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Resumen

En este trabajo se considera la creacion del Ministerio de
Desarrollo Humano (MDH) en Bolivia, como un paso adicional en los
intentos de paliar los efectos de las reformas del aparato de Estado en
el area social y, al mismo tiempo, complementar dichas reformas, en el
marco de las transformaciones socioeconomicas que el pais enfrentd a
partir de agosto de 1985 y que lo condujeron hacia un modelo de
economia abierta al exterior y liberalizada internamente.

Luego de analizar disefos institucionales que anteceden al
MDH, como el Fondo Social de Emergencia y el Consejo Nacional de
Politica Social, se describen las modificaciones que genera la Ley de
Ministerios del Poder Ejecutivo, en septiembre de 1993. Mediante esa
Ley, se reduce el numero de ministerios, de dieciséis a diez,y se crea
tres, denominados “Super” Ministerios: de Hacienda y Desarrollo
Economico, de Desarrollo Sostenible y Medio Ambiente, y de
Desarrollo Humano.

El MDH abarco la estructura de tres ministerios anteriores:
Educacion y Cultura, Prevision y Salud Publica, y Urbanismo y
Vivienda, ademéas de una parte del antiguo Ministerio de Agricultura y
Asuntos Campesinos. En este trabajo se describe la estructura del
MDH en términos comparativos con la del Ministerio de Hacienda y
Desarrollo Econoémico y la del Ministerio de Desarrollo Sostenible y
Medio Ambiente.
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Se analiza también la evolucion de los esfuerzos macroecondmicos y fiscales llevados a cabo
durante la existencia del MDH, con el objeto de movilizar recursos hacia el area social. A través de
la investigacion, se comprueba un incremento significativo en la magnitud de estos recursos.

Para estimar el desempefio del MDH, se considera la evolucion de indicadores basicos en las
areas de educacion, salud, empleo, remuneraciones basicas, diferencias salariales basadas en el
género, distribucion del ingreso y evolucion de la magnitud de la pobreza. Ademas, con el objeto de
lograr una apreciacion global del funcionamiento del MDH, se esaminan las politicas que se
desarrollaron en su sector o en directa relacion con sus objetivos, entre las que destacan la ley de
Participacion Popular, la Reforma Educativa y la ley de Pensiones.

El desempefio del MDH es considerado también en relacion al concepto de autoridad social,
lo cual permite destacar, en ese ambito, la dimension de innovacion, en relacion a la de
representacion en el desempefio del MDH.

Se describe la eliminacion del MDH que tuvo lugar durante el tercer cuatrimestre de 1997,
cuando el Poder Ejecutivo volvio a tener quince ministerios.

En las conclusiones, se sefiala que la creacion del MDH en Bolivia coincide con el periodo de
mayor movilizacion absoluta y relativa de recursos econémicos hacia el area social. Durante la
existencia del MDH en las areas de educacion y salud se observan mejoras similares e incluso
superiores a las que se venian observando y se registra un periodo de leve alza del desempleo
urbano abierto, pero desde niveles relativamente bajos, debido a la apreciable disminucion del
mismo en 1993. En el periodo analizado también disminuye el grado de discriminacion salarial
entre géneros, en paralelo a un incremento de la desigualdad en la distribucion del ingreso y la
disminucion de la pobreza a nivel urbano. Finalmente, se sefala que las leyes de Participacion
Popular, Reforma Educativa y Pensiones generan efectos sustantivos en la distribucion relativa de
recursos municipales; asi como en la orientacion de la educacion basica y en el cambio de sistema
previsional.

Asimismo, en esta investigacion se aprecia la oportunidad politica e institucional de la
creacion del Ministerio de Desarrollo Humano en Bolivia y la pertinencia de su eliminacion,
considerando tanto las caracteristicas coyunturales de la nueva administracion, que asume en 1997,
como los temas relacionados con problemas de organizacion y planificacion del Gobierno.

En ese contexto, se sefiala que al intentarse la constitucion de una autoridad social en Bolivia
se deben enfrentar seis quiebres: de pobreza, de informalidad, de generaciones, de género, de
geografia y de etnias, los cuales son de tal complejidad que probablemente se requieran estrategias
que comporten disefios institucionales de geometria variable.
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l. Creacion del Ministerio de
Desarrollo Humano

A. Antecedentes

La creacion del Ministerio de Desarrollo Humano en Bolivia puede
ser apropiadamente entendida como un paso adicional en los intentos de
complementar las reformas del aparato del Estado en el marco de las
transformaciones socioeconomicas que Bolivia enfrentd a partir de la
dictacion, el 29 de agosto de 1985 del Decreto Supremo N° 21060,
mediante el cual que en el pais se pasara desde el modelo de capitalismo de
Estado, altamente regulado y con amplia participacion de las empresas del
Estado en actividades productivas, a un modelo de economia ampliamente
desregulada internamente, con bajos aranceles externos y en el cual el
Estado cede la propiedad y la administracion de sus empresas productivas
en diversos esquemas de propiedad y concesion privadas.

Por lo demas el Decreto Supremo 21060 no puede ser entendido, sin
tener en cuenta el fenomeno hiperinflacionario, la sustantiva disminucion de
la presion fiscal, la caida del Producto y la erosion de la penetracion
bancaria que se dieron entre 1983 y 1985. Estos fendmenos a su vez estan
ligados, por una parte, a intensas pugnas distributivas y deficiencias en la
aplicacion de politicas de estabilizacion en el marco de la recuperacion
democratica del pais entre 1982 y 1985 y, por otra, al proceso de
endeudamiento externo que el pais vivio en los afios 70 y que luego, entre
1980 y 1981, tuvo connotaciones de verdadero asalto a las arcas fiscales,
mediante el establecimiento de onerosos créditos externos con riesgo
soberano, cuyo evidente destino era la exportacion ilegal de recursos
financieros por parte de los detentores de la administracion publica, en un
marco de sistematica violacion de los derechos constitucionales en el pais.
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1. El Fondo Social de Emergencia

La aplicacion del Decreto Supremo 21060, no obstante la amplia demanda de estabilidad que
vivia el pais, exigié poner en practica mecanismos constitucionales destinados a preservar la
seguridad juridica y el desempefio de las actividades de produccion, distribucion e intercambio en la
economia. En efecto frente a los llamados a huelgas generales indefinidas, el gobierno dicto
medidas que fueron acompafiadas por el apresamiento y temporal confinamiento de connotados
lideres sindicales.

En ese contexto, el 30 de noviembre de 1985, mediante Decreto Supremo # 21136, se crea el
Fondo Social de Emergencia (FSE). Conviene sefialar que el Decreto de creacion del FSE tiene diez
capitulos: I: Fondo Social de Emergencia; II: Racionalizacion Salarial; I1I: Recursos Salariales; [V:
Restricciones en el Gasto Publico; V: Racionalizacion de Personal; VI: Beneméritos de la Patria;
VII: Racionalizacion del Régimen de la Seguridad Social; VIII: Renta Interna; IX: Régimen de
Asistencia de Personal en el Sector Publico; X: Informacion y Control Fiscal.

En sus considerandos el DS 21136 sefala que “La asignacion de los recursos econdmicos es
ineficaz e improductiva a causa del sobredimensionamiento del capitulo de servicios personales del
sector publico...”. El articulo 2°. -(Objetivos), especifica que el FSE “proveera los recursos
necesarios para cumplir los siguientes objetivos: a) Pago, por cuenta del empleador del Sector
Publico de los montos correspondientes a relocalizacion y beneficios sociales... b) Elaboracion y
ejecucion de planes y programas de accion inmediata para generar la creacion y promocion de
actividades productivas en los sectores publico, cooperativo, privado, urbano y rural.. ¢) Cobertura
de recursos requeridos como contrapartida para la ejecucion de proyectos con financiamiento
externo... d) Proyectos de Produccion basados en la utilizacion de materia prima e insumos
nacionales, especialmente con aptitud potencial para captar mercados externos; e) Capacitacion y
formacion de recursos humanos en la administracion de unidades de tipo familiar, cooperativo y
gremial incluyendo el uso de tecnologia apropiada destinados a la movilizacion productiva de
grupos de poblacion de niveles populares y medios de la ciudad y el campo”.

El FSE, entonces, estaba intimamente ligado a la necesidad de financiar el despido de
empleados y trabajadores de instituciones y empresas del sector publico, que se producian como
efecto de las reformas de estabilizacion y liberalizacion iniciadas a partir de la ejecucion de la
denominada Nueva Politica Economica en agosto de 1985. El FSE buscaba al mismo tiempo,
contribuir a la ubicacion de los despedidos (“relocalizados”) en nuevas actividades productivas.

El desempefio del FSE es en general apreciado por su dinamismo y capacidad de apoyar
substantivamente multiples pequefios proyectos y ello contribuye a que el mismo se transforme afios
después, en Fondo de Inversion Social, con un caracter permanente.

2. El Consejo Nacional de Politica Social

A inicios de 1987 aparecen dos nuevos fenomenos, de alguna manera imprevistos por ella: el
colapso de los precios de algunos minerales, muy particularmente del estafio que constituia en ese
entonces uno de los principales rubros de exportacion, y la concomitante aparicion de nuevas
presiones inflacionarias y del aumento del desempleo.

Para paliar estos efectos, el gobierno aprueba el 10 de julio de 1987 el Decreto Supremo
21660 de Reactivacion economica, el cual formaliza el funcionamiento del Consejo Nacional de
Politica Social (CNPS).

El CNPS, presidido por el Presidente de la Republica, estuvo compuesto por los Ministros de:
Planeamiento y Coordinacion (Vicepresidente del CNPS), Trabajo y Desarrollo Laboral (Segundo
Vicepresidente del CNPS), Prevision Social y Salud Publica, Educacion y Cultura, Asuntos Campesinos
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y Agropecuarios, Asuntos Urbanos y Vivienda, y de Finanzas. El CNPS estaba también compuesto por
el Director del Fondo Social de Emergencia.

El CNPS tiene la atribucion de convocar a representantes de la Conferencia Episcopal, la
Central Obrera Boliviana, la Federacion Nacional de Cooperativistas Mineros, la Confederacion
Sindical Unica de Trabajadores Campesinos de Bolivia, el Comité Ejecutivo de la Universidad
Boliviana y la Confederacion de Empresarios Privados de Bolivia, ademéas de otras organizaciones
no gubernamentales para consultar sus criterios y considerar sus planteamientos de caracter social.

Hay que hacer notar que entre las organizaciones citadas, la Conferencia Episcopal,
desempeii6é un rol de facilitador y mediador de varios dialogos y negociaciones politicas de alto
nivel en coyunturas muy delicadas de movilizacion de masas, como las de la marcha de los
trabajadores mineros sobre la ciudad de La Paz y su permanencia en dicha sede de gobierno durante
mas de dos semanas en marzo de 1985. Por el contrario, el resto de las organizaciones son cabezas
de los centros de movilizaciéon social mas importantes que conoci6 el pais a lo largo del primer
gobierno democratico encabezado por el Dr. Siles Zuazo y de los reproches en contra del Decreto
Supremo 21060 a inicios del gobierno del Dr. Paz Estenssoro.

3. Contexto

El gobierno que asume en 1989 mantiene y luego le otorga caracter permanente, al Fondo
Social de Emergencia, razon por la cual éste pasa a denominarse Fondo de Inversion Social.

También mantiene el nuevo Gobierno, el funcionamiento del CNPS, asi como los
lineamientos basicos del Decreto Supremo 21060 de liberalizacion de la economia. Més aun, en el
plano externo, el nuevo Gobierno mantiene la politica de rebaja y homogenizacion de los aranceles
externos que establecio entre abril de 1988 y diciembre de 1989, un universo arancelario plano y
homogéneo, con dos niveles: 10% para los bienes de consumo y 5% para los bienes de capital.

En este periodo en que se logra la estabilizacion monetaria y que coincide con la constitucion
del Fondo Social de Emergencia y del Consejo Nacional de Politica Social, el gasto publico social
(GPS), conoce su etapa de mayor deterioro, asi como el inicio de su sostenida recuperacion. En
1985, el GPS alcanza el 2.9% del PIB y en 1986 cae al 1.8% del PIB, afio en el cual éste alcanza su
menor valor desde el inicio de la crisis de los afios 70.

La administracion del Dr. Paz Estenssoro en 1989 concluye con un GPS equivalente al 5%
del PIB, muy superior al que recibiera en 1985, pero aun inferior al de 1980, cuando se rompe el
proceso de recuperacion democratica y se acentia la magnitud de la crisis economica. En ese
momento, el GPS constituia el 6.7% del PIB. (Ver cuadro N° 1).

Cuadro 1
EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO SOCIAL: 1980 - 1997

(A) Porcentaje del PIB
Pais 1980 1981 1982 1983 | 1984 1985 1986 1987 1988 1989
Bolivia 6.7 4.4 3.6 3.8 4.6 2.9 1.8 3.7 4.6 5.0
1990 1991 1992 1993 | 1994 1995 1996 1997
Bolivia 6.2 5.8 7.8 8.9 9.1 9.2 10.9 13.0
(B) Porcentaje del Gasto Total
Pais 1980 1981 1982 | 1983 | 1984 | 1985 1986 | 1987 1988 1989
Bolivia 34.6 27.5 29.2 294 30.4 21.7 17.2 29.4 38.9 41.6
1990 1991 1992 1993 | 1994 1995 1996 1997
Bolivia 27.6 23.9 30.3 33.7 34.9 36.5 41.3 47.0

Fuente: MOSTAJO, Rossana. Gasto social y distribucién del ingreso. Serie Reformas Economicas N° 69. CEPAL,
mayo de 2000. p.46

Es necesario tener en cuenta que el esfuerzo fiscal que implicaba el GPS en 1989, resultaba
muy superior al que significo en 1980. En efecto, en 1989 el GPS de solo 5% del PIB absorbia el
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41.6% del Gasto Publico Total, mientras en 1980 el GPS de 6.7% del PIB, era s6lo 34.6% del Gasto
Publico Total. Esta asimétrica participacion del GPS en el PIB y en el Gasto Publico Total es una
sefial de la sustantiva caida de la presion fiscal, que fue una de las consecuencias (y al mismo
tiempo una de las causas) del fendmeno hiperinflacionario en Bolivia.

Como sefiala Rolando Franco' en relacion al CNPS, “hay que sefialar las ventajas que
presenta su composicion, con la que se ha buscado crear condiciones para que sea viable elaborar
una Estrategia concertada de desarrollo social. Pese a ello tiene un rol asesor similar al de los
Comités de Planificacion.” Por otra parte Franco, reconociendo acertadamente el contexto en el que
se crea el CNPS agrega que “...a pesar de la presencia del Ministerio de Finanzas, el Consejo parece
haber sido concebido no para elaborar estrategias integrales (econémicas y sociales) de desarrollo
sino para formular estrategias sociales.” De todas formas “el Consejo boliviano puede convertirse
en un interlocutor valido frente a las autoridades econdémicas y tiene poderes de decision sobre el
conjunto de las politicas sociales”.

La positiva evolucion del GPS en relacion al PIB y al Gasto Publico Total que mencionamos
anteriormente, confirma la primera parte de la apreciacion de Franco. La creciente visibilidad de las
politicas sociales que se desarrollan durante el gobierno de Paz Estenssoro y, posteriormente, en el
gobierno de Paz Zamora, tienden a confirmar la segunda parte de la misma.

Entre 1990 y 1993, durante la administracion de Paz Zamora, el GPS contintia incrementando
su participacion en el PIB. En efecto el GPS alcanza el 6.2% del PIB en 1990 y el 8.9% en 1993.
No obstante la presion fiscal que cay6 a alrededor del 5% del PIB en 1985, ya superaba el 10% del
PIB en 1989, con lo que el GPS como proporcion del gasto Publico Total cayd del 41.6% que tenia
en 1989 al 27.6% en 1990 y al 23.9% en 1991 para ir aumentando luego y alcanzar en 1993 el
33.7% del PIB, cifra que de todas maneras es menor a la que tenia en 1989.

4. LaLley de Ministerios del Poder Ejecutivo

El 17 de septiembre de 1993, la Administracion Sanchez de Lozada aprueba la Ley N° 1493
de Ministerios del Poder Ejecutivo, mediante la cual se recompone la estructura del Poder
Ejecutivo. La misma, reduce el nlimero de ministerios de dieciséis a diez, manteniendo cinco,
creando otros cinco y eliminando once.

Los que mantiene son: Relaciones Exteriores y Culto; Gobierno (cambiando de nombre y
sacando de su competencia el area de Justicia); Defensa Nacional; de la Presidencia y finalmente de
Trabajo (eliminando de su nombre y ambito el “Desarrollo Laboral”).

Los que crea son: Justicia; Hacienda y Desarrollo Economico; Desarrollo Humano;
Desarrollo Sostenible y Medio Ambiente y, por ultimo, Comunicacion Social.

Los que elimina son: Asuntos Campesinos y Agropecuarios; Asuntos Urbanos; Educacion y
Cultura; Energia e Hidrocarburos; Finanzas; Industria, Comercio y Turismo; Mineria y Metalurgia;
Planeamiento y Coordinacion; Prevision Social y Salud Pablica; un Ministerio sin Cartera; y el de
Transportes y Comunicaciones.

Como se puede apreciar salvo Justicia que se constituye como Ministerio de Justicia, los
otros diez ministerios que se eliminan son reabsorbidos en tres cominmente llamados Super
Ministerios: los de Desarrollo Humano; Hacienda y Desarrollo Econémico; y Desarrollo Sostenible.

5. Ministerio de Desarrollo Humano

La Ley N° 1493 de 17 de septiembre de 1993, en su capitulo II sefiala que “Compete al
Ministerio de Desarrollo Humano actuar en todo lo inherente al desarrollo, la formacion, el

' Franco, Rolando, 1992
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bienestar y calidad de vida de la persona, asegurando la compatibilidad de sus actos con las
estrategias aprobadas por el Presidente de la Republica, y en particular:

1.

9.

10.

11.
12.

Formular, instrumentar y fiscalizar como Ministerio del Ramo, politicas y programas
de educacion como la mas alta funcion del Estado, para fomentar con su ejercicio la
cultura del pueblo en todas sus modalidades y formas.

Formular, instrumentar y fiscalizar las politicas sectoriales en el area social.

Promocionar politicas y programas especiales destinados al desarrollo, proteccion y
defensa de la familia, la mujer, la nifiez, la juventud y la ancianidad.

Fomentar y estimular la participacion del ciudadano en las instituciones de su
comunidad, asi como en el proceso democratico.

Estimular las actividades de las organizaciones e instituciones de la comunidad
nacional con fines de promocion y solidaridad social.

Formular, instrumentar y fiscalizar politicas y programas, en salud incluyendo la
prevencion, proteccion y recuperacion de la salud, asi como nutricion, saneamiento e
higiene, en el desarrollo rural y social de las comunidades y pueblos originarios,
preservando su identidad y organizacion; en el desarrollo urbano con el estimulo de
la construccion de la vivienda social, y atender los problemas de la marginalidad
urbana y rural.

Fomentar la formacion profesional y capacitacion laboral del trabajador, del micro
empresario, de las cooperativas y las unidades asociativas, en forma concertada entre
las instancias participantes en la ejecucion.

Fomentar el desarrollo cientifico y tecnologico.
Instrumentar las politicas de seguridad social, en conformidad con el Articulo 158.

Promover, estimular y difundir las ciencias, las artes y la cultura y velar por la
defensa del patrimonio cultural e histdrico de la Nacion.

Atender el registro de la propiedad intelectual y de los derechos de autor.

Estimular y promover las actividades deportivas y de recreacion.”

Para atender este amplio espectro de actividades, el Reglamento de la Ley de Ministerios del
Poder Ejecutivo, del 12 de octubre de 1993, sefialaba que “...El Ministerio de Desarrollo Humano
esta conformado por las siguientes Secretarias Nacionales y Subsecretarias:

1. Secretaria Nacional de Educacion
1.1.Subsecretaria de Educacion Primaria y Secundaria
1.2.Subsecretaria de Educacion Superior, Ciencia y Tecnologia
1.3.Subsecretaria de Educacion no Formal

2. Secretaria Nacional de Salud
2.1.Subsecretaria de Salud
2.2.Subsecretaria de Seguros de Salud

3. Secretaria Nacional de Asuntos Urbanos
3.1.Subsecretaria de Urbanismo
3.2.Subsecretaria de Vivienda Urbana

4. Secretaria Nacional de Desarrollo Provincial y Rural
4.1.Subsecretaria de Desarrollo Provincial y Rural
4.2.Subsecretaria de Participacion Campesina

5. Secretaria Nacional de Asuntos Etnicos, de Género y Generacionales
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5.1.Subsecretaria de Asuntos Etnicos
5.2.Subsecretaria de Asuntos de Género
5.3.Subsecretaria de Asuntos Generacionales™

El caracter de “Super” Ministerio con el que la opinidon publica lo caracterizé se debid en
buena medida a que éste abarco la estructura de tres ministerios anteriores: Educacion y Cultura;
Prevision y Salud Publica y Urbanismo y Vivienda. Absorbié ademas parte de la estructura del
antiguo Ministerio de Agricultura y Asuntos Campesinos y se dotd adicionalmente de una novel
Secretaria de Asuntos Etnicos, de Género y Generacionales anteriormente dispersos.

El Ministerio de Desarrollo Humano cuenta adicionalmente con una “Asesoria General
encargada de formular, coordinar y controlar las estrategias y politicas de desarrollo humano.
Depende de esta Asesoria la Unidad de Analisis de Politicas Sociales (UDAPSO).”

La creacion de UDAPSO resulta relevante, entre otras cosas, se crea siguiendo una légica que
presidio la creacion en 1983 de la Unidad de Analisis de Politica Econdmica (UDAPE).

La UDAPE, constituyd un equipo de profesionales de alto nivel que en el marco —en ese
momento- de la ausencia de capacidades autonomas de analisis, tanto en el Banco Central de
Bolivia, como en los Ministerios del area economica, llevé a cabo esos importantes trabajos de
disefio y apoyo a las politicas de estabilizacion y al seguimiento de las mismas. De esta manera, la
creacion de UDAPSO se realizaba en parte bajo la expectativa de crear en el area social un equipo
de trabajo de buen nivel técnico y que tuviera la influencia en el disefio y aplicacion de politicas
sociales, similar al que UDAPE tuvo en el ambito de las politicas econémicas.

UDAPSO, entre otras responsabilidades deberia contribuir a disefiar politicas sociales en las
que converjan las entidades y dependencias sobre las que el Ministerio de Desarrollo Humano tenia
tuicion, es decir:

1. Fondo de Inversioén Social

Fondo Nacional de Desarrollo Campesino

Fondo Nacional de Vivienda

Academia Nacional de Ciencias

Instituto Boliviano de Ciencia y Tecnologia Nuclear

Instituto Nacional de Formacion y Capacitacion Laboral (INFOCAL)
Servicio Nacional de Educacion y Capacitacion Técnica (SENET)
Organismo Nacional del Menor, Mujer y Familia (ONAMFA)
Oficina Nacional de Asistencia Alimentaria (OFINAL)

A A T A e

—
=

. Comité Olimpico Boliviano

—
—

. Instituto Indigenista Boliviano

—
[\

. Instituto Boliviano de Cultura (IBC)
. Servicio Nacional de Alfabetizacién y Educacion Popular (SENALEP)

—_— =
AW

. Instituto Nacional de Alimentacidén y Nutricion (INAN)

—_
9]

. Loteria Nacional de Beneficencia y Salubridad

—
(@)

. Consejo Nacional de Vivienda Policial

—_
~

. Servicio Nacional de Desarrollo de Comunidades

12



CEPAL - SERIE Politicas sociales N° 65

18. Instituto Boliviano de la Ceguera

19. Consejo Nacional del Cine (CONACINE)

20. Secretaria Nacional de Juventudes

A las anteriores dos decenas de heterogéneas entidades de diversos caracter, complejidad y
dimension, sumaba tuicion sobre las siguientes siete de Cajas de Salud:

1.

A A e

Caja Nacional de Salud

Caja Petrolera de Salud

Caja Ferroviaria de Salud Red Occidental
Caja Ferroviaria de Salud Red Oriental
Caja Bancaria de Salud

Corporacion del Seguro Social Militar

Seguro Social Integrado del Servicio Nacional de Caminos

Para tener en cuenta la dimensién y complejidad del Ministerio de Desarrollo Humano, en
relacién a los otros dos “Super” Ministerios, y en ese sentido apreciar la autoridad y autonomia que
aquel alcanzo, resulta necesario analizar la composicion del Ministerio de Hacienda y Desarrollo
Economico y del Ministerio de Desarrollo Sostenible.

6.

Ministerio de Hacienda y Desarrollo Econémico

La Ley de Ministerios del Poder Ejecutivo de septiembre de 1993, sefialaba que “Compete al
Ministro de Hacienda y Desarrollo Econdémico actuar en todo lo inherente al desarrollo de las
actividades econémicas y finanzas publicas, asegurando la compatibilidad de sus actos con las
estrategias aprobadas por el Presidente de la Republica, y en particular:

1.
2.

Formular, instrumentar y fiscalizar las politicas sectoriales del area economica.

Formular, instrumentar y fiscalizar la politica fiscal y de endeudamiento publico y
participar en la formulacion de las politicas monetaria y financiera.

Establecer con los demas Ministerios las necesidades de financiamiento externo y
cooperacion técnica internacional, y contratar el financiamiento externo y la
cooperacion técnica internacional incluidos en el presupuesto general de la nacion,
contando, en lo concerniente a las relaciones bilaterales o multilaterales, con el apoyo
del Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto.

Disponer la formulacion del presupuesto general de la nacion con la participacion de
los demas Ministerios, y controlar su ejecucion.

Ejercer la funcion de 6rgano rector de los sistemas administrativos establecidos por
Ley.

Formular, instrumentar y fiscalizar las politicas para: (1) el desarrollo del sector de
energia e hidrocarburos, fomentando las actividades publicas y privadas; (2) las
actividades agropecuaria, forestal, pesquera, agro industrial y de silvicultura,
fomentando la investigacion y aplicacion de técnicas dirigidas a incrementar la
produccion y la productividad; (3) el sector minero-metaliirgico, velando por la
compatibilidad de los programas y proyectos publicos con los privados y fomentando
la investigacion cientifica y tecnologica para el mejor aprovechamiento de estos
recursos; (4) el desarrollo industrial y artesanal; (5) para el impulso de la integracion
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9.

El Ministerio de Hacienda y Desarrollo Econdmico, estaba conformado por las siguientes

fisica del pais, en coordinaciéon con el Ministerio de Desarrollo Sostenible y Medio
Ambiente, y la dictacion de normas relacionadas con el estudio, la contratacion, la
construccion y la conservacion de la red de transportes y comunicaciones nacionales
y fluviales, lacustres y maritimos, incluyendo la regulacion y control de la
explotacion de los servicios ferroviarios, de aeronavegacion civil y comercial y de
servicios postales y de telecomunicaciones; y (6) el fomento a la actividad turistica.

Aplicar y fiscalizar el régimen de patentes y marcas y el de pesas y medidas.

Formular, instrumentar y fiscalizar las politicas de promocion y fomento a las
exportaciones y las referidas a las actividades comerciales, y mantener el registro de

comercio y el de sociedades por acciones.

Disefiar y aplicar politicas referidas a las empresas publicas.”

Secretarias Nacionales y sus respectivas Subsecretarias:

1.

Depende del Ministro de Hacienda y Desarrollo Econémico la Unidad de Anélisis de
Politicas Econdmicas (UDAPE) cuyas funciones y atribuciones se encuentran normadas por su

Secretaria Nacional de Hacienda

1.1.Subsecretaria del Tesoro

1.2.Subsecretaria de Presupuesto

1.3.Subsecretaria de Tributacion

1.4.Subsecretaria de Inversion Publica y Financiamiento Externo
1.5.Subsecretaria de la Contaduria General del Estado
Secretaria Nacional de Energia

2.1.Subsecretaria de Energia

2.2.Subsecretaria de Hidrocarburos

Secretaria Nacional de Mineria

3.1.Subsecretaria de Mineria

3.2.Subsecretaria de Metalurgia

Secretaria Nacional de Transporte, Comunicacion y Aeronautica Civil
4.1.Subsecretaria de Transporte

4.2.Subsecretaria de Comunicacion

4.3.Subsecretaria de Aeronautica Civil

Secretaria Nacional de Industria y Comercio
5.1.Subsecretaria de Industria

5.2.Subsecretaria de Comercio

Secretaria Nacional de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Forestal
6.1. Subsecretaria de Agricultura

6.2.Subsecretaria de Ganaderia

6.3.Subsecretaria de Desarrollo Forestal, Recoleccion y Pesca
Secretaria Nacional de Turismo

7.1.Subsecretaria de Promocion Turistica

Secretaria Nacional de Pensiones

8.1.Subsecretaria de Pensiones

Secretaria Nacional de Capitalizacion e Inversion

9.1. Subsecretaria de Capitalizacion

9.2. Subsecretaria de Inversion

Estatuto Organico aprobado el 21 de agosto de 1983.
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El Ministro de Hacienda y Desarrollo Econoémico tiene la importantisima “facultad de
suspender los desembolsos del Tesoro General de la Nacion o de inmovilizar los recursos de
cualquier institucion del sector publico en el sistema financiero.”

Sin entrar a enumerar el conjunto de instituciones sobre las que tenia tuicion y observando
unicamente la variedad e importancia relativa de las Secretarias y Subsecretarias del Ministerio de
Hacienda y Desarrollo Econémico, se entiende que este Ministerio concentrd las responsabilidades
de cuatro preexistentes: Finanzas; Energia y Minas; Transporte y Comunicaciones; ¢ Industria y
Comercio, ademas de retener importantes dependencias de otros dos: Planeamiento y Coordinacion;
y Agricultura y Asuntos Campesinos. A ello se le suman nuevas responsabilidades en el ambito de
las denominadas reformas de segunda generacion que el gobierno se disponia a adoptar en el ambito
de la Secretaria de Capitalizacion e Inversion.

7. Ministerio de Desarrollo Sostenible

De acuerdo a la Ley de Ministerios del Poder Ejecutivo, “Compete al Ministro de Desarrollo
Sostenible y Medio Ambiente actuar en todo lo inherente al desarrollo armonico del pais,
articulando los aspectos humanos, la calidad ambiental, el mantenimiento y recuperacion de los
recursos naturales renovables y el aprovechamiento econdmico racional, y en particular:

1. Ejercer las funciones de organo rector del sistema nacional de planificacion
articulando los programas econdmicos y sociales sectoriales con la dimension
territorial en el marco del desarrollo sostenible.

2. Proponer al Presidente de la Reptiblica la estrategia nacional de desarrollo sostenible
integrando la dimension territorial y sectorial, y velar por su cumplimiento.

3. Promover y disponer la investigacion de tecnologias apropiadas, y evaluar el uso de
los recursos naturales renovables en relacion con la accién humana, con el objeto de
elaborar las estrategias, politicas y normas requeridas.

4. Programar el uso y administrar los recursos agua, aire y tierra con sus diferentes
vocaciones de uso que son patrimonio del Estado, y regular su aprovechamiento en el
marco del manejo integral de cuencas.

5. Establecer normas respecto del impacto ambiental a las que deben sujetarse los
proyectos de inversion publicos y privados y aplicar sanciones correspondientes en
caso de incumplimiento.

6. Aplicar incentivos econdémicos establecidos mediante ley a los agentes econémicos
que conserven el medio ambiente y los recursos naturales renovables.

7. Promover proyectos de proteccion ambiental, recuperacion de cuencas, uso multiple
de recursos naturales, integracion territorial y similares, efectuando la preinversion
requerida.

8. Coordinar sus acciones con las de los demas Ministerios, gobiernos departamentales
y municipales, asi como promover la participacion de los agentes econdmicos y la
ciudadania.”

El Ministerio de Desarrollo Sostenible y Medio Ambiente, estaba conformado por las
siguientes Secretarias Nacionales y Subsecretarias:

1. Secretaria Nacional de Planificacion
1.1. Subsecretaria de Estrategias de Desarrollo
1.2. Subsecretaria de Ordenamiento Territorial
1.3. Subsecretaria de Proyectos y Preinversion
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2. Secretaria Nacional de Recursos Naturales y Gestion Ambiental

2.1. Subsecretaria de Calidad Ambiental

2.2. Subsecretaria de Recursos Naturales

2.3. Subsecretaria de Promocion Ambiental

El Ministerio de Desarrollo Sostenible y Medio Ambiente era comparativamente en términos

de “aparato” burocratico, menos amplio que los otros dos “Super” Ministerios. No obstante, en la
medida en que anteriormente el Ministerio de Planeamiento y Coordinacion constituia la cabeza del
“Gabinete Econoémico”, la pertenencia al Ministerio de Desarrollo Sostenible y Medio Ambiente de
la Secretaria Nacional de Planificacion que se situa al mismo nivel jerarquico de una nueva
Secretaria Nacional de Recursos Naturales y Gestion Ambiental, en el contexto de una creciente
visibilidad e importancia de las politicas medio ambientales, éstas contribuyeron a que se incluyera
este Ministerio entre los “Super” Ministerios.

8. Comentarios a la aplicacion de la Ley de Ministerios del Poder
Ejecutivo, en el ambito de los tres Ministerios analizados

Como sefalamos, la aprobacion de la Ley de Ministerios del Poder Ejecutivo toma mas de un
mes, luego de iniciado el Gobierno, en un contexto de ya anunciados cambios y en el que se
rumoreaban algunas de las grandes lineas de tales cambios. La aplicacion de la Ley no fue ni
instantanea, ni “al pie de la letra”. Se generaron retrasos y se crearon situaciones de incertidumbre y
en varios aspectos — algunos de ellos de no poca importancia— tuvieron que improvisarse respuestas
debido maés a consideraciones politicas que organizativas.

Dos situaciones particularmente sintomaticas se crean una, en torno a la “Subsecretaria de
Participacion Popular” y otra con relacion a la Asesoria de “Planificacion” del Desarrollo Humano.
Ninguna de ellas figuraba en la Ley.

En la mencionada y particularmente importante Subsecretaria ganaria amplia influencia sobre
todo por las propuestas que se elaboran en su seno y que posteriormente se plasmarian en la Ley de
Participacion Popular. Curiosamente dicha Subsecretaria muestra una gran inestabilidad organica:
nace en el Ministerio de Desarrollo Humano, emigra al Ministerio de Desarrollo Sostenible, retorna
al Ministerio de Desarrollo Humano y una vez eliminado éste, vuelve al Ministerio de Desarrollo
Sostenible.

Esta inestabilidad organica y fertilidad funcional muestra que en las noveles estructuras, las
relaciones personales y politicas entre los Ministros o inicialmente “Super” Ministros y el resto de
autoridades y funcionarios de sus Ministerios tenian ain mayor influencia que en tiempos
“normales” para la ‘“ubicacion” de algunas estructuras de poder y de algunos destacados
funcionarios.

Esa misma conclusion, en el contexto de las relaciones de poder dentro y entre los partidos de
Gobierno, se extrae al analizar la suerte de la “Asesoria de Planificacion” en el Ministerio de
Desarrollo Humano, que probablemente hubiera adquirido mayor consistencia y efectividad en sus
propias funciones de haber alcanzado dicha Asesoria, el nivel de una Secretaria; tema que por lo
demas fue en su momento considerado y descartado.
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Il. Desempeno del Ministerio de
Desarrollo Humano

Estos “Super” Ministerios, tienen algunos rasgos comunes, que
conviene resaltar al analizar el Ministerio de Desarrollo Humano.

Hay datos que externamente en el contexto de la politica interna
boliviana, tienen relevancia analitica; i) ninguno de los tres “Super”
Ministerios asume las tareas —de significativa importancia en las
politicas publicas contemporaneas en Bolivia— del denominado
“Desarrollo Alternativo”, es decir de las actividades productivas licitas
destinadas a reemplazar al ilegal cultivo de coca excedentaria, o al
cultivo de coca no destinado al consumo tradicional; ii) en la primera
crisis de gabinete del gobierno de Sanchez de Lozada, son removidos
de sus funciones los tres iniciales “Super” Ministros.

Las tareas del Desarrollo Alternativo bien podian estar, en su
dimension de apoyo al desarrollo de nuevos cultivos, asi como del
mayor impulso a sectores como los del turismo y la manufactura, en el
Ministerio de Hacienda y Desarrollo Econémico, o en el Ministerio de
Desarrollo Sostenible. Si, por otra parte, consideramos que las
actividades de prevencion ligadas al Desarrollo Alternativo comporta
la aplicacion de importantes recursos financieros a diversas actividades
de desarrollo comunitario, podria sostenerse que deberian ser
competencia del Ministerio de Desarrollo Humano.
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Efectivamente hubo dentro la coalicién gobernante una corta discusion sobre cual seria la
entidad del gobierno que asumiria el impulso de las tareas del Desarrollo Alternativo. Todas las
posiciones al respecto consideraban importantes las labores de prevencion del narcotrafico.
Finalmente se optd por mantener tanto las labores de prevencion como las de interdiccion y
represion del narcotrafico en el ambito del Ministerio de Gobierno. Ello muestra, entre otras cosas,
que los “Super” Ministros tenian conciencia de la amplitud de las responsabilidades que estaban por
asumir y ninguno de ellos quiso ampliarlas con actividades y recursos que, por su condicionalidad,
especificidad y controversialidad, podrian afectar la positiva imagen de los “Super” Ministerios o
demandar un tiempo desproporcionado dentro de las actividades de los mismos.

El Ministerio de Hacienda y Desarrollo Econémico, menos de un afio después de su creacion
se escinde en el Minsterio de Hacienda por una parte, y de Desarrollo Econdmico por otra. Si
consideramos que dicho Ministerio inicialmente aparecia como “juez y parte”, en el sentido de que
tenia en su seno tanto al organo asignador de recursos —la Secretaria de Hacienda— como a algunos
de los principales ejecutores de recursos, por ejemplo, la Secretaria de Transporte, Comunicaciones
y Aecronautica Civil, la escision no dejaba de tener cierta racionalidad, aunque naturalmente
afectaba la logica y credibilidad de los “Super” Ministerios.

Un elemento que abona la amplitud politica y la busqueda de competencia profesional e
institucional con la que se abordd la constitucion de los “Super” Ministerios fue que los mismos
iniciaran funciones, presididos por personalidades cercanas al principal partido de gobierno, el
Movimiento Nacionalista Revolucionario, pero que carecian de militancia politica, tenian
autonomia de pensamiento y habian logrado éxito en las actividades privadas. Muy pronto,
justificadamente o no, se mencionaron problemas de comunicacion entre el Presidente de la
Republica y dos de los “Super” Ministros y, aparentemente por conflictos de caracter presupuestario
planteados por el Ministro de Desarrollo Humano, en marzo de 1994, siete meses después de asumir
el cargo, se genero una crisis de gabinete que provoco la salida de los tres “Super” Ministros.

Los Ministros de Desarrollo Humano, y Hacienda y Desarrollo Economico, al dejar sus
Ministerios abandonaron el gobierno y, por lo menos hasta el momento, actividades publicas de
connotacion. El Ministro de Desarrollo Sostenible paso a desempeiiar las funciones de Ministro de
la Presidencia, cargo que ocupo6 hasta el final del gobierno.

Luego de la crisis mencionada los tres “Super” Ministerios fueron presididos por
profesionales, con un perfil bastante diferente de los Ministros iniciales.

La temprana crisis de gabinete, el perfil bastante menos auténomo de los nuevos Ministros y
el hecho de que las tareas de alta visibilidad del 1llamado Desarrollo Alternativo, escapaban a sus
responsabilidades, reposicioné la imagen de estos Ministerios, tendiendo a diluir su denominacion
de “Super” Ministerios.

El Ministerio de Desarrollo Humano, que fue capaz de movilizar recursos y durante su
existencia mantuvo la tendencia a una mayor asignacion presupuestaria en lo Social, que se
observaba desde la recuperacion y consolidacion democratica de 1982. Adicionalmente, la
existencia del Ministerio de Desarrollo Humano coincidié con el nico periodo gubernamental en
que tanto la proporcion del GPS en relacion al PIB, cuanto la proporcion del GPS en relacion al
Gasto Publico Total se incrementaron afio a afio, sin excepcion. (Ver cuadro N° 1).

En términos de esfuerzo macro econdomico, entre 1993 y 1997, el GPS pasé de 8.9% del PIB
a 13% del PIB. Estas cifras no habian sido alcanzadas en ningin afio desde la instauracion de la
Nueva Politica Econdémica en 1985 y, probablemente, en ninguno desde la constitucion del
Capitalismo de Estado en Bolivia en 1952 y menos atn en periodos anteriores.
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En términos de esfuerzo fiscal, el GPS en relacion al Gasto Publico Total, pasé de 33.7% en
1993 a 47% en 1997, alcanzando durante la existencia del Ministerio de Desarrollo Humano un
récord en este rubro similar a los del esfuerzo macroeconémico.

A. Indicadores generales de desempeiio del Ministerio de
Desarrollo Humano

Los datos sefialados parecieran no arrojar dudas en el sentido de que, en medio de una
tendencia de creciente esfuerzo macroeconéomico y fiscal en favor del GPS, la constitucion del
Ministerio de Desarrollo Humano consolidé e intensifico dicha tendencia, de manera tal que
objetivamente podria sefialarse que contribuyd a concentrar recursos para ser destinados al
desarrollo de politicas en el area social.

No obstante tendria poco sentido el incremento del GPS, si los resultados o indicadores de
impacto no reflejaran evidentes mejoras. Sin pretender realizar un exhaustivo analisis de resultados, e
incluso, sin alcanzar a discriminar aquellos logros que fueron el resultado de acumulacion de factores o
de politicas previas y no del propio funcionamiento del Ministerio de Desarrollo Humano, debemos
sefialar que, en general, los resultados en las areas sociales en Bolivia entre 1993 y 1997 son, en
términos agregados y diacronicamente comparativos, consistentemente favorables, excepcion hecha del
deterioro constatado en la distribucion del ingreso en el area urbana. Frente a este tltimo hecho, caben
dos posibles salvedades: por una parte la de que tal deterioro escapa a las responsabilidades del
Ministerio de Desarrollo Humano y, por otra, la que incluso en medio de tal deterioro, se lograron
avances en la evolucion de importantes indicadores sociales.

En efecto, como podemos observar en el cuadro N° 2, la Tasa Bruta de Matricula en el primer
nivel de ensefianza, que de 1985 a 1992 se incremento6 en 6 puntos porcentuales, de 1993 a 1997, lo
hizo en 10 puntos porcentuales.

Cuadro 2

TASAS BRUTAS DE MATRICULA EN EL PRIMER NIVEL DE ENSENANZA
(En porcentajes)

Pais Edad 1985 | 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 1997
Bolivia 6-13 91 94 97 97 99 101 103 106 109

Fuente: CEPAL. Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe. Edicién 1998. P.43

Similar fenomeno de aceleracion de la Tasa Bruta de Matricula, se observa en el segundo
nivel de ensefianza. En efecto en el cuadro N° 3 puede apreciarse que dicha tasa se incrementd 8
puntos porcentuales entre 1985 y 1992 y 15 puntos porcentuales entre 1993 y 1997.

Cuadro 3

TASAS BRUTAS DE MATRICULA EN EL SEGUNDO NIVEL DE ENSENANZA
(En porcentajes)

Pais Edad 1985 1990 | 1991 | 1992 | 1993 1994 | 1995 1996 1997
Bolivia 14 -17 38 38 39 40 43 44 45 47 48

Fuente: CEPAL. Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe. Edicién 1998. P.46

También se observo un incremento de la Tasa Bruta de Matricula, en el tercer nivel de
ensefianza, aunque con una desaceleracion a mitad del periodo. Como muestra el cuadro N° 4, dicha
tasa se increment6 3 puntos porcentuales entre 1985 y 1992 y en 2 puntos porcentuales entre 1993 y
1996. Para 1997, no se dispone de datos.
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Cuadro 4
TASAS BRUTAS DE MATRICULA EN EL TERCER NIVEL DE ENSENANZA
(En porcentajes)

Pais 1985 1990 1991 1992 1993 (1994 1995 [1996 [1997
Bolivia 19 19 21 22 24 24 23 26

Fuente: CEPAL. Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe. Edicion 1998. P.47

En el ambito de la salud, los indicadores basicos muestran entre 1993 y 1997 mejorias
sistematicas aunque menores de las que se podrian obtener y a las que se debiera aspirar en
indicadores tan negativos: la tasa de mortalidad de menores de un afio y la tasa de mortalidad de
menores de cinco afios disminuyen 7% y 25% respectivamente. (cuadros N° 5y N° 6).

Cuadro 5
TASA DE MORTALIDAD DE MENORES DE UN ANO
(Por mil nacidos vivos)

Pais 1993 1997
Bolivia 74 69

Fuente: PNUD. Informes sobre Desarrollo Humano 1996,1999. Mundiprensa.

Cuadro 6
TASA DE MORTALIDAD DE MENORES DE CINCO ANOS
(Por mil nacidos vivos)

Pais 1994 1997
Bolivia 128 96

Fuente: PNUD. Informes sobre Desarrollo Humano 1996 y 1999. Mundiprensa

Se lograron avances sustantivos en la disminucién de la mortalidad materna que, aunque
insuficientes son, sin embargo, estimulantes. Dicho indicador, que tiene una peculiar capacidad
sintética para expresar deficiencias en el bienestar de las madres, potenciales insuficiencias
sustantivas en los recién nacidos y evidentes limitaciones en los servicios de salud; ha sido en
Bolivia tradicional y desproporcionadamente alto. Pese a que su medicién es particularmente
problematica y por ello sujeta a criticas; de acuerdo a datos de Informes sobre Desarrollo Humano,
habria mostrado entre 1993 y 1999 (no se poseen datos para 1997), una disminucion del 40%, tal
como se desprende del cuadro N°7.

Cuadro 7
TASA DE MORTALIDAD MATERNA
(Por cien mil nacidos vivos)

Pais 1993 1999
Bolivia 650 390

Fuente: PNUD. Informes sobre Desarrollo Humano 1996 y 2001 Mundiprensa y CDI

Los avances constatados en los anteriores tres indicadores, han debido contribuir
naturalmente al incremento de casi dos afios en la esperanza de vida de los bolivianos entre 1993 y
1997. (ver cuadro N° 8).

Cuadro 8

ESPERANZA DE VIDA AL NACER

(Afios)
Pais 1993 1997
Bolivia 59.7 61.4

Fuente: PNUD Informes sobre Desarrollo Humano 1996 y 1999. Mundiprensa

No obstante, resulta evidente que los objetivos del Ministerio de Desarrollo Humano, iban
bastante mas alla de mejorar los tradicionales indicadores de Educacion y Salud. En efecto como
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sefiala Horst Grebe, “el Ministerio de Desarrollo Humano identificd los siguientes problemas

principales:
[ ]

la persistencia de la pobreza rural

el empobrecimiento urbano

la desactualizacion del sistema educativo

la atencion insuficiente en materia de salud

el aumento creciente del déficit en materia de vivienda
la insuficiente cobertura del sancamiento basico

la disminucioén en la calidad del empleo

la insuficiente participacion popular

los insuficientes recursos asignados al desarrollo humano
la falta de integracion intersectorial e interinstitucional y

la limitada capacidad de ejecucion y administracion.”

Los resultados en materia de vivienda, creemos que son limitados y poco transparentes, por lo
que no brindamos informacion.

En el area del empleo, el periodo de existencia del Ministerio de Desarrollo Humano coincide
con una etapa de baja pero creciente tasa de desempleo urbano. (cuadro N° 9).

Cuadro 9

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: DESEMPLEO URBANO
(Tasas anuales medias)

Pais 1993 1994

1995

1996

1997

Bolivia Capitales departamentales 5.8 3.1

3.6

3.8

44

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

Por el contrario en términos de las remuneraciones medias reales, la limitada informacion
disponible coincide, por lo menos en lo que se refiere a las remuneraciones del sector privado en la
ciudad de La Paz mostrando con un incremento sostenido de las mismas, que de manera
acumulativa alcanza al 16% entre 1993 y 1997 (cuadro N° 10).

Cuadro 10

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: EVOLUCION DE LAS REMUNERACIONES MEDIAS REALES
(Indices promedios anuales:1995 = 100)
Sector privado en La Paz

Pais 1993 1994

1995

1996

1997

Bolivia 91.2 98.5

100.0

100.4

107.3

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

Uno de los indicadores que mayor atencién mereci6 a la Secretaria de Asuntos Etnicos, de Género y
Generacionales del Ministerio de Desarrollo Humano, fue el de la discriminacion salarial en contra de la
mujer. En ese plano, como muestra el cuadro N° 11, entre 1992 y 1997, la relacion de discriminacion
disminuy6 en 9.3 puntos porcentuales. De los 14 paises para los cuales el cuadro brinda informacion, el
desempefio relativo de Bolivia, s6lo fue superado por Costa Rica, Ecuador y Paraguay. Pareciera que, por
lo menos parcialmente, el éxito relativo de Bolivia en mejorar la relacion de salarios entre géneros puede
explicarse por la intensidad de la discriminacion. En efecto tanto Ecuador como el Paraguay compartian
con Bolivia una relacion salarial menor al 70% para el caso de las mujeres. Pareciera que la disminucion de
la discriminacion es relativamente mas “facil” cuando se trata de superar una relacion de menos del 70%,
que cuando se trata de superar una superior al 80%. La excepcion que confirmaria esta regla por la negativa
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es el Brasil, que teniendo una relacion de 67.2% en 1990, sélo subié 2.8 puntos porcentuales hasta 1996.
Por el lado positivo, la excepcion estaria dada por Costa Rica que teniendo una relacion porcentual de 81%
en 1990, sube 12.7 puntos porcentuales hasta 1997.
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Cuadro 11

RELACION DE SALARIOS ENTRE GENEROS, SEGUN TRAMOS DE EDUCACION
(Se refiere a asalariados urbanos en edades de 25 a 59 afios que trabajan 35 horas y mas por semana)

(En porcentaje)

Anos de estudio aprobados
Pais Ano Total 0a5 6a9 | 10a12 13 y mas
Argentina 1990 82.6 76.5 78.8 7.7
1997 89.9 75.8 85.8 70.0
Bolivia 1992 69.5 36.7 52.5 77.4 72.5
1997 78.8 56.0 51.7 85.8 83.5
Brasil 1990 67.2 54.0 55.8 57.2 57.7
1996 70.0 61.8 58.8 60.7 59.4
Chile 1990 70.0 60.0 68.8 72.2 57.3
1996 74.5 771 76.1 76.5 61.5
Colombia 1990 87.5 86.9 85.9 85.1 67.7
1997 88.1 79.8 76.8 81.2 77.4
Costa Rica 1990 81.0 68.8 72.4 78.7 75.3
1997 93.7 76.3 70.4 86.3 86.9
Ecuador 1990 64.9 82.2 64.1 45.4 105.1
1997 86.2 95.5 59.6 90.7 74.5
El Salvador 1995 80.6 60.3 63.6 83.8 84.2
1997 84.2 55.9 75.9 92.4 77.0
Honduras 1990 721 58.2 57.4 77.5 62.6
1997 77.3 65.8 69.7 78.3 65.5
México 1992 77.2 74.8 84.8 92.9 67.9
1996 75.6 721 80.6 81.5 67.6
Panama 1991 90.0 50.2 70.0 87.8 82.8
1997 83.4 52.5 63.8 84.1 67.0
Paraguay 1990 63.4 48.4 52.1 72.5 60.1
1997 76.8 60.9 59.8 81.7 68.2
Uruguay 1990 73.5 64.5 67.9 68.0 711
1997 76.3 65.2 71.2 69.4 62.5
Venezuela 1990 80.4 69.8 75.6 78.9 74.8
1997 85.8 73.2 73.5 76.8 73.1

Fuente: CEPAL. Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe. Edicién 1998. p.38

Finalmente sobre fendmenos que no son de exclusiva responsabilidad del Ministerio de Desarrollo
Humano, pero que son gravitantes en el analisis final del éxito de las politicas sociales no pueden ser las
exclusiones responsables de la discriminacion de la pobreza — muy ligada al crecimiento economico en el
pais, debemos decir que a nivel urbano exclusivamente, los resultados son mixtos. En efecto como nos
muestra el cuadro N° 12, la distribucion del ingreso parece haberse deteriorado en el area urbana en el
periodo coincidente con la existencia del Ministerio de Desarrollo Humano, aunque la pobreza habria
disminuido levemente en el ambito urbano durante el mismo periodo, como nos muestra el cuadro N° 13.

Cuadro 12

DISTRIBUCION DEL INGRESO DE LOS HOGARES URBANOS, POR QUINTILES

Ordenados segun su ingreso per capita.

(Porcentaje)

Quintil 1 (mas pobre) Quintil 5 (mas rico)

Pais Ano | Decil 1 Decil 2 Quintil 2 | Quintil 3 | Quintil 4 | Decil 9 Decil 10
Bolivia 1989 0.7 2.7 8.7 13.1 20.6 16.1 38.2
1994 2.0 34 9.8 13.5 19.8 15.9 35.6
1997 1.6 3.1 9.0 13.6 20.5 15.3 37.0

Fuente: CEPAL. Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe. Edicion 1998. p.64
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Cuadro 13

HOGARES EN SITUACION DE POBREZA E INDIGENCIA, POR ZONAS URBANAS Y RURALES
(Porcentaje del total de hogares)

Hogares en situacion de pobreza Hogares en situacion de indigencia.
Pais Aino Total Total Area Resto Rural | Total | Total Area Resto | Rural
metrop. metrop.
Bolivia 1989 - 49 55 45 - - 22 27 19 -
1994 - 46 48 44 - - 17 17 16 -
1997 - 44 53 38 - - 16 21 12 -

Fuente: CEPAL. Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe. Edicion 1998. p.66

Con las importantes reservas anotadas en el sentido de que la mejora en los indicadores
analizados en los ambitos de la salud y educacion, durante la existencia del Ministerio de Desarrollo
Humano, pueden ser el fruto de politicas, medidas y tendencias desarrolladas con anterioridad a él y
que la disminucion de los niveles de pobreza observados durante su existencia, puede deberse a
politicas adoptadas en otros sectores y a un efecto de recuperacion luego de caidas severas en
anteriores periodos, no obstante, cabe sefnalar que la existencia del Ministerio de Desarrollo
Humano coincide con mejoras apreciables en importantes indicadores de salud y educacion, con
niveles relativamente reducidos de desempleo abierto urbano, con remuneraciones medias
crecientes en el sector privado urbano, con una menor discriminacién salarial entre géneros y con
una leve disminucion de la magnitud de la pobreza en Bolivia. La observacion mas interpeladora
reside en el hecho de que durante la existencia del Ministerio de Desarrollo Humano, la distribucion
del ingreso acentua su inequidad. Una posible salvedad, cuya demostracion escapa al alcance de
este trabajo, es que el deterioro en la distribucion del ingreso se genera por politicas desarrolladas
en ambitos ajenos a los del Ministerio de Desarrollo Humano, el cual por el contrario ha podido
desarrollar politicas que pueden incluso haber permitido aminorar los efectos de dicho deterioro en
los sectores mas vulnerables, contribuyendo a que los mismos mantengan una tendencia de
sostenida mejoria en indicadores esenciales de privacion.

B. Politicas inéditas en Bolivia, disefadas en el ambito del
Ministerio de Desarrollo Humano

Para completar el analisis del rol e importancia del Ministerio de Desarrollo Humano, ademas
de observar su desempefio en términos de movilizacion de recursos al area social y del impacto
agregado de las politicas en sus areas tradicionales de accion, es necesario considerar el papel del
Ministerio de Desarrollo Humano en el disefio y ejecucion de algunas politicas novedosas creadas
durante su existencia.

La mas destacada es probablemente la referida a la Ley de Participacioén Popular.

1. LaLey de Participacion Popular

Esta Ley aprobada el 7 de julio de 1994, elaborada en parte sustantiva por funcionarios,
técnicos y asesores del Ministerio, transforma el panorama institucional y la distribucion absoluta y
relativa de los recursos municipales destinados al desarrollo local en Bolivia.

La Ley “reconoce, promueve y consolida el proceso de Participacion Popular articulando a
las comunidades indigenas, campesinas y urbanas, en la vida juridica, politica y econémica del
pais.” Para ello:

a) Reconoce personalidad juridica a las Organizaciones Territoriales de base, urbanas y
rurales, y las relaciona con los 6rganos publicos.

23



Creacion, desempefio y eliminacion del Ministerio de Desarrollo Humano en Bolivia

b) Delimita como jurisdiccion territorial del Gobierno Municipal, a la Secciéon de
Provincia. Amplia competencias e incrementa recursos a favor de los Gobiernos
Municipales, y les transfiere la infraestructura fisica de educacion, salud, deportes,
caminos vecinales, micro riego, con la obligacion de administrarla, mantenerla y
renovarla.

c) Establece el principio de distribucion igualitaria por habitante, de los recursos de
coparticipacion tributaria asignados y transferidos a los Departamentos, a través de
los municipios y universidades correspondientes, buscando corregir los
desequilibrios historicos existentes entre las areas urbanas y rurales.

d) Reordena las atribuciones y competencias de los 6rganos publicos para que actiien en
el marco de los derechos y deberes reconocidos en la presente Ley”

De esta manera al delimitar el conjunto del territorio nacional en secciones municipales de
derechos homogéneos, impulsa transformaciones irreversibles.

El incremento en los recursos de coparticipacion tributaria —315% entre 1993 y 1995 - que
impulsa esta Ley, significa para algunas regiones un incremento altisimo. (cuadro N° 14). Ello
significa que efectivamente se traspasaron significativos recursos, anteriormente manejados en el
ambito de la administracion central, al dominio de los poderes municipales.

Cuadro 14

AUMENTO DE LOS RECURSOS DE COPARTICIPACION TRIBUTARIA E
IMPUESTOS TRANSFERIDOS A LOS GOBIERNOS MUNICIPALES
(Entre 1993 y 1995)

Incremento en %
Chuquisaca 800
La Paz 178
Cochabamba 372
Oruro 536
Potosi 3602
Tarija 690
Santa Cruz 253
Beni 4008
Pando 3715
Total ponderado 315

Fuente: GREBE, Horst. La propuesta del desarrollo humano en Bolivia. p. 14

Adicionalmente, los recursos mencionados fueron traspasados favoreciendo primero a las
provincias en relacion a las capitales de departamento y privilegiando al resto del pais en relacion al
eje central (que concentra lo principal del producto y la inversion), tal como se desprende del cuadro
N° 15.

Cuadro 15

DISTRIBUCION DE LA COPARTICIPACION TRIBUTARIA
(En porcentajes)

1993 1994 1995
Capitales de Departamento 92.1 54.4 38.9
Resto 7.9 45.6 61.1
Eje La Paz, Cochabamba 90.9 73.5 68.1
Santa Cruz
Resto del pais 9.1 26.5 31.9

Fuente: GREBE, Horst. La propuesta del desarrollo humano en Bolivia. p. 14

Aunque han habido observaciones diversas a la Ley de Participacion Popular, en general
todas ellas se han enmarcado en el deseo de perfeccionar un instrumento legal que globalmente no
ha recibido sino comentarios positivos, salvo los que provienen de algunos comunicados con
notorios tintes racistas de grupos radicalizados. En ese sentido podria decirse que la aprobacion de
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la Ley de Participacion Popular destaca cualitativamente el acierto de la creacion del Ministerio de
Desarrollo Humano.

No obstante, en las 0ltimas semanas, desde otro angulo, quizas el mas destacado y
consistentemente “conservador” filésofo boliviano contemporaneo, afirma:

“La implementacion de una llamada Ley de Participacion Popular a fines del siglo XX
evidenciara que se trataba de una modesta ley de municipalizacidon, que entregaba o devolvia
a las alcaldias funciones basicas como educacion y otras tareas sociales que, en el fondo,
pertenecian a esas instancias inferiores; se vera también que la originalidad de dicha ley era
un mero asunto de la maquinaria propagandista del Estado,... Dicha, ley por otra parte,
aumentara considerablemente las ocasiones de corrupcion y malversacion de fondos a niveles

inferiores”.”

Esta critica, la mas dura en relacion a la Ley de Participacion Popular y que en algunos
aspectos puede leerse como objetivo reconocimiento de algunos logros de dicha ley, muestra las
razones por las que la misma se transforma en politica de Estado, después de la desaparicion del
Ministerio de Desarrollo Humano.

2. La Reforma Educativa

En 1994, se aprueba la Ley de Reforma Educativa, la cual intenta recoger una amplia y
antigua demanda por una “Educacion Intercultural y Bilingiie”. La Reforma Educativa, no obstante
se inicia con anterioridad al establecimiento del Ministerio de Desarrollo Humano, ya en la
administracion de Paz Zamora. Para vencer las resistencias burocraticas y corporativas que
generaba, pero al mismo tiempo sefialando limites a la decision de impulsarla, dicha administracion
concentr6 la maduracion de dicha Reforma en lo que se denominé el Equipo Técnico de Apoyo a la
Reforma Educativa (ETARE), que tuvo un alto y reconocido nivel profesional, pero una limitada
influencia sobre las estructuras tradicionales del Ministerio de Educacion.

La Reforma Educativa adquiere por efecto de la ley mencionada una mayor visibilidad y
operacionalidad a partir de 1994. La misma incluso se acentud luego de la desaparicion del
Ministerio de Desarrollo Humano. Dicha Reforma, en general ha merecido positivas evaluaciones
internas e internacionales, aunque esta todavia lejos de haberse concluido.

Sectores que defienden posiciones de asentamiento de identidades culturales auténomas,
analizan la Ley de Reforma Educativa desde la tesis central......de que la Reforma Educativa
transforma las tecnologias pedagogicas orientadas hacia la perpetuacion de la cultura legitima, que
se expresa: a) en la continuidad de las jerarquias coloniales; b) ensefianza en idioma vernaculo con
contenidos de la cultura legitima como una nueva forma de ejercicio de la violencia simbdlica, y c)
en el cambio del disciplinamiento centrado en el maestro a un proceso de autodisciplinamiento

centrado en el alumno”.’

Como podemos apreciar, incluso las criticas mas agudas a la Reforma Educativa sefialan de
manera implicita la sustantiva ambicion de transformacion que ella posee conceptualmente y de
alguna manera, despliega operacionalmente.

Mansilla, H.C.F. (2001).
Patzi Paco Felix, (2000).
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3. LaleydePensiones

La ley de Pensiones se aprueba el 29 de noviembre de 1996 y tiene el objetivo de “asegurar la
continuidad de los medios de subsistencia del capital humano, mediante el seguro social obligatorio
de largo plazo en cumplimiento del articulo 158 de la Constitucion Politica del Estado y disponer el
destino y administracion de los recursos que benefician a los ciudadanos bolivianos de conformidad
ala Ley 1544 de 21 de marzo de 1994 (Ley de Capitalizacion).”

La Ley de Pensiones tal como sefiala su objetivo no puede ser entendida sino en relacion con la
Ley de Capitalizacion o el sui generis camino que el gobierno de Bolivia defini6 para la privatizacion
de las principales seis empresas del Estado: Empresa Nacional de Electricidad (ENDE); Empresa
Nacional de Ferrocarriles (ENFE); Empresa Nacional de Telefonia (ENTEL); Lloyd Aéreo Boliviano
(LAB); Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos (YPFB), que fueron efectivamente capitalizadas
y a las que es necesario agregar la Empresa Nacional de Fundiciones (ENAF) que durante la
administracion Sanchez de Lozada, no alcanzo a ser capitalizada (quiere decir “privatizada”).

La Ley de Pensiones de noviembre de 1996, implica una modificacion del sistema de
pensiones en Bolivia ya que el mismo pasa del esquema solidario al individual, asumiendo el
Estado el costo de traspaso del sistema, incluyendo las ingentes deudas que afectaban el sistema
anterior, responsabilidad que le significa al Estado un esfuerzo presupuestario de enorme magnitud
y que entre 1997 y 2001 se ha situado entre el 3% y el 3.5% del PIB, anualmente.

Tanto la ley de Pensiones como el establecimiento del Bono Solidario (BONOSOL) -es decir
el Bono anual que se crea para todos los bolivianos mayores de 65 afios y que debia ser sufragado
con “los recursos provenientes de las acciones de propiedad del Estado en las empresas
capitalizadas, transferidos en beneficio de los ciudadanos bolivianos..”-, muestran la importancia y
gravitacion del Ministerio de Desarrollo Humano, y también las evidentes restricciones en las que
debid desenvolver su funcionamiento.

Dichas restricciones surgen de dos diferentes fuentes: por una parte, los limites de las
politicas sociales frente a procesos de reforma estatal en el area econdémica y, por otra, el efecto, que
tanto sobre las politicas econdmicas, como sobre las politicas sociales, tiene el ciclo electoral. En
ese sentido aunque sobre el BONOSOL la oposicion desplego criticas aparentemente sustantivas,
resulta evidente que la otorgacion de dicho Bono, se debilitd operacionalmente y erosiono la
posibilidad de que se transformase en politica de Estado, debido a la notoria utilizacion partidista
que hizo del mismo, el gobierno durante el proceso electoral de 1997.
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lll. El desempeno del Ministerio de
Desarrollo Humano como
autoridad social

El concepto de autoridad social debe ser relacionado, con el de
auctor — autor, “el que es causa de alguna cosa...el que la inventa™,
como con el de auctoritas —autoridad, “Caracter o representacion...
Potestad, facultad””. El concepto de autoridad social nace
fundamentalmente de la necesidad de ejercer desde lo social una
representacion, potestad o facultad frente a la autoridad “econdmica”
en procesos de estabilizacion, ajuste y reforma, pero se relaciona con
la necesidad de ejercer dentro del ambito social esa potestad o facultad
para posibilitar nuevas situaciones o relaciones en el disefio y

ejecucion de politicas sociales.

En la légica sefalada creemos que el desempefio del Ministerio
de Desarrollo Humano en Bolivia ha sido bastante mas efectivo en el
sentido de auctor que en el de auctoritas. O, para decirlo de otra
manera, ha tenido mas eficiencia relativa en la innovaciéon que en la
representacion.

4
5

Real Academia Espaiola, (1984).
Real Academia Espafiola (1984).
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Su capacidad de innovacion queda demostrada en la Ley de Participacion Popular, cuya
capacidad transformadora y aceptacion generalizada, la han convertido de hecho en la matriz de una
Politica de Estado. Sus principales componentes son la participacion y la descentralizacion hacia los
niveles locales, fundamentalmente municipales. En ese sentido luego de la eliminacion del
Ministerio de Desarrollo Humano, los dos denominados Dialogos Nacionales y los Acuerdos de
Reduccion de Deuda Externa en el marco HIPIC —paises pobres altamente endeudados— han
profundizado y desarrollado el disefio de la Ley de Participacion Popular.

Asimismo, el haber conseguido la aprobacion de una ley especifica sobre Reforma de
la Educacion y dar mayor visibilidad a los trabajos sustantivos que en esa area se venian
realizando desde administraciones anteriores, y el haber introducido el polémico concepto
del aprendizaje inicial en idioma originario, también abonan a favor de incrementar el peso
relativo de la faceta de innovacion del Ministerio.

La mas polémica de las politicas elaboradas en el marco del MDH fue el BONOSOL,
ahora transformado en BOLIVIDA.

Por otro lado, el MDH mostro6 serias limitaciones para poder representar o ser percibido como
auctoritas.

Ello se aprecia por ejemplo en la renuncia de la primera autoridad que ocup6 la cartera del
MDH, uno de cuyos factores desencadenantes fue la imposibilidad de satisfacer los planteamientos
presupuestarios debido a limitaciones de gasto derivadas tanto del acuerdo con el FMI como del
nivel de déficit fiscal con el que se encontr6 la nueva administracion.

Asi el MDH como autoridad social pierde una primera batalla presupuestaria con la autoridad
economica. En ese sentido, el MDH no logra representar eficientemente al area social. El poder de
la autoridad econémica afecta la propia auctoritas del MDH.

El cambio de Ministro tiende a acentuar la “crisis” de representacion de la autoridad social ya
no por efectos de la autoridad econdmica sino por problemas al interior de ésta, dado que el nuevo
Ministro fue un profesional claramente ligado al area de educacion, que no logré que quienes
trabajaban en areas sociales diferentes, se sintieran adecuadamente representados.

El hecho de que en cuatro afnos de gobierno y en cuatro afios de existencia del MDH, éste
haya tenido cuatro distintos Ministros indica la inestabilidad que lo caracteriz6. Esto apunta también
a la debilidad de representacion, por cuanto la estabilidad resulta valiosa para la representacion.

Finalmente es probable que la representatividad del MDH haya sido afectada por su
cambiante disefio organico. En este aspecto, el hecho de que la importante Secretaria de
Participacion Popular haya nacido en el MDH, emigrado al Ministerio de Desarrollo Sostenible,
para luego retornar al MDH, muestra una inestabilidad funcional ligada a la inestabilidad de
personal.
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IV. Eliminacion del Ministerio de
Desarrollo Humano

En el tercer cuatrimestre de 1997, al asumir la nueva
administracion, los diez Ministerios creados en 1993, pasan a ser
dieciséis. El Ministerio de Desarrollo Humano es eliminado, el de
Desarrollo Econdémico mantiene su nombre pero se divide, dando
origen al Ministerio de Hacienda. Aunque se mantiene el Ministerio de
Desarrollo Sostenible, la ya debilitada nocion de “Super” Ministerios
desaparece en el area social y se retorna a una tradicional
conformacion del Gabinete.

Los Ministerios que se mantienen son los de: Relaciones
Exteriores y Culto; de la Presidencia; Defensa Nacional; Gobierno;
Desarrollo Sostenible y Planificacion; Justicia y Derechos Humanos;
Trabajo y Micro empresa; e Informaciones. Los Ministerios que se
crean o recrean son los de: Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural;
Hacienda; Desarrollo Econémico; Comercio Exterior e Inversiones;
Vivienda y Servicios Basicos; Salud y Prevision Social; Educacion,
Cultura y Deportes.

Poco después de iniciado el tercer afio de gobierno, como
consecuencia de las negociaciones que se suscitaron en el marco de los
masivos conflictos y practica paralizacion de las carreteras del pais,
durante los meses de septiembre y octubre de 2000, se crea en octubre
de 2000 el Ministerio de Asuntos Indigenas y Pueblos Originarios, lo
que eleva a dieciséis los Ministerios en Bolivia.
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Puede pensarse que dada nuestra apreciacion sobre la pertinencia politica e institucional que
tuvo la creacion del Ministerio de Desarrollo Humano, su eliminacion constituiria una regresion
institucional y organizacional. Sin embargo, dadas las caracteristicas de la nueva coalicion
gobernante que asumid en agosto de 1997, no fue asi.

En efecto en septiembre de 1993 el gobierno se aprestaba a poner en marcha un programa con
dificiles acciones estratégicas en dos frentes. En el economico se buscaba la capitalizacion y la
modificacion del sistema de pensiones; en el social, participacion popular y la reforma educativa.
Para ello tomé sus decisiones (converting uncertainity to risk) °, tratando de lograr “unidad de
mando” en ambos frentes, para la implementacion de las medidas programaticas sefialadas. En ese
sentido, la creacion del Ministerio de Desarrollo Humano en 1993 resultaba conceptualmente
acertado y politicamente funcional.

Por el contrario en 1997, luego de establecer una amplia y burocraticamente ambiciosa
alianza, el Gobierno queria desarrollar un “Dialogo Nacional” que consagraba cuatro pilares del
accionar gubernamental: “Oportunidad, Equidad, Identidad y Dignidad”. En este sentido era
politicamente funcional ampliar el nimero de Ministerios para permitir la inclusion de los distintos
socios de la denominada “Megacoalicion” gobernante. Adicionalmente ante la falta de un programa,
el gobierno, como organizacion “reduce las pretensiones de racionalidad...para continuar

racionalizando con costos de informacion muy altos™.’

Por otra parte, se plantea dar visibilidad al area social, no necesariamente via la fuerza de
conceptos o acciones estratégicas, sino a través del incremento de la visibilidad institucional de los
sectores que la componen, otorgando a cada uno de ellos “su” Ministerio. Esto es no s6lo funcional
sino que ademas da consistencia en el largo plazo; en la medida en que (cultural analysis...must
accept the possibility that cacophny is as important as harmony in most cultures) °.

Esta consideracion adquiere mayor peso si se recuerda que al mismo tiempo que sectorializa
el area social, cambia la denominacion del Ministerio de Desarrollo Sostenible y Medio Ambiente
por la de Ministerio de Desarrollo Sostenible y Planificacion, con lo cual intenta una timida
revalorizacion de la planificacion como funcion dotadora de sentido.

¢ Schon, Donald. (1967).
7 Luhman, Niklas. (1997).
8 Fiske, Alan Page. (1991).
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V. Consideraciones a-coyunturales
sobre la eliminacion del Ministerio
de Desarrollo Humano

Los criterios sefalados sobre el desempefio del MDH, en
términos generales y en relacion al concepto de autoridad social, asi
como la descripcion de su eliminacion y la posible racionalidad
circunstancial de dicha operacion, naturalmente reflejan elementos
coyunturales que no necesariamente debieran ser determinantes en el
largo plazo.

En una perspectiva de largo plazo, la eliminacion del MDH
ademas de las consideraciones de innovacion y representacion que han
sido desarrolladas, conviene tener en cuenta tres grupos de conceptos,
no necesariamente conectados entre si.

El primer grupo de conceptos tiene que ver con los de gobierno
competitivo, gobierno orientado por mision, resultados y usuarios.” En
esta logica, la creacion del MDH que introduzca en areas como las de
salud, educacion y urbanismo y vivienda, elementos de competitividad
en la prestacion de servicios, puede ser altamente funcional. Ello en la
medida en que los denominados procesos de “terciarizacion” puedan
ser llevados a cabo mas amplia, consistente, sinergética y, por ende,
eficientemente.

®  Osborne, David y Gaebler Ted. (1992).
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No obstante, resulta muy dificil lograr que instituciones orientadas por reglas, compartan
como elemento motor una mision, en circunstancias en que los potenciales usuarios son similares
so6lo a un nivel elevado de abstraccion. Por las razones sefialadas, una primera aproximacion tedrica
sefiala que en el camino de crear una autoridad social, resultaria poco funcional integrar en un solo
Ministerio las distintas areas de atencion de las politicas sociales.

El segundo grupo de conceptos tiene que ver con la aspiracion a una Sociedad de Bienestar.'
En los paises de capitalismo avanzado'' se reconoce un “Estado de bienestar diferenciado (Keynes-
Beveridge) y un Estado de bienestar integrado (post keynesino)”. En este Gltimo, el “Bienestar
social: no se considera como un area autdbnoma con respecto a la economia y a la politica economica
(y) se reconoce ¢ institucionaliza la interdependencia e interrelacion entre lo econémico y lo social”.
De esta manera, resulta que en los paises de capitalismo avanzado se alcanza una autoridad social
de hecho, con Ministerios diferenciados sectorialmente en las areas sociales.

De esta manera, es logico pensar que la separacion sectorial de los Ministerios del area social
es mas apropiada para lograr una efectiva autoridad social.

El tercer grupo de conceptos tiene que ver con la imposibilidad de crear una autoridad social
a partir del intento de concentracion institucional o administrativa.

De esta manera, a través de conceptos diferentes, no llegamos a la necesidad ni a la
concluyente conveniencia de la concentracion de areas sociales bajo una misma autoridad del Poder
Ejecutivo como la mas adecuada forma de constitucion de una autoridad social.

En Bolivia por lo tanto los intentos de constitucion de una autoridad social deben salvar por
lo menos seis tipos de quiebres: de pobreza, de informalidad, de generaciones, de género, de
geografia y de etnias; las cuales anudan problemas considerablemente mas complejos que las cuatro
iniciales trampas: de desempleo, de bajas remuneraciones/baja productividad, de erosion fiscal y de
exclusion social'? que los criticos sefialan en los paises de capitalismo avanzado.

El enfrentamiento en Bolivia, de los seis tipos de quiebres sefialados, probablemente requiera
de disefios institucionales de geometria variable que impulsen mejor estrategias temporales para
superar alguna(s) de las seis brechas que fracturan la sociedad boliviana.

1% Montoro Romero, Cristobal y Montoro Romero, Ricardo (1996)/

" Cachon, Lorenzo, (1996).
12° Kitson, Michael; (2000).
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VI. Conclusiones preliminares

En esta primera version del trabajo podemos sefialar que
la creacion del Ministerio de Desarrollo Humano en
Bolivia coincide con el periodo de mayor movilizacion
absoluta y relativa de recursos economicos hacia el area
social. El esfuerzo macroeconomico y el esfuerzo fiscal
se incrementan significativamente.

Observando indicadores generales en las areas de
educacion y salud, podemos senalar que en el periodo de
su existencia dichos indicadores muestran mejoras
similares o incluso superiores a las que tendencialmente
venian mostrando.

La creacion del Ministerio de Desarrollo Humano
coincide con un periodo de leve alza del desempleo
urbano abierto, aunque desde niveles relativamente
bajos.

Durante la existencia del Ministerio de Desarrollo
Humano se observa un incremento de la desigualdad en
la distribucion del ingreso urbano, que acompafia a una
leve disminucion de la magnitud de la pobreza.

Finalmente, el Ministerio de Desarrollo Humano
impulsor de politicas inéditas en el pais, como la Ley de
Participacion Popular, la Reforma Educativa y la Ley de
Pensiones, con efectos importantes en la distribucion de
recursos municipales, en la orientacion de la educacion
basica y en el cambio del sistema previsional.
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