crece un 2,35% anual. Dicho comportamiento refleja la evolucion
historica del gasto publico (exceptuando los significativos incrementos debidos al ciclo
politico). EI modelo supone que los precios internacionales crecen a tasas historicas, pero el
precio de las importaciones crece mas aceleradamente que aquel de las exportaciones.™ El
escenario base también incorpora el alivio de deuda otorgado mediante la Iniciativa HIPC
durante 2001-2005, ademas de la condonacion de la deuda de la IADM, la cual se hizo
efectiva en 2006. Sin embargo, no se incorpora el alivio de la deuda con el BID de 2007.%
En los escenarios del cumplimiento de las metas del milenio, por otra parte, se mantienen
los supuestos acotados, pero el gasto publico (recurrente y de inversion) se ajusta para

alcanzar una, en algunos casos dos, 0 en otros casos todas las metas del milenio a la vez. El

18 Esta tasa coincide con las proyecciones de mediano y largo plazo realizadas por UDAPE vy el Banco
Central. Estas proyecciones, sin embargo, fueron elaboradas obviando la nacionalizacién de los hidrocarburos
y la instalacién de proyectos en sectores estratégicos (mineria, hidrocarburos y electricidad), medidas que son
parte del PND del gobierno actual. Asimismo, el PND preveé alcanzar una tasa de inversion cercana al 24%
del PIB anual hasta 2010; es decir, practicamente duplicar la tasa de 2004 (11,2%). La proyeccion del
crecimiento utilizada tampoco considera la nueva negociacion de contratos con las empresas extranjeras.

¥ En los dltimos afios, los precios de minerales e hidrocarburos mantuvieron cotizaciones elevadas en los
mercados internacionales, lo cual se tradujo en un superavit en la balanza comercial boliviana desde el afio
2004. Los supuestos del modelo, con un horizonte al afio 2015, reconocen la posibilidad de una tendencia al
crecimiento mas acelerado de los precios de los bienes importados.

20 E] alivio de la deuda con el BID a(in estaba en proceso de aprobacién al momento de realizarse y concluirse
el presente estudio.
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financiamiento del gasto adicional puede cubrirse, alternativamente, mediante donaciones
externas, impuestos directos, préstamos externos o préstamos domésticos.

Existen diversas reglas de cierre macroeconomico y del mercado de los factores
para alcanzar la solucion de equilibrio general del escenario base (para mas detalle, ver
capitulo 3). La brecha entre ingresos y gastos corrientes del gobierno se considera enddgena
y las tasas de impuestos directos se ajustan para, dada dicha brecha, cubrir la inversion del
gobierno, manteniendo fijos el endeudamiento interno, las donaciones del exterior y el
endeudamiento interno.?* Importante es mencionar que este tipo de ajuste macroeconémico
se desvia de la realidad en la medida en que las tasas de impuestos casi no se modificaron
en Bolivia durante la ultima década, mientras que la inversion publica se financio6
principalmente por medio de financiamiento externo. Por otra parte, de conformidad con las
reglas del mercado cambiario boliviano, el tipo de cambio se considera flexible, de manera
que los desequilibrios en la balanza de pagos se corrigen mediante ajustes en dicho precio.
La proporcion de la demanda de inversion con respecto a la absorcion se considera fija y se
supone que la propension marginal al ahorro de los hogares se ajusta para que el ahorro se
equipare con la inversion. Respecto del funcionamiento del mercado de trabajo, el modelo
supone la presencia de desempleo de la fuerza laboral. Cuando el salario esta por debajo de
un salario minimo, los trabajadores no estan dispuestos a emplearse, por tanto el mercado
se ajusta a través del empleo. Si el salario alcanza o supera al minimo, entonces el mercado
de trabajo se ajusta a través de los salarios. En cambio, el modelo supone pleno empleo del
factor capital. Todas las reglas de cierre macroeconomico y del mercado laboral
mencionadas se mantienen invariadas en los escenarios de cumplimiento de los ODM.
Unicamente, se presentan modificaciones cuando el financiamiento del gasto publico
asociado con los ODM proviene del endeudamiento interno, las donaciones del exterior o el
endeudamiento interno, casos alternativos en los que se fijan las tasas de impuestos
directos.

El modelo se retroalimenta de una serie de datos, principalmente provenientes de la

MCS. Esta ultima se construyé sobre la base de informacidn de cuentas nacionales de 2000,

21 En un sentido estricto, Bolivia no tiene un impuesto que de forma directa grave el ingreso de las personas.
Se trata, mas bien, del régimen complementario al IVA (RC-IVA), que grava el ingreso de las personas por su
trabajo. Por la naturaleza del impuesto, entonces, se mantiene la estructura original del modelo MAMS, de
forma que se trata como un impuesto directo al ingreso disponible de los hogares.
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proporcionada por el INE.? Ademas, se utilizé informacién de la Unidad de Programacion
Fiscal (UPF), y estadisticas de balanza de pagos, financieras y monetarias del Banco
Central de Bolivia. De forma mas atipica, por los requerimientos del MAMS, la MCS tiene
una presentacion detallada de las cuentas que corresponden a los servicios sociales
asociados con los ODM, ademas de los sectores mas tradicionales que se suelen desagregar.
Un sector en particular registra lo referente a la extraccion de recursos naturales (mineria e
hidrocarburos) orientados a la exportacion. Ademas, se considera por separado la provision
de servicios de salud y de educacién no publicos.? Las brechas contables que surgieron
cuando se compilé y concatend toda la informacién citada se corrigieron mediante la
metodologia de entropia cruzada planteada en Robinson et al. (2001).

De la MCS se obtiene la mayoria de parametros estructurales del modelo, pero otros
parametros y elasticidades que reflejan el comportamiento de la economia provienen de
otras fuentes. Por ejemplo, el vinculo entre las metas del milenio y la produccion de
servicios de educacion, salud, agua y saneamiento se establece mediante funciones
logisticas, segun las cuales, cuando aumenta el nivel de provision de dichos servicios y, en
consecuencia, los indicadores se acercan a las metas de 2015, la contribucion de una unidad
adicional de gasto es decreciente. Para obtener valores intermedios de estas funciones
logisticas se requieren una serie de elasticidades. La informacion para estimarlas, sin
embargo, resulto insuficiente en el caso de Bolivia, dada la ausencia de series temporales
especialmente para el sector social y otros sectores. Debido a ello, en varios casos se debid
recurrir a otros estudios y a estimaciones derivadas de la informacion y apreciaciones de los
propios sectores evaluados.?*

Las elasticidades de la tasa de mortalidad infantil y coberturas de agua y
saneamiento basico fueron obtenidas a partir de indicadores municipales. Estos ultimos se

elaboraron sobre la base de censos de poblacion (1992 y 2001), sistemas de informacion

22 Se utilizé una matriz insumo-producto, el cuadro econémico de conjunto (CEC) y las matrices
complementarias (transferencias, intereses y otros).

%% La desagregacion de este sector se realiz6 a partir de datos de las cuentas nacionales y de financiamiento del
sector salud, asi como de informes de organismos no gubernamentales vinculados al sector y las cajas de
salud publica y privada. La produccion de servicios de educacion privada se estimé sobre la base de la
distribucion de la matricula y los directorios de establecimientos privados, entre otros.

 Distintas entidades nacionales e internacionales elaboraron proyecciones y costos basados en modelos de
equilibrio parcial. En este sentido, destacan principalmente los desarrollados por el Ministerio de Educacion
(2004), el Ministerio de Salud y Deportes (2004), De Jong et al. (2005) y UDAPE (2006a). Para el sector de
agua y saneamiento, se consideraron las estimaciones de costos y coberturas presentadas en Salgueiro y
Castrillo (2002) y VSB (2005).
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sectorial y registros del gasto sectorial provenientes de la Direccién General de la
Contaduria.?> Estimaciones disponibles de la tasa de mortalidad infantil por municipios en
1992 y 2001 fueron vinculadas econométricamente con las coberturas de agua y
saneamiento, el consumo per capita municipal, el gasto en salud y la infraestructura.”® Los
indicadores de cobertura de agua y saneamiento, por otra parte, estan respectivamente en
funcion del consumo per cépita, el gasto en el sector y la infraestructura publica.

En el caso de los indicadores de la educacion, se obtuvieron series anuales de
matriculacién, repeticion y graduacion en primaria. Estas fueron vinculadas
econométricamente con datos del sector educacion referentes al gasto, la infraestructura y el
consumo privado. Debido a la baja robustez estadistica de las estimaciones, los coeficientes
que representan las elasticidadades de educacion debieron aproximarse sobre la base de la
sensibilidad de los limites de factibilidad del modelo.

Ademas de las elasticidades asociadas con las funciones de los ODM, las de
sustitucion entre productos domésticos e importados se estimaron mediante series
disponibles proporcionadas por el INE. Las elasticidades de sustitucion en la funcién de
produccion y de consumo de los hogares se basan en supuestos, de acuerdo con estudios
anteriores (Jemio y Wiebelt 2003). Por otra parte, en el modelo se usan proporciones y
variaciones de la poblacion y la fuerza laboral, que se estimaron a partir de las encuestas de
hogares y proyecciones demogréficas.

5.5 Analisis de los escenarios simulados

Escenario base

Los resultados detallados sobre los flujos de financiamiento y el ahorro en todos los
escenarios simulados figuran en el Anexo A5. Otros resultados aparecen a continuacion. En
el caso del escenario base, en particular, se presenta una trayectoria plausible para la
economia, aunque advierte divergencias importantes en los agregados del sector externo

que se pueden atribuir mas que todo a que la MCS no se construyd para un afio mas

% |os datos municipales del gasto sectorial muestran una cobertura incompleta, razén por la cual Gnicamente
se toman como referencia y en varios casos derivan en una baja robustez de la estimacion de las elasticidades.
% para la mortalidad materna se definieron elasticidades basadas en los resultados de la mortalidad infantil.
Las elasticidades son mas bajas que las estimadas para la mortalidad infantil, lo que hace suponer que
disminuir el nimero de muertes maternas podria dificultarse en el futuro.
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reciente.?’ Por ejemplo, se subestima considerablemente el aumento de las exportaciones de
los ultimos afios; estas crecieron un 15% anual entre 2003 y 2006, como resultado del
aumento en las ventas de gas natural a Argentina y Brasil, concertadas en negociaciones
bilaterales, mientras que el modelo predice un aumento de 4% anual. Por otra parte, el
modelo solo capta parcialmente el incremento significativo de los precios internacionales
de los minerales que reactivaron inmediatamente al sector.

El tipo de cambio muestra una apreciacion del 5% hasta el afio 2015 en la medida en
que el aumento de las exportaciones se traduce en una disminucion del déficit en cuenta
corriente, de manera que el ahorro externo disminuye de un 8,2% del PIB en 2000 a un
7,5% del PIB en 2015.2% Como porcentaje del PIB, se observa una reduccién del consumo
privado y del gobierno, aunque los valores corrientes presentan un incremento respecto al
afio base. En el caso del consumo del gobierno, este crece segun los supuestos antes
indicados. La elevacion del ahorro tiende a disminuir las necesidades de contratacion de
deuda domeéstica. Asimismo, la condonacion de deuda en el marco de la IADM amplia los
mérgenes para la contratacion de deuda externa dentro de los limites de sostenibilidad.?

El aspecto méas importante que se puede sefialar con respecto al escenario base es
que, bajo los supuestos y las tendencias indicados, ninguna de las metas del milenio
seleccionadas se alcanza en 2015 (ver grafico 5.1).%° El porcentaje de estudiantes que
inician la primaria y la terminan llega al 93%; la mortalidad infantil afecta a 4 infantes por
cada 1.000 nacidos vivos; la mortalidad materna se reduce a 15,9 por 100.000 nacidos
vivos, permaneciendo mas alta que la meta de 10,4; y las coberturas de agua y saneamiento
se sitGan en torno a 2 y 7 puntos porcentuales de la meta, respectivamente. A continuacion
se examina cuanto costaria cerrar dichas brechas para alcanzar las metas, mediante una
comparacion de los resultados de los escenarios donde se alcanza una o varias de ellas, con

respecto a los resultados del escenario base.

%" LLa MCS se construy6 para el afio 2000 y, por lo tanto, registra los efectos de la crisis econémica a partir de
1999. También afecta el hecho de que el afio base de las cuentas nacionales sea 1990.

%8 Debido a los ingresos por exportaciones, las modificaciones en la tributacién del sector hidrocarburos y en
alguna medida la baja ejecucion presupuestaria determinaron un superdvit fiscal en los Gltimos afios.

 La Iniciativa HIPC define como umbral de sostenibilidad de la deuda que su valor presente no represente
mas del 150% de las exportaciones. Debido a que el modelo no reproduce este indicador, se considera el
indicador de la Comunidad Andina, que define una deuda insostenible cuando esta sobrepasa el 50% del PIB.
%0 Con cierto margen de diferencia, debido a las diferencias metodolégicas, los resultados del presente estudio
se aproximan a las proyecciones elaboradas en el Tercer Informe de los Objetivos del Milenio (UDAPE
2005b).
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Escenarios del logro de una o dos metas a la vez

Para lograr aisladamente que todos los nifios que ingresan a la primaria la terminen a
tiempo, segun el modelo, el gasto publico adicional que se requeriria (con respecto al
escenario base) equivaldria a un 1,3% del PIB anual si se financia con recursos externos, o
un 1,8% del PIB anual si se sufraga con internos (ver Cuadro 5.3). De este porcentaje, la
mayor parte corresponde a consumo final del gobierno (0,9 6 1,1 puntos porcentuales segln
el origen del financiamiento, respectivamente). El resto pertenece a las inversiones
adicionales en infraestructura y programas especificos para promover la permanencia

escolar.

Gréfico 5.1 Bolivia: proyeccion de los indicadores asociados con las metas del milenio en
el escenario base y metas de 2015
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Fuente: modelo MAMS de Bolivia.

20



Cuadro 5.3 Bolivia: gasto publico adicional anual requerido para alcanzar una o dos
metas del milenio a la vez bajo diferentes escenarios de financiamiento
(Porcentaje del PIB)

Escenarios de financiamiento con:

Metas del milenio donaciones impuestos crédito deuda
del exterior directos externo doméstica
Educacion primaria 1,3 1,8 1,3 1,8
Mortalidad infantil y materna 1,0 11 1,0 11
Agua potable y saneamiento basico 0,1 0,1 0,1 0,1

Fuente: modelo MAMS de Bolivia.

De acuerdo con los resultados del modelo, las donaciones externas serian la fuente
mas conveniente para financiar el gasto publico adicional: estas representan 4,5% del PIB
durante el periodo 2005-2010, y luego se reducen paulatinamente. Esta es una forma de
financiamiento compatible con una situacién fiscal en los margenes de estabilidad. Recurrir
alternativamente al endeudamiento, sea este interno o externo, llevaria a niveles
insostenibles de endeudamiento publico (66,3% 6 70,5% del PIB en el afio 2015,
respectivamente) y por eso se considera una fuente poco factible de financiamiento. Si el
nuevo gasto se financia con impuestos directos, la economia debe incrementar los ingresos
fiscales por un monto equivalente al 7,7% del PIB durante el periodo 2005-2010, con
relacion al escenario base. El logro de la meta de la educacion primaria mediante
donaciones externas permite incrementar el gasto de consumo e inversion publica en
educacion primaria, sin elevar el déficit fiscal. En este escenario, asimismo, la tasa de
crecimiento del PIB podria alcanzar un 3,7% anual; es decir, no se generan efectos en la
economia que afecten el crecimiento con respecto al escenario base. Lo anterior a pesar de
que, tal y como sucede también con el endeudamiento externo, se registra una apreciacion
del tipo de cambio que desincentiva a las exportaciones.

Si se buscara, més bien, alcanzar Unicamente las metas de mortalidad, el
requerimiento de gasto publico adicional anual seria: 1,0% del PIB si se financia con
recursos externos, o 1,1% del PIB si se cubre con internos (ver Cuadro 5.3). En este ultimo
caso, la economia debe elevar los ingresos fiscales hasta un 1,3% del PIB para el periodo
2005-2010. La mayor parte de los recursos adicionales consiste en inversiones del sector,

orientadas principalmente a incrementar la infraestructura y el equipo, los cuales resultan
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onerosos especialmente entre 2005 y 2010. También se produce una apreciacién del tipo de
cambio, que resulta mas marcada cuando el financiamiento proviene del exterior, como en
el caso de la meta de la educacion primaria, pero el crecimiento econémico tampoco se ve
afectado por el desestimulo de las exportaciones con respecto al escenario base.

Por altimo, para alcanzar las metas en materia de agua y saneamiento basico por
separado, el gasto publico del sector solo debe aumentar su peso como porcentaje del PIB
muy moderadamente, en torno a 0,1 puntos por afio. El logro de las metas, sin embargo,

involucra la concurrencia con inversiones del sector privado.*

Escenarios del cumplimiento de todas las metas a la vez

Para el logro simultdneo de todas las metas anteriores, segun lo predice el modelo MAMS,
el gobierno deberia gastar adicionalmente por afio entre 1,7% a 2,8% del PIB (ver Cuadro
5.4).% La posibilidad de alcanzar las metas del milenio est4 relacionada con la viabilidad de
la estrategia de financiamiento.

Si se financia el logro de todas las metas mediante impuestos directos, los ingresos
tributarios pasarian a representar 26% del PIB de 2005 a 2010, casi cinco puntos
adicionales con respecto al escenario base. El ahorro del gobierno se incrementa como
resultado del aumento de los impuestos directos; sin embargo, la reduccion del ingreso
disponible hace que se reduzca el consumo privado cerca de 4% del PIB en el mismo
periodo. Cuando el gasto publico adicional se sufraga mediante endeudamiento interno, al
contrario, el ahorro del gobierno pasa a ser negativo y llega a representar -4% del PIB por
afio en el periodo 2005-2010. Asimismo, los préstamos domésticos se elevan hasta acaparar
una proporcién cercana al 6% del PIB en el mismo periodo. Dicho escenario seria
insostenible, ya que la deuda interna acumulada en el periodo podria superar un 66% del

#! |_a evaluacion establecida en el Plan Nacional de Saneamiento Basico 2001-2010 estim6 que para alcanzar
los ODM en el sector se requiere una inversion total de U$ 2.408 millones hasta el afio 2025. Para que la
poblacion adicional tenga acceso al agua potable y a servicios mejorados se requiere entre U$ 65 millones y
U$ 85 millones anuales (menos de 1% del PIB), incluyendo el financiamiento puablico y privado. Los datos de
la MCS de 2000, que sirven de base para calibrar el modelo MAMS, podrian subestimar notablemente los
recursos orientados al sector y los necesarios para alcanzar las metas de agua y saneamiento.

%2 Se determiné que dicho valor supera el 3% del PIB anual cuando se varian los parametros de calibracion en
un andlisis de sensibilidad, especialmente los que indican la razén de gastos requeridos en el sector salud entre
el afio base y 2015. Los resultados deben considerarse en el margen de un intervalo de confianza en el limite
inferior (Vandermoortele y Roy 2004).
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PIB. La apreciacion del tipo de cambio en estos dos primeros escenarios de financiamiento

no supera el 5%, de manera que las exportaciones aun siguen creciendo.

Cuadro 5.4 Bolivia: gasto publico adicional anual requerido para alcanzar todas las metas
del milenio a la vez bajo diferentes escenarios de financiamiento (Porcentaje

del PIB)
Escenarios de financiamiento con:

donaciones impuestos crédito deuda
del exterior directos externo doméstica

Gasto de consumo final

- Educaci6n primaria 0,7 0,8 0,7 0,8

- Salud 0,4 0,5 0,4 0,5

- Agua y saneamiento 0,0 0,0 0,0 0,0

Gasto de inversion

- Educacién primaria 0,3 0,6 0,3 0,6

- Salud 0,3 0,7 0,6 0,7

- Agua y saneamiento 0,1 0,2 0,1 0,2

Gasto publico total 1,7 2,8 2,0 2,8

Fuente: modelo MAMS de Bolivia.

Recurrir a recursos externos presenta una perspectiva distinta: el ahorro externo se
eleva 4,8 puntos porcentuales del PIB con donaciones externas, 0 5,3 puntos porcentuales
del PIB con préstamos externos. Si se opta por las donaciones, estas podrian elevarse hasta
superar el 4% del PIB anual entre 2005 y 2010. Con préstamos externos, por otra parte, el
gobierno requiere endeudarse por un equivalente a 4,5% del PIB anual para dicho periodo,
pero dicha estrategia seria inviable debido a que la deuda acumulada al afio 2015 alcanzaria
un 75% del PIB, sobrepasando los limites de sostenibilidad. A diferencia de la movilizacion
de recursos internos, los externos generan una apreciacion cambiaria mas marcada; entre
2005 y 2010, por ejemplo, la apreciacion seria mas del 13% respecto del periodo base. Ello

afecta la cuenta corriente y la capacidad de exportacion.

5.6  Analisis de microsimulaciones para evaluar la reduccion de la
pobreza extrema

A diferencia del andlisis de las metas anteriores, que se basa directamente en los resultados

del modelo MAMS, el de la meta de reduccion de la pobreza extrema se realizo a partir de

resultados de microsimulaciones. Como se explica en el capitulo 2 (ver, en particular, el

Apéndice A2.1), los cambios secuenciales en el mercado de trabajo producidos por el
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modelo MAMS se vinculan con datos de una encuesta de hogares para, aplicando las
microsimulaciones, evaluar las variaciones en la distribucion del ingreso y las medidas de
pobreza extrema segun la linea de U$ 1 diario por persona y la linea de pobreza nacional.®
Para tales efectos, se utilizé la encuesta de hogares de 2000 realizada en el marco del
proyecto de Mejoramiento de Encuestas para la Medicion de las Condiciones de Vida
(MECOVI).

La poblacion que vive con menos de U$ 1 al dia cae del 27,1% en 2000 al 23,9% en
2015 en el escenario base; es decir, no se cumple la meta del milenio de reducir la pobreza
extrema. La evolucion de la pobreza y la falta de cumplimiento de la meta en el escenario
base es similar cuando se recurre al uso de lineas de pobreza nacionales (ver los cuadros 5.2
y 5.5).

Cuadro 5.5 Bolivia: resultados de las microsimulaciones en el escenario base y los
escenarios donde se cumplen todas las metas a la vez

2000 2005 2010 2015 2000 2005 2010 2015

Lineas de pobreza nacionales

Pobreza total (%) Pobreza extrema (%)
Escenario base 66,4 651 62,8 60,6 45,2 438 415 394
Todas las metas con donaciones del exterior 66,4 64,0 60,9 59,2 45,2 429 40,0 384
Todas las metas con impuestos directos 66,4 64,6 625 60,5 452 434 415 395
Todas las metas con crédito externo 66,4 64,0 60,9 593 45,2 429 40,0 384
Todas las metas con deuda doméstica 66,4 64,7 625 60,5 45,2 435 416 395

Lineas de pobreza internacionales

U$ 1 diario (PPP) (%) U$ 2 diarios (PPP) (%)
Escenario base 27,1 27,0 26,0 24,7 43,3 42,8 41,0 39,0
Todas las metas con donaciones del exterior 27,1 265 248 24,0 43,3 42,0 39,3 37,8
Todas las metas con impuestos directos 27,1 269 259 247 43,3 423 409 39,0
Todas las metas con crédito externo 27,1 26,6 24,8 24,0 43,3 42,0 39,2 37,8
Todas las metas con deuda doméstica 27,1 26,9 26,0 24,7 43,3 425 410 39,0

Coeficiente de Gini

Ingreso laboral Ingreso per cépita familiar
Escenario base 0,59 0,60 0,60 0,60 0,62 0,62 0,62 0,62
Todas las metas con donaciones del exterior 059 0,60 060 0,59 0,62 0,62 0,62 0,61
Todas las metas con impuestos directos 059 0,60 0,60 0,60 0,62 0,62 0,62 0,62
Todas las metas con crédito externo 0,59 0,60 0,60 0,59 0,62 0,62 0,62 0,61
Todas las metas con deuda doméstica 059 0,60 0,60 0,60 0,62 0,62 0,62 0,62

%% Entre los cambios secuenciales del mercado laboral figuran aquellos en la tasa de desempleo, la estructura
del empleo por sector y por categoria de ocupacion, la estructura de las remuneraciones, la remuneracion
promedio y la estructura del empleo por nivel de calificacion.
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Fuente: modelo MAMS de Bolivia y microsimulaciones sobre la base de datos de la encuesta de hogares
2000.
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La insuficiente caida en la pobreza estd poco explicada por los efectos sobre la
desigualdad. Segun el coeficiente de Gini del ingreso per capita familiar, la desigualdad
permanece constante (ver Cuadro 5.5). Para entender la caida de la pobreza se deben
analizar los cambios que se generan en el mercado laboral (ver Cuadro 5.6). El empleo y las
remuneraciones crecen en el escenario base, haciendo posible que disminuya la pobreza,
independientemente de la linea con la que se mida. Sin embargo, la reduccion de la pobreza
es insuficiente debido a que el aumento de las remuneraciones de los trabajadores no
calificados también es exiguo y no alcanza para sacar a muchos de la pobreza extrema. Por
otro lado, la oferta de trabajadores no calificados y semicalificados aumenta relativamente
mas que la de los calificados, de manera que los trabajadores que se incorporan al mercado
laboral tienen menos posibilidades de salir de la pobreza. EI aumento del nimero de
trabajadores no calificados y sus bajos salarios, asi como el incremento de la remuneracion

relativa de los trabajadores calificados, impiden observar una reduccién en la desigualdad.

Cuadro 5.6  Bolivia: tasa de crecimiento del empleo y los ingresos laborales por tipo de
trabajador en el escenario base y los escenarios de todas las metas con
diferentes fuentes de financiamiento, 2000-2015

Financiamiento con:

Escenario - - -
base donaciones impuestos crédito deuda
del exterior directos externo doméstica
Empleo 2,2 2,2 2,3 2,2 2,3
- Trabajadores no calificados 2,1 2,0 2,2 2,0 2,2
- Trabajadores semicalificados 2,4 2,5 2,5 2,5 2,5
- Trabajadores calificados 1,9 2,1 2,0 2,1 2,0
Ingreso real por trabajador 1,4 1,9 15 1,9 15
- Trabajadores no calificados 15 1,9 1,4 1,9 1,4
- Trabajadores semicalificados 0,9 1,0 0,8 1,0 0,8
- Trabajadores calificados 1,8 2,2 2,1 2,2 2,1

Fuente: modelo MAMS de Bolivia.

Cuando se adoptan politicas orientadas a lograr los ODM, es decir, en los escenarios
donde se logran todas las metas, hay un incremento de la oferta de servicios de educacion,
salud, y agua y saneamiento. Como resultado de ello, aumentan las remuneraciones
promedio, e incluso en alguna medida por actividad, permitiendo una reduccion adicional
de la pobreza que, sin embargo, sigue siendo insuficiente para lograr la consecucién de la

meta de reducir la pobreza extrema.
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Las variaciones en la estructura de las ocupaciones entre calificados y no calificados
no tienen un efecto significativo en la reduccién de la pobreza y en la desigualdad,
presuntamente por la elevada informalidad en el empleo (World Bank 2005). Ello reduce el
impacto de la movilidad ocupacional sobre la reduccion de pobreza, toda vez que las
remuneraciones en el sector informal son bajas en todas las actividades. Por otro lado, la
reduccion en el desempleo no es significativa como para reducir la pobreza, debido a que la
tasa de desempleo abierto es relativamente baja (5%) v, al estar concentrada en la fuerza
laboral no calificada, un aumento en la tasa de ocupacion tiene poca influencia en la
pobreza.

Las microsimulaciones demuestran que la reduccion de pobreza extrema requiere
acciones que van mas alla de los programas sociales. Es necesario adoptar medidas
complementarias para mejorar el desempefio de la economia y la productividad, revertir la
escasa acumulacion de capital humano y superar las restricciones a las inversiones en
infraestructura. La pobreza extrema puede reducirse en un contexto favorable al
crecimiento de la economia; sin embargo, podria ser dificil bajarla en los términos pactados

en la Declaracion del Milenio.

5.7 Conclusiones y recomendaciones de politica

En este capitulo se ha realizado una evaluacion de un nimero importante de metas del
milenio en Bolivia. La posibilidad de alcanzarlas es relativamente escasa si no se
implementa una estrategia orientada a incrementar la productividad y elevar el acceso a
servicios sociales. En el escenario base que se simulo, en el que no se consideran politicas
sociales mas alla de las prevalecientes en los ultimos afios, no se logran alcanzar las metas,
y ello es una indicacion de que Bolivia requeriria recursos adicionales.

El modelado y las simulaciones elaboradas muestran que las metas de educacion
primaria, mortalidad (infantil y materna), y agua y saneamiento basico serian alcanzables
simultaneamente si el gasto publico adicional aumenta entre un 1,7% y un 2,8% del PIB
por afio. Dichos costos suponen adoptar una estrategia de logro completo de las metas,
puesto que el logro parcial de algunas de ellas resultaria mas oneroso, debido a que se
desaprovecharian las sinergias. La factibilidad de cumplir los objetivos de desarrollo
planteados depende de las modalidades de financiamiento.
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El financiamiento mediante impuestos directos requeriria incrementar los ingresos
tributarios entre 4 y 5 puntos del PIB entre 2005 y 2010, lo cual afectaria el consumo
privado y podria derivar en un aumento de la pobreza monetaria. Si el financiamiento
proviene de endeudamiento doméstico, las finanzas publicas se tornarian muy deficitarias,
las necesidades de crédito interno representarian cerca del 6% del PIB entre 2005 y 2010, y
la deuda interna acumulada llegaria al 60% del PIB en 2015.

Alternativamente, se analizaron dos fuentes externas de financiamiento. El
financiamiento con crédito externo, por ejemplo, es relativamente mas viable; sin embargo,
el ahorro del gobierno presentaria déficit cronico y la dependencia de recursos externos se
acentuaria. Ademas, como dicho financiamiento deberia crecer cuatro puntos del PIB entre
2005 y 2010, la deuda externa se situaria por encima del 75% en 2015, superando los
limites de sostenibilidad. Las donaciones externas, por otra parte, deberian aumentar
alrededor de 4,4 puntos del PIB por afio para financiar el nuevo gasto publico. Estas, pero
también el crédito del exterior, ocasionarian una marcada apreciacién del tipo de cambio
que, potencialmente, seria un desestimulo para las exportaciones.

Una de las principales conclusiones de este capitulo es que, aun financiando a
cabalidad el cumplimiento de las metas del milenio e incrementando la cobertura de
servicios basicos como resultado de ello, la pobreza extrema medida en términos de
ingreso, en el horizonte temporal hasta 2015, se reduciria pero de manera insuficiente. La
reduccion de la pobreza extrema requiere activar politicas agresivas para el desarrollo
productivo en Bolivia, que permitan potenciar la productividad de los factores para que ello
se vea reflejado en un aumento de los ingresos laborales. En este sentido, las acciones del
PND deben orientarse a promover nexos entre la economia moderna (sectores de gas y
mineria) con los deméas sectores, no solo a través de transferencias (impuesto a los
hidrocarburos, regalias departamentales o cuenta del dialogo nacional), sino también
mediante proyectos que apoyen el desarrollo de productos especializados con perspectivas
de incorporarse a los mercados internacionales. La infraestructura de caminos y
comunicaciones y servicios de apoyo a la produccion tienen un papel fundamental para
incrementar la productividad de los factores.

Al mismo tiempo, resulta necesario universalizar los servicios sociales. En

particular, se destaca la necesidad de generar incentivos a la demanda de servicios de
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educacion en el area rural, mejorar el desempefio docente y ampliar la oferta de unidades
educativas con secundaria. En el campo de la salud, es necesario consolidar los programas
de inmunizacion y lograr la extension de servicios de salud de primer nivel para reducir la
mortalidad materna e infantil, dotar de equipamiento a los centros de salud e incidir en
programas preventivos para reducir la morbilidad. Debe promoverse, ademas, la inversion
publica y privada en agua y saneamiento para establecer acciones concurrentes,
especialmente en centros poblados pequefios. Varias de las acciones propuestas estan
contenidas en estudios similares que propusieron alcanzar las metas del milenio sobre la
base de modelos de equilibrio parcial.

Un mayor avance en los servicios sociales redundaria en un aumento de la
productividad en el futuro y contribuiria a ampliar la base del crecimiento por medio de la
potenciacién del capital humano. EI PND esta impulsando la Politica de Proteccién Social y
Desarrollo Integral Comunitario que apoyara a las comunidades del area rural y también a
pequefios productores del area urbana. La asignacion de recursos de dicha politica debe
orientarse a incrementar la capacidad productiva de las pequefias unidades econémicas y
superar barreras al financiamiento del desarrollo y la falta de infraestructura, ademas de
establecer condiciones para incrementar los retornos al capital, especialmente de pequefias
empresas. Las acciones del gobierno deben mantener una propuesta integral del desarrollo y
establecer sistemas de seguimiento a los programas sociales y de proteccion social a través

de distintas herramientas de evaluacion.
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Anexo Ab

Cuadro A5.1 Bolivia: flujos de financiamiento y ahorro anuales en el escenario base y los escenarios de las metas del milenio, 2000-
2015 (Porcentaje del PIB)

Escenarios de las metas del milenio con:

. . S Escenario _ _ — _ . —
Variables de financiamiento y ahorro base donaciones  impuestos  crédito deuda donaciones  impuestos  crédito deuda
del exterior directos externo  doméstica del exterior directos externo doméstica
ODM 2 ODM4y5
Impuestos directos e indirectos 20,9 20,5 23,6 20,5 20,6 20,8 22,1 20,8 20,9
Ahorro del gobierno 2,4 0,2 3,1 -0,2 -0,5 1,7 3,0 1,6 1,6
Ahorro externo 7,7 10,4 7,7 10,8 7,7 9,0 7,7 91 7,7
Flujo de préstamos domésticos 1,6 1,6 1,6 1,6 5,2 1,6 1,6 1,6 3,1
Flujo de préstamos externos publicos 2,1 2,0 2,1 4.9 2,1 2,1 2,1 34 2,1
Donaciones (flujo) 0,0 2,5 0,0 0,0 0,0 1,2 0,0 0,0 0,0
Deuda interna del gobierno (stock) 20,4 19,9 20,2 19,9 39,8 20,2 20,3 20,2 26,9
Deuda externa publica (stock) 37,3 34,8 36,8 51,4 36,8 36,4 37,2 42,4 37,2
ODM 7 ODM 2,4-5y7
Impuestos directos e indirectos 20,9 20,9 21,0 20,9 20,9 20,5 24,7 20,5 20,7
Ahorro del gobierno 2,4 2,3 25 2,3 2,3 0,1 3,9 -0,4 -0,7
Ahorro externo 7,7 7,8 7,7 79 7,7 11,0 7,7 11,5 7,7
Flujo de préstamos domésticos 1,6 1,6 1,6 1,6 1,7 1,6 1,6 1,6 6,3
Flujo de préstamos externos plblicos 2,1 2,1 2,1 2,3 2,1 2,0 2,1 55 2,1
Donaciones (flujo) 0,0 0,1 0,0 0,0 0,0 3,1 0,0 0,0 0,0
Deuda interna del gobierno (stock) 20,4 20,4 20,4 20,4 21,0 19,8 20,2 19,8 441
Deuda externa publica (stock) 37,3 37,2 37,3 37,9 37,3 34,4 36,8 53,7 37,0

Fuente: Modelo MAMS de Bolivia.
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