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PRESENTACION
CIDES: 30 anos de vida institucional

El Postgrado en Ciencias del Desarrollo de la Universidad Mayor
de San Andrés naci6 en 1984 como resultado de la ldcida iniciativa
de autoridades universitarias que dieron cuerpo a la primera unidad
académica multidisciplinaria de postgrado en el pais, articulada
alrededor de la problemitica del desarrollo.

A tres décadas de entonces, no es dificil rememorar la impor-
tancia fundamental de aquel momento, que evoca una profunda
conviccion con relacion al trabajo académico universitario marca-
do, a su vez, de un gran compromiso con el destino del pais, visto
desde los ojos de su intelectualidad.

Uno y otro aspecto son decisivos para una nacién que busca
comprenderse a si misma y desplegar sus anhelos en el concierto
internacional, sin renunciar a su especificidad histérica y cultural.
Con ese propésito, el trabajo académico universitario se ubica en
la franja mds decisiva de las intermediaciones que ha producido
la sociedad moderna, pues implica una forma de produccién de
sentido que toda sociedad requiere para cohesionarse como co-
munidad de destino. El conocimiento académico universitario
es, asi, un factor constitutivo de la nacién para que ésta, sobre la
base de sus condiciones particulares, trascienda los obsticulos que
impiden su consolidacion, a partir de una relacién suficientemente
consistente entre Estado y sociedad.
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De ese legado estd imbuido el trabajo que realiza la comunidad
académica del CIDES. Varios han sido los frutos que hasta ahora
se han logrado. El mas importante, haber trazado una estructura
institucional en la que converge una pluralidad de perspectivas
tedricas, imprescindibles para alcanzar una mejor y mas completa
comprensién de la realidad nacional y regional. El trabajo inter-
disciplinario es un complemento sustancial que, a partir de las
diferentes fuentes explicativas a las que apela, permite producir
una mirada cabal de las interconexiones existentes en torno a las
problemiticas de la realidad. El objeto del desarrollo exige que
ambos componentes —pluralismo e interdisciplina— estén rutina-
riamente activos en la reflexion, lo que la institucién ha logrado
formalizar a través del espiritu participativo que imprime en sus
politicas, en gran medida gracias a la gran disponibilidad individual
y colectiva desplegada en su seno.

Como resultado de ello, el CIDES se ha convertido en un
referente medular para la formacién y la investigacion en el pais,
y ha formado un importante contingente de recursos humanos
que se desempeifian con solvencia en la gestion publica, el trabajo
docente y la investigacién. Al mismo tiempo, ha producido un
caudal de investigaciones que forman parte fundamental del acervo
intelectual nacional. Y, finalmente, con el animo de visibilizar el
debate, ha puesto a disposicion de la colectividad lo mejor de sus
logros. Mas de 70 libros testimonian ese esfuerzo, refrendado
por la persistencia con la que se ha mantenido la revista semestral
de la institucién (UMBRALES) y las decenas de eventos publicos
organizados. En los tltimos afios, se ha sumado a ello una nueva
forma de producir conocimiento, alentando la relacién entre in-
vestigacién y accion, y su derivacion en la politica pablica que es el
modo mais concreto de la interaccién del Estado con la sociedad.
Como afnadidura, la institucién ha contribuido a la construccion de
un tejido interuniversitario internacional que nutre la perspectiva
del trabajo académico, amplificando sus desafios y posibilidades.

Dos consideraciones acompafiaron este proceso: una, orien-
tada a preservar los pilares que dieron fundamento al trabajo
institucional; la otra, a proyectar su horizonte al calor de los de-
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safios que trae el conocimiento en permanente recreacion y los
que el propio pais se va proponiendo en el curso de sus procesos
histéricos. En esa direccion, el trabajo del CIDES estd basado en
un esfuerzo permanente de actualizacién, lo que significa poner
en la palestra los grandes problemas que acechan a una sociedad
en movimiento. Desde ese punto de vista, salta a la vista, como
contribucién sustantiva, la critica a los modelos de desarrollo cuya
unica finalidad ha sido expandir las finalidades utilitaristas de la
modernizacién. En consecuencia, la institucién trabaja arduamente
desde un enfoque comprometido con la emancipacién, habida
cuenta de las busquedas en las que estin empefiadas las colectivi-
dades, hoy por hoy con enorme evidencia simbélica y discursiva.

Ese compromiso estd apuntalado por los valores de la de-
mocracia intercultural, el pluralismo tedrico y la libertad poli-
tica, soportes con los que es posible construir un pensamiento
auténomo. Por eso, el CIDES reivindica su identidad publica y
muestra una vocacion orientada a los intereses generales de la
sociedad exenta —consecuentemente— de sujeciones que no sean
las académicas, asumiendo sin embargo el importante significado
politico que ello entrafia.

Lograr ese caudal de objetivos da cuenta de lo que es posi-
ble hacer cuando la predisposicion para actuar es superior a las
circunstancias. En ese sentido, el trabajo colectivo y la capacidad
creadora son un legado que la instituciéon también atesora como
parte de las evocaciones comunitarias a las que nos remite la his-
toria cultural en el pais.

La conmemoracién de las tres décadas del CIDES es un buen
momento para dar cuenta de todo ello. Sin embargo, ademads de ser
una remembranza, este hecho también reafirma la conviccion de
esta comunidad académica sobre el valor del trabajo intelectual y el
conocimiento para apuntalar a la nacién y sus valores democriticos,
en el presente y el futuro. Por eso, los 30 afios de esta institucion
son un motivo para honrar a la comunidad académica boliviana, en
especial la que se ha involucrado con la universidad piblica y con
este postgrado. De la misma manera, es un homenaje al esfuerzo
que despliegan los estudiantes universitarios de postgrado, con
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una vocacioén que no siempre es bien acogida por el pais, privado
de la enorme energia disponible de la que aquellos son portadores
para contribuir a la reforma de la sociedad.

La coleccion de publicaciones que se recogen en este aniver-
sario es resultado tanto de investigaciones realizadas por docentes-
investigadores de la institucién como por colegas que han tenido
un contacto fluido con los quehaceres que aqui se despliegan. Son
producto de la vinculacién interinstitucional que el CIDES ha ge-
nerado para que afloren, se reproduzcan y se ensamblen los fines
mas nobles que estin detris de todo trabajo intelectual, cuando
éste se pone al servicio del bienestar de los pueblos.

El libro ;Qué pasi con el proceso de cambio en Bolivia? Ideales
acertados, medios equivocados, resultados trastrocados de Fernanda
Wanderley es producto de una larga y empefiosa tarea empren-
dida por la autora para desentrafar el caricter de los procesos
econémicos en el pais, sus continuidades y discontinuidades y
su relacion con las politicas puablicas, mediadas por estructuras
institucionales que, en este caso, parecieran inherentes a lo que
ella denomina un “Estado adolescente”. En ese marco, Fernanda
Wanderley se aproxima al proceso de cambio en el pais iniciado
el afio 2006, marcado por un ciclo de bonanza excepcional y la
reaparicion del modelo estatista de desarrollo. Lo hace con las he-
rramientas analiticas que provee el estudio de las politicas publicas,
considerando tanto las relaciones causales que se proponen, como
el entorno en el que se producen. Como telén de fondo, la autora
es incisiva al mostrar que éste estd condicionado por los soportes
histéricos que caracterizan a una persistente forma de ser de la
cultura politica boliviana.

El trabajo ha sido desarrollado en el marco institucional de
la Fundacién Carolina y el CIDES-UMSA.



Prélogo

Las transformaciones en las trayectorias de desarrollo nacional
requieren de mucho mis que buenas ideas y liderazgo. Ellas
requieren que las aspiraciones de cambio sean definidas como
prioridades nacionales; analizadas efectivamente desde las perspec-
tivas econdmicas, financieras, politicas y operacionales; traducidas
en propuestas politicas coordinadas y concretas; legitimadas por
ley y sujetas a esfuerzos continuos para su conversiéon en accio-
nes. Procesos que deben responder efectivamente a los desafios
politicos, organizacionales y financieros de cada pais y evaluados
continuamente para que puedan ser corregidos o alterados cuando
muestren deficiencias.

En suma, estas son actividades muy dificiles para cualquier
sistema politico. Puede ser particularmente complicado para paises
donde los tomadores de decision de politica piblica no tengan
experiencia acumulada y, por lo tanto, no cuenten con las sufi-
cientes capacidades e incentivos que requieren sus puestos. En los
paises con fuertes herencias histdricas de desarrollo dependiente,
con estrategias fundadas en la explotacion de recursos naturales
no renovables, los desafios para introducir cambios significativos
son especialmente complicados, inclusive cuando existe compro-
miso de los lideres y la posibilidad de movilizar grupos sociales y
econémicos para impulsar las reformas.
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Esta fue precisamente la situacién que caracterizé Bolivia
entre 2006 y 2012. En este libro, Fernanda Wanderley propone
importantes cuestiones sobre las politicas de desarrollo en Bolivia
durante estos afios: Dado el compromiso con cambios profundos
en la estrategia nacional de desarrollo, ¢Cuales fueron los desa-
tios que enfrentaron los tomadores de decision en 2006? :Cuiles
fueron las “trampas del desarrollo” creadas por la bonanza de los
recursos naturales? ;Cudles propuestas fueron realizadas (o no)
para escapar de estas trampas? :Como los lideres politicos buscaron
traducir estos compromisos de cambio en propuestas concretas
de politica puablica? ;:Cémo manejaron el proceso de aprobacion
politica? :Qué resultados tuvieron las politicas implementadas?

Las respuestas que ofrece Wanderley para estas preguntas se
fundan en un profundo conocimiento de la realidad boliviana, una
genuina apreciacion de los desafios para transformar las politicas
nacionales y un anilisis de los contextos politico-institucional e
internacional que circundaron las iniciativas de reformas. La autora
articula un andlisis econémico, histérico, politico y organizacional
para entender por qué las promesas de un desarrollo alternativo
no fueron ficilmente convertidos en resultados positivos y por qué
el gobierno del Movimiento al Socialismo (MAS) encontré conti-
nuamente dificultades para sus iniciativas de reforma. Wanderley
encuentra que los requerimientos para alterar la trayectoria pasada
de desarrollo superaron las capacidades institucionales del estado
boliviano y de las politicas publicas en todas sus etapas.

Este es un libro con una perspectiva amplia y reveladora para
aquellas personas interesadas en el presente y el futuro de Bolivia
y un estudio de caso excelente sobre las dificultades de promover
cambios significativos en las trayectorias nacionales de desarrollo.

Merilee S. Grindle

Edward S. Mason Professor of International Development

Harvard Kennedy School
Directora, David Rockefeller Center for Latin American Studies, 2006-2014

Harvard Universi
Presidente, Latin American Studies Association (LASA), 2013-2014



Prologue

Transformative changes in national development trajectories
require much more than good ideas and leadership. They require
that aspirations for change be defined as national priorities;
be analyzed effectively from economic, financial, political,
and operational perspectives; be translated into concrete and
coordinated policy proposals; be legitimated as law; be subject to
on-going efforts to put them into action, effectively addressing
political, organizational, and financial challenges; and then
be assessed and, if necessary, altered when they demonstrate
deficiencies.

This is a very difficult set of activities for any political system.
It may be particularly difficult for countries in which policy makers
are new to their positions, where implementers lack important
capacities and incentives, and where historical legacies of
dependent development are strong. When development strategies
of the past have been based on the exploitation of non-renewable
resources, the challenges of introducing significant changes are
especially grave, even when the commitment of leaders is strong
and constituent groups can be mobilized to push for reform.

"This was the very difficult situation that characterized Bolivia
between 2006 and 2012. In this book, Fernanda Wanderley
asks the important questions of the process of development
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policy change in Bolivia in those years: Given a commitment
to significant changes in national development strategies, what
were the challenges facing Bolivian policy makers in 20062 What
were the “development traps” created by natural resource wealth?
What proposals were made for escaping from these traps? How
did political leaders seek to translate their desire for change into
concrete policy proposals? How did they manage the process
of policy approval? What results did have the new policies
implemented?

Her responses to these questions rely on deep understanding
of Bolivian realities, a genuine appreciation of the challenges
of changing national policies, and an analysis of the political
and international context surrounding the country’s efforts to
introduce reform. She effectively combines economic, historical,
political, and organizational analysis to understand why promises
for alternative development were not transformed into positive
results and why the MAS government faced on-going challenges to
its reform initiatives. She finds, then, that the requirements to alter
the trajectory of the past outstripped the institutional capacities
of Bolivian state and public policy in all its phases.

This is a comprehensive and insightful book for those
concerned about the present and future of Bolivia and an excellent
case study of the difficulties of making significant change in
national development trajectories happen.

Merilee S. Grindle

Edward S. Mason Professor of International Development

Harvard Kennedy School
Director, David Rockefeller Center for Latin American Studies, 2006-2014

Harvard University

President, Latin American Studies Association, 2013-2014



Introduccién

Diversas vertientes de las ciencias sociales buscaron explicar los
factores que influyen en la configuracion de los patrones de desa-
rrollo de los paises altamente dependientes de recursos naturales
no renovables como petréleo y gas (Karl, 1997; Roed, 2004; Rosser,
2006; Robinson, Torvik y Verdier, 2006; Mehlum, Moene y Torvik,
2006; Ferrufino, 2007; Cumbers, 2010; McNeish y Logan, 2012).
Un conjunto de indagaciones fueron planteadas sobre la expe-
riencia de estos paises: ;:Como explicar que muchos paises ricos
en recursos naturales no renovables enfrenten mds turbulencias
politicas, no puedan diversificar su aparato productivo, presenten
menores y cambiantes niveles de crecimiento econémico y no
logren mejorar sostenidamente la situacién social de su poblacion
en relacion a los paises que no cuentan con abundantes recursos
naturales? Y ;:Cémo explicar la débil habilidad de la mayoria de
los estados exportadores de petréleo y gas para controlar y utilizar
eficientemente las rentas de los recursos naturales de sus territorios
a favor del interés publico de largo plazo?

El presente estudio busca contribuir a la comprensién de los
procesos politicos e institucionales que estin por detrds de las
trayectorias de desarrollo de los paises exportadores de recursos
naturales no renovables. Para esto volcamos nuestra atencién a
la historia reciente de Bolivia y, en especifico, a la experiencia de



20 ¢QUE PASO CON EL PROCESO DE CAMBIO EN BOLIVIA?

politicas publicas y sus resultados. Después de siete afios de gestion
del gobierno del Movimiento al Socialismo (MAS) y superado el
periodo de euforia sobre las potencialidades revolucionarias del
“proceso de cambio”, se abre la oportunidad de revisar objetiva-
mente la experiencia reciente del pais. En las visperas de un nuevo
proceso electoral en que el discurso oficialista goza de fuerte legi-
timidad se hace ain mds pertinente volver a leer con atencién los
argumentos construidos por el gobierno del MAS para justificar sus
politicas econémicas y, sobre esta base, evaluar las contradicciones
entre los compromisos asumidos y las acciones implementadas.
Reflexion que busca abordar desde un prisma interdisciplinario los
errores y aciertos en términos de politica publica y asi contribuir
a una discusion que promueva aprendizajes virtuosos para avanzar
la diversificaciéon productiva, el fortalecimiento de la economia
plural y la equidad social, mds alld de los ciclos de bonanza y
depresion financiera.

En la region latinoamericana, se vive una etapa de bonanza
econémica inédita administrada por una compleja heterogenei-
dad de gobiernos tanto de izquierda como de derecha. Es en este
contexto que el Movimiento al Socialismo (MAS) llegé al poder en
2006 después de un proceso largo de turbulencia social y politica.
El nuevo periodo de la historia boliviana se inauguré con reformas
politicas ambiciosas en el campo legal-institucional. Las propuestas
de “desneoliberalizar” y “descolonizar” la politica y el Estado fue-
ron las dos consignas centrales del gobierno entrante. La propuesta
de superacién del modelo neoliberal significé principalmente la
recuperacién del protagonismo del Estado en la economia y en
la proteccién social, mientras la descolonizacién apuntaba a la
inclusion de las pricticas politicas de los pueblos indigenas.

Con la promulgacién de la nueva Constitucién Politica del
Estado en 2009, al inicio del segundo mandato del presidente Evo
Morales, se constituye el “Estado Unitario Social de Derecho
Plurinacional Comunitario”. La articulacién conceptual entre
principios liberales y pluralistas constituye la innovacién de esta
carta magna. Estd en curso la construccion de un andamiaje legal-
institucional del Poder Legislativo, del Organo Electoral y del
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Tribunal Constitucional y la organizacién territorial del Estado
autonémico. En el campo econémico, un vocabulario inédito se
introdujo en los discursos y debates puiblicos —el vivir bien, el plu-
ralismo econémico, la economia comunitaria, el modelo nacional
productivo, la transformacion productiva—, explicitando las raices
profundas tanto de una visién de corte privado liberal como de
otra mas estatista comunitaria en la sociedad boliviana. Un margen
amplio de interpretaciones, intereses y propuestas politicas sobre
cémo conducir los procesos de cambio liderados por el gobierno
del MAS marc6 los primeros afios de la gestion.

Uno de los principales compromisos politicos del nuevo go-
bierno era la superacion del patrén primario exportador, entendido
en los planes de desarrollo como condicién estructural para revertir
la desigualdad y la exclusion de la poblacién indigena, urbana y
rural, y erradicar la pobreza en el pais. Para esto el gobierno pro-
puso la construcciéon de un modelo de desarrollo con base en la
pluralidad de la economia boliviana a través de dos grandes lineas
de accién: (i) la recuperacion del control estatal de los sectores
estratégicos definidos como generadores de excedentes (hidrocar-
buros, mineria, electricidad), con el objetivo de industrializar los
hidrocarburos y de transferir las rentas generadas a la atencién
de otras demandas socioeconémicas como la provision de bienes
publicos (salud, educacién, vivienda, equipamiento bdsico, segu-
ridad social de largo plazo) y la industrializacién y promocién de
la diversificacion productiva y (ii) la transformacién productiva y
la promocién del empleo digno a través del fortalecimiento del
sector generador de empleo e ingreso constituido por la industria,
manufactura, artesania, turismo, desarrollo agropecuario, vivienda
y comercio/servicios/transportes.

En el espiritu de aportar al debate publico critico y construc-
tivo en un horizonte de mediano y largo plazo, el presente estudio
se orienta al analisis de la coherencia de las politicas publicas en
relacién al compromiso con la transformacién productiva, el for-
talecimiento de la pluralidad econémica y generacién de empleo
digno. Se identifica dos grandes desafios desde la politica publica
para la consecucion de la propuesta de diversificacion productiva
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y superacion del patrén primario exportador: (i) articular politicas
macro y micro-econémicas, laborales y sociales conducentes a la
transformacién productiva y una ingenieria financiera de distri-
bucién interna de ingresos, que permita atenuar la dependencia a
un excedente inherentemente volatil y los riesgos de una cultura
rentista y corporativa; marcada histéricamente por relaciones
clientelares entre el Estado y la sociedad, y altos niveles de debi-
lidad institucional y (ii) lograr la sostenibilidad en la generacién
de excedente hidrocarburifero, base econémica y prerrequisito
para la viabilidad de las politicas de diversificacion productiva, de
dignificacion del empleo y de redistribucién del ingreso.

La gesti6n publica en los primeros cuatro afos (2006 a 2009)
se insert6 en un escenario de fuertes tensiones politicas entre el
gobierno y la oposicién que favoreci6 la relativa invisibilidad de las
contradicciones internas del proyecto gubernamental, las cuales se
fundaban en visiones, intereses y modelos de desarrollo diversos.
Escenario que empez6 a cambiar a partir de 2009 y principalmente
2010 cuando se consolida la correlacién de fuerzas a favor del go-
bierno con el debilitamiento de los actores politicos de oposicion.
En los dltimos afios la disonancia entre los discursos oficiales de
los tomadores de decisién y las politicas implementadas desde
las diversas instancias del aparato burocritico del Estado se fue
agrandando y haciéndose mas visible; proceso que sin embargo no
ha debilitado la hegemonia politica del gobierno del Movimiento
al Socialismo (MAS).

El presente estudio analiza el proceso de formulacién e
implementacion de las politicas econémicas en términos de su
consistencia con los compromisos politicos de transformacién
productiva, fortalecimiento de la economia plural y generacién de
empleo de calidad establecidos en la nueva Constitucién Politica
del Estado de 2009, el Plan Nacional de Desarrollo de 2006 y el
Plan Sectorial de Desarrollo Productivo con Empleo Digno de
2009. Proceso que se da en un contexto de excepcional bonanza
financiera, debido al incremento de los precios internacionales de
los recursos naturales exportados, que permiti6 flujos financieros
gubernamentales sin precedentes en la historia boliviana y el
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surgimiento del fenémeno de Enfermedad Holandesa. Situacién
acompafiada por mejoras en los indicadores de pobreza monetaria
y de desigualdad. Es en este contexto que se debe interpretar las
dindmicas politicas, sociales y econémicas recientes del pais y su
relevancia para comprender los dilemas que enfrentan los paises
altamente dependientes de la exportaciéon de recursos naturales
no renovables en contextos de boom econémico.

Para esto el anilisis seguira las diferentes fases de la politica
publica: (i) la inclusién en la agenda de un problema, (if) definicién
del problema publico e identificacién de las causas y factores que
inciden en el problema, (iii) definicién de los instrumentos de
politica publica, (iv) implementacién de la politica y (v) evaluacion
de los resultados de la politica. En el primer capitulo se presenta
el marco tedrico de las acciones estatales como proceso politico
para resaltar los principales elementos conceptuales que guian la
lectura de los patrones de interacciéon Estado-sociedad y de los
procesos de toma de decisién de politica publica que caracterizan
los paises exportadores de recursos naturales no renovables, espe-
cificamente petréleoy gas. Se plantea las principales indagaciones
sobre el modelo de gestién del Movimiento al Socialismo y la
generacién de gobernanza.

En el segundo capitulo se revisa la discusién sobre la im-
portancia de la diversificacién productiva para el crecimiento
econémico de los paises de desarrollo tardio y, en especifico, de
los factores politico-institucionales que favorecen el transito de la
especializacién en productos tradicionales hacia nuevos productos
no tradicionales. Las experiencias de los paises de industrializacion
tardia indican la presencia significativa de politicas estatales de
promocién productiva marcando un giro académico y politico a
favor de la expansion del rol del Estado y de politicas mas agre-
sivas en el mercado. Desde autores de extracciéon estructuralista,
evolucionista, schumpeteriana y keynesiana, se cuentan con teorias
apreciativas de los fenémenos econémicos, de la convergencia de
principios y de la acumulacion de experiencias en diversas regiones
del mundo, incluyendo América Latina. Estas lecturas permiten
configurar un marco analitico para el anilisis del nuevo modelo
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de desarrollo en Bolivia con especial énfasis sobre las principales
orientaciones de las politicas de desarrollo productivo y las ca-
racteristicas de la construccion institucional para su formulacién
e implementacion.

Con base en estos dos capitulos se prosigue en el tercero con el
analisis de la inclusién del patrén extractivista como un problema
publico en Bolivia. Aqui se revisa la discusién que se produjo en
Bolivia, antes y después de la llegada al poder de Evo Morales,
sobre las caracteristicas del patron primario exportador boliviano
y su relacién con la estructura socio-ocupacional, la persistencia
de la pobreza y la desigualdad social que culminé en la inclusion
de este problema en la propuesta politica del Movimiento al So-
cialismo. En el cuarto capitulo se analiza la interpretacion politica
del problema de la dependencia de los recursos naturales por el
gobierno del MAS y la formulacién de la hipétesis causal que guié
el discurso y el disefio de politicas publicas. Tres temas son de
especial relevancia: (i) el concepto de pluralidad econémica, (ii) la
visién sobre el rol mis protagénico del Estado en la econémica y
(ii1) la nocién de industrializacion. En el quinto capitulo el anélisis
se orienta a la construccion e implementacion de los instrumentos
de politica macro y microeconémica entre 2006 y 2012 en términos
de su coherencia con el objetivo de transformacién productiva. El
sexto capitulo estd dedicado a la evaluacion de los resultados de la
politica de transformacién productiva, la cual muestra resultados
contrarios a los objetivos de diversificacion productiva pese a la
tendencia de disminucién de la desigualdad y la pobreza.

En el capitulo séptimo se analiza la generacién de gobernanza
a partir del estudio de la reforma fracasada de disminucion de los
subsidios de los hidrocarburos conocido como “gasolinazo” en
2010. Este andlisis busca ofrecer especificidad historica al dilema
de los gobiernos extractivistas en momentos de boom econémico:
la ampliacién del poder jurisdiccional y la disminucién de autori-
dad para reformar las politicas de distribucion de las rentas de los
recursos naturales. Finalmente se presentan las conclusiones finales
sobre las caracteristicas de la gestion de las politicas publicas y la
generacion de gobernanza durante el gobierno del MAS y mas alla.



CAPITULO I
El analisis politico de las politicas
publicas

Los estudios sobre las condiciones histéricas de formacién de los
estados-naciones, de los patrones de disefio e implementacién de
politicas publicas y su relacion con las trayectorias de desarrollo
fueron impulsados desde diferentes disciplinas de las ciencias so-
ciales. Se puede advertir dos principales vertientes interpretativas.
Por un lado estin los marcos tedricos que asumen una posicion
racionalista y tecnocritica sobre el Estado y las politicas publicas
y, por el otro, los marcos tedricos que comprenden la construc-
cion estatal y la toma de decisién como procesos eminentemente
politicos, plagado de contradicciones, luchas y contestaciones
internas y externas al aparato estatal. Ambos enfoques parten de
supuestos contrarios que no solo definen las explicaciones sobre
las trayectorias histéricas de los paises como también informan
las sugerencias y propuestas de reformas.

El enfoque racionalista y tecnocrético asume que las decisiones
son relativamente no condicionadas por las estructuras sociales
y econdémicas y que los resultados de las decisiones politicas de-
penden mds de elecciones estratégicas y de las calidades de lideres
especificos. Por lo tanto este prisma tedrico desestima la impor-
tancia de factores como, por ejemplo, la continua formacién de
las clases sociales y su relacion con la formacion de los estados; las
culturas politicas y el legado de los significados colectivos y marcos
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cognitivos e ideoldgicos en el proceso de toma de decisiones. Estos
factores se convierten en paridmetros ex6genos del andlisis en el
sentido de que no son incluidos como factores importantes para
la explicacion.

En contraposicion esti el enfoque politico de las politicas pu-
blicas, el cual parte de supuestos opuestos al enfoque racionalista
y tecnocratico. Este entiende que las acciones gubernamentales
no implican decisiones auto-referidas y auto-contenidas, toda vez
que el proceso de decisién e implementacion de las mismas se da
en marcos de interaccion entre los actores gubernamentales y
actores politicos y econémicos bajo reglas formales e informales
histéricamente construidas y, por lo tanto, diversas (Evans, 1995;
Hall y Thelen, 2009; Schneider, 2009; Dobbin, 1993; Deeg y
Jackson, 2007; Aguilar Villavicencio, 2012). En otras palabras, es
en la interaccién Estado-sociedad que se definen los objetivos,
los instrumentos y las acciones de politica. Desde esta perspectiva
las acciones publicas configuran un patrén de interaccién entre
el Estado y la sociedad dependiente de procesos interpretativos,
embates de intereses y l6gicas de accion colectiva.

Estos dos prismas teéricos tocan un debate critico en las cien-
cias sociales: el concepto de actor y su relacién con las estructuras
sociales. Por un lado esti el enfoque racionalista-instrumental
que da preeminencia a los actores individuales concebidos como
relativamente auténomos en relacién a las relaciones sociales en
que estin inmersos. Sus acciones son concebidas a priori como
racionales e instrumentales fundadas principalmente sobre un
analisis de costo y beneficio en que los actores evaluarian los
cursos posibles de accién vis-z-vis con los objetivos buscados
(Williamson, 1981; Becker,1991, 1981; Coleman, 1994). Por
otro lado estin los enfoques de la sociologia y antropologia
econémica que conciben las acciones de los actores individuales
y colectivos como sociales porque necesariamente toman en
cuenta las acciones de otros individuos para orientar su propia
accion. Desde esta perspectiva, las motivaciones de las acciones
son a priori plurales y son configuradas por los significados que
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otorgan los individuos y grupos de individuos. Por lo tanto, las
acciones sociales pueden ser mas o menos racional-instrumentales
y pueden ser movidas por héabitos, tradiciones y valores diversos
(Weber, 1978; Bourdieu, 2001, 2005).

Este debate tedrico plantea una cuestion metodologica muy
importante: ;Cual es el status de los significados, ideas e intereses
de los actores sociales, econémicos y politicos en la explicacion
de las trayectorias de desarrollo y de la eficacia y eficiencia de las
politicas publicas? Segun la perspectiva de la sociologia y antropo-
logia econémica, los comportamientos de los actores no pueden ser
deducidos inicamente de supuestos sobre preferencias e incentivos
universales. Para conocerlos es necesaria la investigacién empirica
orientada a elucidar los significados colectivamente construidos y
las luchas de intereses que estructuran los campos politicos y sus
dindmicas (1bid).

En este trabajo partimos de un enfoque interdisciplinario
combinando las perspectivas antropolégica, sociolégica y de
politica publica para analizar la coherencia de las politicas de
diversificacién productiva con empleo digno entre 2006-2012.
El supuesto central de nuestra discusion interdisciplinaria es que
la formulacién de politicas publicas, sus criticas y contestaciones
siempre conllevan una compleja trama de intereses, percepciones y
significados, siendo las politicas publicas construcciones simbdlicas
histéricamente situadas.

El anilisis de las ideas, intereses econémicos y politicos que
mueven la formulacion, la contestacién o la aceptacion de las po-
liticas publicas permite explorar las dificultades de construccién
de legitimidad social y politica en la toma de decisiones y, por lo
tanto, las contradicciones tanto en los discursos oficiales como
entre éstos y las acciones gubernamentales. Comprension que
requiere estudios empiricos sobre la interaccion entre grupos so-
ciales organizados, las expectativas sociales e intereses econémicos
en constante construccion, los significados e interpretaciones en
disputa, los comportamientos politicos y las formas de relaciona-
miento sociedad y Estado.
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Politicas publicas, contextos internacionales
y especificidad histérica

Las politicas publicas pueden ser definidas como procesos de toma
de decisiones por los gobiernos para resolver situaciones reales que
son consideradas “problemas de orden publico”,; esto es, “realizar
objetivos considerados de valor para la sociedad o a vesolver problemas cuya
solucion se considera de interés o beneficio piiblico” (Aguilar Villavicen-
cio, 2012: 17) como, por ejemplo, la dependencia de pocos recursos
naturales con bajo valor agregado, la desigualdad social, la pobreza
y la pérdida de soberania alimentaria. En este sentido la politica
publica constituye un subconjunto especifico de la accién piblica
de gobierno que se caracteriza por ser intencional y fundada so-
bre hipétesis acerca de los factores que supuestamente causaron
una situaciéon considerada problemadtica. Estas construcciones
hipotéticas informan cuales acciones son las mas adecuadas para
cambiar el “problema de orden piiblico”. De esta forma las politicas
publicas implican una construccién narrativa en el sentido de que
se fundan sobre l6gicas analiticas con base en informacién (que se
espera idonea), la cual se traduce en una historia (modelo causal)
sobre los factores que supuestamente configuran una situacion
considerada problemaitica. El grado de adecuacion de este analisis
(informacién bien construida y un modelo causal plausible) es un
elemento importante para la eficacia de las acciones y reformas.
Sin embargo la adecuacién de la 16gica analitica o racional
(la cual siempre estd fundada sobre valores acerca de la sociedad
“deseada” y, por lo tanto, de un posicionamiento politico) no es
suficiente para que las politicas sean factibles, eficaces y eficientes.
Es necesario que el conjunto de los actores sociales compartan la
narrativa sobre la configuracion considerada problemitica y que
las relaciones de causa y efecto que supuestamente generaron el
problema sean consideradas “correctas” y que la solucién (la me-
dida o la reforma) también sea percibida como “pertinente”. No
menos importante es la generacién de suficiente apoyo politico que
neutralice intereses econémicos y politicos particulares y contra-
rios al bien comin buscado. Esto implica la necesidad de marcos
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institucionales que permitan la construccién de acuerdos minimos
sobre la justicia de la distribucién de los recursos, principalmente
si son recursos naturales no renovables.

Desde una perspectiva normativa, las decisiones de politica
publica deben ser legales y legitimas bajo principios democriticos
como “el respeto a las libertades de sus ciudadanos, la produccion de
resultados de interés y beneficio piiblico a los que los mercados contri-
buyen indirectamente con sus actividades productivas (empleo, ingreso,
consumo...), la vigilancia para evitar que los intereses privados se apo-
deren del interés piblico, dajien los derechos de terceros y desestabilicen
la convivencia, ademds de decidir politicas sociales robustas, orientadas
a crear y desarrollar las capacidades de los ciudadanos para que decidan
y realicen sus proyectos de vida y a remover los obstdculos de vario tipo
que lo impiden” (Ibid: 15).

La perspectiva del “deber ser” desde la disciplina de la po-
litica publica, sin embargo, no problematiza suficientemente el
hecho de que no existen principios normativos tinicos para todas
las sociedades. Mis bien los principios sobre lo que “debe ser”
las politicas piblicas son construcciones colectivas, cuyos signi-
ficados, importancia y traduccién en précticas varian de sociedad
a sociedad e, inclusive, al interior de las sociedades. Por lo tanto
no se puede asumir un conjunto de principios como pardmetros
estaticos y exbgenos con base en los cuales se explica las relaciones
entre Estado y sociedad, aunque este conjunto de principios nor-
mativos pueda servir para la evaluacion de los patrones de toma
de decision y sus resultados. Como veremos en el analisis del caso
boliviano, los significados colectivos sobre el rol que debe tener el
Estado y sobre el uso justo de las rentas de los recursos naturales
no renovables son construidos en las pricticas regularizadas entre
sociedad y Estado, las cuales tienen una larga trayectoria histérica.

"Tampoco se puede asumir a priori que las politicas publicas
son coherentes, sistematicas, factibles, eficientes, y dispuestas a
mejorar y evolucionar. Contrariando la visién de que “/o distinti-
vo de la politica piiblica es el hecho de integrar un conjunto de acciones
estructuradas, estables, sistemdticas, que representan el modo como el
gobierno realiza de manera permanente y estable las funciones priblicas'y
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atiende los problemas piiblicos” (Ibid: 17), 1o que se observa en muchos
paises y, Bolivia en particular, es la predominancia de acciones
contradictorias, ineficientes, improvisadas, no consensuadas y
altamente contestadas. Precisamente una de las caracteristicas de
muchos estados dependientes de recursos naturales no renovables
es que la toma de decision y su puesta en prictica no ocurren en
un marco institucional caracterizado por la deliberacién plural y
transparente que propicie acuerdos legitimos y estables sobre la
politica hidrocarburifera (Karl, 1997).

Por lo tanto, el andlisis de una politica publica en particular
debe enmarcarse en las largas trayectorias de toma de decision
en que se reproducen reglas formales e informales de relaciona-
miento Estado y sociedad. Por lo tanto cada politica publica no
es una decision atomizada y sin antecedentes. Al contrario, las
politicas y medidas estin imbricadas en trayectorias de decisiones
que han tomado el Estado y la sociedad a lo largo de su historia.
Esto es verdad inclusive para gestiones gubernamentales que
se proclaman revolucionarios y fundacionales como es el caso
del gobierno del Movimiento al Socialismo. La inexorable de-
pendencia del presente en relacién a la historia se manifiesta en
multiples dimensiones: en la configuracién de los estados, en los
regimenes de toma de decisién y en los gobiernos. Esto es, en
sus instituciones comprendidas como un conjunto de précticas
regularizadas segun reglas que sirven de orientacion a las accio-
nes de los actores y que, en algunos casos, estin sostenidas por
sanciones legales.

Puesto de esta manera, las cuestiones que planteamos en el
presente estudio se refieren, por un lado, a la comprensién de
las pricticas regularizadas que definen contextos institucionales
especificos y, por el otro, a la explicacién de las interacciones y di-
ndmicas que actdan para su perpetuacion o para su cambio. Aqui es
importante especificar algunos conceptos que enmarcan el analisis.
Los estados son comprendidos como estructuras organizacionales
en que se toman e implementan decisiones colectivas con caricter
obligatorio en un territorio a través del uso legitimo de la fuerza.
Estas consisten en burocracias, orden legal institucionalizado,
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normas formales e informales. Los regimenes de toma de decisién
se refieren a los patrones que determinan las formas y estrategias
de acceso de los actores al proceso decisorio y las reglas que de-
terminan la legitimidad de estas decisiones; gobierno se refiere a
los actores que ocupan posiciones dominantes en el régimen en
algin momento dado.

Los patrones de actuacion del gobierno varian dependiendo
del tipo de politica, por lo que no es inusual encontrar modelos
diferenciados de toma de decisién entre, por ejemplo, politica ma-
croeconémica y politica microeconémica. Es asi que el anilisis de
los estados, regimenes y gobiernos muestra la dificultad de carac-
terizar un modelo nico de disefio e implementacién de politicas
publicas a lo largo de los afios o inclusive en una misma gestién
gubernamental, al mismo tiempo que confirma la importancia de
la trayectoria histérica cuyas huellas no son féciles de borrar. De
esta manera es posible identificar similitudes entre los paises que
comparten legados histdricos afines y caracterizar patrones de
toma de decisiéon y modelo de gobernanza en general.

Las politicas publicas en los paises dependientes
de recursos naturales no renovables

En el caso de los paises postcoloniales dependientes de recursos
naturales no renovables, especialmente petréleo y gas, se puede
identificar similitudes en los patrones de actuacién de los estados
y de los gobiernos. La dependencia fiscal de las rentas de recur-
sos naturales no renovables, principalmente petréleo y gas, tiene
efectos importantes sobre las estructuras estatales, los regimenes
de toma de decision y las acciones gubernamentales que explican
las dificultades para superar viejos patrones y reestructurar las
trayectorias de desarrollo. El destino politico de estos paises esta
fuertemente asociado a la performance de su principal sector
econémico. Son estados dependientes de ciclos alternos entre
bonanza y escasez definidos por las coyunturas internacionales
de los precios de las materias primas (Karl, 1997).
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En los paises exportadores de recursos naturales no reno-
vables y especificamente petréleo y gas, el Estado es un actor
central en tanto principal agente en el proceso de acumulacion
en contraposicion a otras sociedades en que el sector privado
consolidado tiene un protagonismo mds acentuado. Este hecho se
funda principalmente sobre el control y dependencia de las rentas
de un sector econémico que impulsa el crecimiento (Ibid). En el
caso boliviano, se calcula que alrededor del 50% de los recursos
fiscales del Estado provienen de las rentas de los recursos naturales
no renovables. Son, por lo tanto, estados rentistas y distributivos.
Sin embargo su protagonismo no implica decisiones auto-referidas
y auto-contenidas, toda vez que el proceso de decision e imple-
mentacion de las mismas se da en marcos de interaccién sociedad
y Estado altamente contestatarios.

De ahi surge una paradoja en estos paises principalmente en
los ciclos de bonanza: el mayor influjo de recursos provenientes
de las rentas de los recursos naturales no renovables se traduce en
mayor poder del Estado debido al incremento de su base financiera,
al mismo tiempo que su autoridad para controlar y utilizar esos
recursos puede mds bien ser cuestionada en estos periodos debido
a las dindmicas econdémicas, sociales y politicas reforzadas por la
bonanza y las relativas mejoras de las condiciones de vida. El mayor
poder en ciclos de bonanza se traduce en acciones gubernamenta-
les muy similares en estos paises: (i) incremento de la jurisdiccién
estatal (alcance y grado de la intervencion estatal en la economia),
(ii) cambios en el rol del Estado (a través de mega proyectos econé-
micos y mayor inversién y gasto publico), (iii) nuevos mecanismos
redistributivos de la renta (a través de incremento salarial no nece-
sariamente asociado con el incremento de productividad, mayores
oportunidades de empleo principalmente en la burocracia estatal,
incremento del consumo nacional principalmente via aumento de
la importacién de productos), los cuales pueden resultar en mejo-
ras en los niveles de pobreza y desigualdad. Procesos que generan
nuevos ciclos de acumulacién para algunos sectores econémicos,
la sensacion generalizada de mejoras de vida en el corto plazo y
el incremento de la legitimidad politica a los gobiernos de turno.
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Este parece ser la experiencia en la primera década del siglo XXI
de muchos paises de América Latina, y de Bolivia en particular.

Los efectos sociales y culturales de la dependencia de recur-
sos naturales son igualmente significativos. La reestructuracion
de las clases y estratos sociales, el surgimiento de nuevas élites
econoémicas, las nociones sobre qué es el Estado y sus propdsi-
tos, las expectativas politicas y econdmicas estin profundamente
asociadas a las rentas de la extraccién de los recursos naturales.
Precisamente porque el poder del Estado y su autoridad politica
descansa sobre su capacidad de extraer rentas y distribuirlas inter-
namente, el Estado es visto como un aparato cuya funcién principal
es la redistribucion de las rentas de los recursos naturales en un
marco de una cultura politica rentista. El problema reside en que
la redistribucién en periodos de bonanza, sin la superacién de la
dependencia fiscal, puede tener consecuencias dramaticas en los
ciclos depresivos, cuando ya no se puede mantener financieramente
los beneficios sociales y tampoco los empleos generados por la
bonanza econémica. Una vez que la sociedad ha adquirido nue-
vos beneficios y derechos es muy dificil retroceder sin conflictos
sociales, muchas veces profundos y dramaticos.

Desde una visién mads estructural, esta situacion coyuntural
puede estar escondiendo una dindmica muy frecuente en momen-
tos de bonanza que compromete el desarrollo de mediano y largo
plazo conocida como Enfermedad Holandesa: la presencia de
nuevos recursos o el incremento de los precios de un sector —gas
o petréleo— causa efectos negativos en otros sectores econdémicos
como, por ejemplo, un ripido y distorsionado crecimiento de ser-
vicios, transporte y de otros bienes no transables, al mismo tiempo
que, los sectores productivos nacionales como alimentos y manu-
factura sufren una desaceleracion. En el corto plazo esta situacion
no es sentida por la poblacién como un “problema” debido, en
muchos casos, al incremento del empleo, los mayores flujos mo-
netarios via politica social y buenos indicadores macroeconémicos
y sociales de corto plazo. En este contexto los gobiernos tienen
incentivos politicos para no encarar este problema estructural
cuyas consecuencias son de mediano y largo plazo.
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Los anilisis comparativos sobre las caracteristicas de la eco-
nomia politica de los paises dependientes de recursos naturales
no renovables levantan la pregunta sobre si la dindmica de En-
fermedad Holandesa es inevitable, haciendo imposible acciones
gubernamentales que la contrarreste o, al contrario, si estos
resultados dependen en mayor o menor medida de decisiones
y politicas gubernamentales. Desde nuestro marco analitico, las
politicas gubernamentales siempre tienen algin margen de accién,
el cual puede ser mas o menos acotado por los campos politicos y
econémicos, poblados por actores sociales diversos y, por lo tan-
to, por intereses, creencias, practicas y expectativas fuertemente
asentadas. En este sentido las politicas gubernamentales pueden
actuar para reforzar o cambiar estas pricticas y expectativas y, por
lo tanto, los gobiernos no estdn exentos de responsabilidad sobre
los cursos de accién y sus resultados, pese a que no tienen total
control sobre los mismos.

El marco analitico para evaluar la coherencia
de las politicas publicas

El andlisis de las politicas publicas requiere distinguir los “juicios
de valor” (el andlisis de lo que deberia ser) de los “juicios de hecho”
(el anilisis de lo que es). En este sentido se debe distinguir entre,
por un lado, el “patrén de actuacién ideal” que una sociedad aspira
y, por el otro, las acciones intencionales y causales efectivamente
adoptadas por los gobiernos en materia de politica econémica y
social. Es asi que desde la definicion de politica piiblica en miniis-
cula, se viabiliza la adopcién de las herramientas conceptuales y
metodoldgicas de la disciplina de politica publica para el estudio
de las trayectorias de gestion publica, al mismo tiempo que la de-
finicion de Politica Piblica en mayiiscula delimita los criterios con
los cuales se puede “juzgar valorativamente” el grado de acerca-
miento de lo que es en relacion a lo que guisiéramos colectivamente
alcanzar. En la combinacién de ambas definiciones se asienta el
conocimiento necesario para garantizar aprendizajes continuos,
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construir memoria colectiva sobre la gestion publica y asi avanzar
en el perfeccionamiento de sus resultados sociales.

Para esto, y en concordancia con los postulados de la disciplina
de politica publica, propongo agrupar los criterios normativos
presentados por Aguilar (2012) en tres categorias —el marco de-
mocritico en que se toman las decisiones, la dimensién intelec-
tual (técnico-racional) y la dimensién politica-institucional— y
transformarlos en preguntas guias del anilisis. De esta forma y
en relacion al marco democrético que se aspira, proponemos las
siguientes interrogantes:

— ¢Las acciones de gobierno producen resultados de interés y
beneficio publico, previniendo la cooptacién por intereses
particularistas y de corto plazo?

—  ¢Las acciones de gobierno se fundan en procesos analiticos
y razonables en contraposicion a caprichos del gobernante y
arbitrariedades?

—  ¢Existen mecanismos de control y vigilancia con base en el
acceso a informacion, transparencia y responsividad de parte
del gobierno?

—  ¢Existe precisién y respeto por el ambito publico en relacion
al ambito privado?

En relacién a la dimensién técnico-racional, los criterios que
definen la eficacia direccional de la politica puablica incluyen la
idoneidad de la hipétesis causal que guia la eleccion de los instru-
mentos para producir los objetivos econémicos y sociales deseados
(eficiencia técnica) que, como veremos mas adelante, es sin duda
necesaria pero no suficiente. Estos criterios de eficiencia técnica
se expresan en las siguientes preguntas:

—  ¢Los objetivos especificos de cada programa son coherentes
con el objetivo general y sustantivo de la visién y compromi-
so del gobierno?, ¢los instrumentos de politica se enmarcan
en una vision integral para cambiar la configuracién social
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definida como problema publico?, ¢es adecuado el grado de
coordinacién entre las politicas e instrumentos?

—  ¢Las acciones gubernamentales se sostienen sobre informa-
ci6én actualizada y objetiva, en modelos causales idoneos sobre
los factores que inciden en el problema y anilisis objetivo?,
¢las acciones gubernamentales responden a principios de fac-
tibilidad técnica y politica y compromiso con los resultados
esperados y no esperados?, ¢las acciones gubernamentales res-
ponden al principio de eficiencia (anilisis de los costos en re-
lacién a los beneficios de las diferentes acciones alternativas)?

En relacion a la dimensién normativo-politica, la eficacia
directiva de la politica piblica depende de componentes insti-
tucionales y politicos ademds de los componentes técnicos. En
otras palabras, los resultados de las politicas, programas y acciones
dependen tanto de elementos técnicos como sociales. El marco
analitico de la politica publica entiende que el protagonismo de
los actores gubernamentales no implica decisiones auto-referidas y
auto-contenidas, toda vez que el proceso de decision e implemen-
tacién de las mismas se da en el marco de interacciones entre los
actores gubernamentales y actores sociales y privados, bajo diversos
modelos de interlocuciéon. En otras palabras, es en la interaccion
gobierno-sociedad que se definen los objetivos, instrumentos y
acciones de politica.

Desde esta perspectiva el conjunto de acciones que se denomi-
na politica publica configuran un patrén de actuacién del gobierno
y de la sociedad en que la dimensién politico-institucional se arti-
cula con la dimension técnico-racional. En palabras de Aguilar, la
politica pablica integra acciones intelectuales (de informacion, andlisis,
cdlculo, critica. . .) y acciones politicas (de movilizacion, discusion, persua-
sion, negociacion, acuerdo...), que son interdependientes y eslabonadas,
que preceden 'y preparan la toma de decision del gobierno y posteriormente
la llevan a cabo (p. 19). La accién gubernamental debe ser juzgada
como eficaz tanto por lo que ha realizado como por la manera en
que lo ha realizado. Importa tanto los resultados sociales como los
valores de la accién gubernamental como, por ejemplo, el respeto
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por principios de convivencia democratica (libertades, derechos,
tolerancia, respeto, veracidad, equidad). De esta manera la eficacia
directiva se funda sobre la inclusién y equilibrio entre factores
técnicos, estindares legales, institucionales y morales en el trato
con los ciudadanos.

Las preguntas para evaluar la eficacia directiva del patrén de
actuacion del gobierno en interaccién con la sociedad son:

—  ¢Cuiles son las iniciativas del gobierno para coordinar sus
acciones con los diferentes actores sociales?, sel patron de
actuacion del gobierno se caracteriza por la activacion de
capacidades sociales, por la facilitacién de didlogo amplio,
tolerante a la critica y orientado a la aglutinacién de demandas
sociales y la promocién de la responsabilidad publica de los
actores sociales?

—  ¢El patrén de actuacién del gobierno estd orientado a la
superacion de la decision de politica publica subordinada al
juego de los poderes y al arreglo entre intereses organizados
donde prima la fuerza del mis fuerte o intereses corporativos
privados?, el patrén de interaccién del gobierno con los ac-
tores sociales y privados se funda sobre argumentos validados,
informacién confiable, veraz y transparente y en un diilogo
razonable y de buena fe?

Como se puede observar, la disciplina de la politica pablica
propone un criterio amplio de democracia que incluye la apertura
de parte del gobierno al conocimiento y al didlogo plural y critico
con la sociedad. Es este el marco que se inscribe el concepto de go-
bernanza propuesto por Aguilar, el cual se funda sobre el supuesto
de que la capacidad del gobierno para actuar (la gobernabilidad) es
necesaria pero no suficiente. Esto porque los gobiernos son cada
vez mas dependientes de las organizaciones de la sociedad y de la
generacion de consensos para que sus acciones puedan ser efectivas.
Afirmacién atin mais evidente en sociedades como la boliviana con
una alta densidad organizativa y fuerte capacidad de movilizacién
e interpelacion a las acciones y practicas estatales.
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En este marco, el concepto de gobernanza se refiere a los mo-
delos de interaccion entre los diferentes actores sociales y politicos
para acordar objetivos comunes y generar capacidades para que
la sociedad se dirija y se gobierne. El gobierno mantiene su rol
directivo en la construccién de la forma en que se da esta interac-
ci6én entre sociedad y Estado en la medida en que éste imprime el
cardcter publico y obligatorio de las decisiones, sin embargo ne-
cesita hacerlo de forma coordinada y consensuada con la sociedad.

En términos normativos, el patrén ideal de gobernanza demo-
cratica se expresa en la frase de Aguilar: “E/ gobierno de la sociedad
es el gobierno con la sociedad”, en que el gobierno se convierte en un
agente que activa capacidad social, que convoca y facilita el didlogo
entre todos los actores sociales y que faculta la implementacion de
acuerdos. En este sentido, la gobernanza democritica se funda so-
bre una institucionalidad politica de divisién de poderes ejecutivo,
legislativo y judiciario; de respeto por los derechos humanos, por
un sistema electoral libre, acceso a la informacion y participacion
ciudadana en la decision publica sobre la base de procesos analiticos
y de informacion confiable y libre. Por lo tanto, la gobernanza
democritica se refiere a un modelo de toma de decisiones de po-
litica publica en el marco de una institucionalidad de interaccién
amplia y constructiva con la sociedad.

En sintesis, el andlisis de la politica publica se inscribe en la
perspectiva institucionalista sobre el Estado y las politicas publicas.
En contraposicion a la vision que se funda anicamente en la l6gica
racional-instrumental del Estado y de las politicas publicas (Fayol
y Urwick, 1943), se comprende que el Estado no se comporta
necesariamente como una organizacion racional monolitica cuya
accion se funda solo en un liderazgo politico con objetivos claros
y coherentes y apoyado por técnicos capaces de elaborar planesy
programas consistentes en relacion a los objetivos y compromisos
que, luego, son puestos en marcha por operadores con idoneidad
competencial en lineas de mando bien definidas. La perspectiva
racional-instrumental no incorpora las dindmicas concretas que
hacen al Estado especialmente en contextos marcados por embates
sociales y politicos y reformas institucionales profundas.
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En la perspectiva alternativa, se parte de la definicién del
Estado como un conglomerado de organizaciones, cada una con
objetivos y dindmicas propias y parcialmente articuladas. La inten-
sa disputa politica entre los diferentes tomadores de decision, entes
burocriticos y actores sociales organizados dibuja una estructura
organizacional mévil que continuamente se disefia y redisefia y, en
este proceso, se modifican las funciones, las jerarquias y las depen-
dencias. Estas transformaciones no necesariamente responden a
requerimientos racionales y técnicos y pueden estar influenciados
por relaciones de fuerza que fluyen de afuera hacia adentro del
aparato estatal y de adentro hacia fuera (Grindle y Thomas, 1991;
Alisson, 2000).

Antes de proceder al anilisis, presentamos en el capitulo
siguiente la discusion sobre la transformacién productiva y el rol
del Estado y de las politicas publicas que nos servirdn de marco
referencial para adoptar una perspectiva comparada sobre la ex-
periencia boliviana en términos de la coherencia de las politicas
publicas para la diversificacién productiva y generacién de empleo
de calidad en relacién al debate y experiencia internacional.






CAPITULO II
América Latina en el siglo XXI:
el retorno del Estado y de las politicas
de promocion productiva'

Los parcos resultados de las politicas neoliberales en términos de
crecimiento y equidad social en América Latina y los importan-
tes avances logrados por los paises asidticos que no siguieron las
recetas ortodoxas definen el nuevo contexto intelectual y politico
en la region. La busqueda de alternativas de politicas econ6micas
reposiciona la discusién sobre los mecanismos propulsores del
desarrollo econémico, el rol del Estado en la economia y la impor-
tancia de las politicas de desarrollo productivo. La crisis recesiva
de 2008, ocasionada por el desajuste financiero neoliberal, renové
este debate con la recuperacion tanto de las politicas keynesianas
como neo-keynesianas y la revalorizacion de las teorfas econémicas
estructuralistas latinoamericanas.

La idea de que la transformacion productiva es la esencia del
desarrollo econémico y que para su logro se requiere la combina-
ci6n de fuerzas de mercado y apoyo gubernamental va ganando
creciente consenso en los debates internacionales. La revision de
los éxitos y limitaciones de las estrategias de desarrollo ensayadas
en el mundo y de las teorias que las acompanaron redefine la nue-
va agenda de discusion académica y politica. En América Latina,
se evaldan los resultados de la estrategia nacional desarrollista

1 Una versi6n de este capitulo fue publicada en Wanderley, 2011.
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predominante entre las décadas de 1950y 1970 en comparacién con
la estrategia liberal de las siguientes dos décadas. El quiebre de las
grandes teorias sobre el desarrollo y de las convicciones duras sobre
el rol del Estado y del mercado marca el tono de la nueva agenda.

En los albores del siglo XXI se advierte la formalizacion tedrica
de una nueva estrategia de desarrollo —el nuevo desarrollismo post
neoliberal- que se caracteriza por asignar un rol mis activo del
Estado en la promocién de la transformacién productiva. Japon,
Corea del Sur y Taiwdn son los ejemplos mas resaltados en la lite-
ratura, mientras que Brasil, Colombia y Chile son los ejemplos que
se acercan a esta nueva estrategia en América Latina. Paralelamente
a este proceso, esta la orientacién politica del nacionalismo popu-
lar en Bolivia que presenta divergencias importantes en relacion
al proceso que viven otros paises de la regiéon. Con tonos mucho
mads apasionados y radicales en Bolivia, se evalian las experiencias
pasadas y se proponen parametros mds agresivos de intervencion
del Estado para promover la transformacién productiva.

El presente capitulo revisa las orientaciones de las politicas de
promocioén productiva y las reflexiones sobre las estructuras insti-
tucionales y organizacionales de los estados para implementar estas
politicas. A través de la identificacién de las cuestiones centrales
que orientan la discusién tedrica que informa las politicas en esta
materia asi como de las experiencias y lecciones de las politicas de
desarrollo productivo en América Latina, buscamos plantear un
marco conceptual para el analisis de la coherencia de las politicas
de diversificacién productiva con generaciéon de empleo digno
implementadas en Bolivia entre 2006-2012.

La discusion se funda sobre teorfas institucionalistas-hete-
rodoxas que cuestionan la teoria general basada en el equilibrio
walrasiano que fundamenta las perspectivas econémicas ortodoxas
a favor de lecturas de corte heterodoxo y formalizaciones de me-
diano alcance. La atencién se vuelca hacia la historicidad y los
desequilibrios inherentes de los procesos de transformacion de
los paises de industrializacién tardia; su relacién con la economia
global en un contexto de profundizacién de los procesos de inte-
gracién productiva, tecnolégica y financiera.
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Considerando el incipiente debate académico y publico sobre
los nuevos retos politicos e institucionales del nuevo modelo de
desarrollo en Bolivia, la revisién de las experiencias internaciona-
les también busca contribuir a la discusion sobre las politicas de
desarrollo productivo y los retos institucionales que enfrenta la
ampliacion de las funciones del Estado Unitario Social de Derecho
Plurinacional Comunitario de Bolivia.

La discusién se desarrolla de la siguiente manera: En el pri-
mer acapite se revisa el debate sobre la diversificacion productiva
como elemento central del desarrollo econémico y, en el segun-
do acépite, se analiza la importancia de la complementacion del
Estado y del mercado para lograr este objetivo. El tercer acipite
estd dedicado al marco politico-institucional de las politicas pro-
ductivas y, el cuarto, a los procesos de construccion institucional
de las politicas de desarrollo productivo en América Latina. En el
quinto acapite la atencién se vuelca hacia las nuevas politicas de
desarrollo productivo y el debate actual en la region y, en el sexto
acdpite, se revisa las politicas dirigidas a la articulacién entre trans-
formacién productiva y equidad social, donde las politicas dirigidas
a las empresas de pequeno porte cobran especial relevancia. En
el séptimo acdpite se discute las principales diferencias entre las
nuevas politicas de desarrollo productivo al inicio del siglo XXI'y
las politicas de sustitucién de importaciones implementadas entre

1950-1970.

La diversificacion productiva como punto de partida

El punto de partida de la discusion internacional actual sobre las
politicas de desarrollo productivo es la acumulacién de evidencias
sobre la importancia de la diversificacion productiva para el cre-
cimiento econdmico en los paises de industrializacién tardia. El
estudio de Imbs y Wacziarg (2003) muestra que la diversificacion
de la canasta de exportacién tiene un fuerte poder de explicacion
del crecimiento per cdpita en una muestra amplia de paises y que
esta regularidad ocurre hasta tarde en el proceso de desarrollo.
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Estudios mids recientes indican que los paises que exportan
productos que son parte de la canasta de exportacién de economias
con ingresos per cipita mas altos tienden a crecer mas rapidamente
que aquellos con una canasta de exportacion con bajo valor agre-
gado (Rodrik, 2004; Hausmann, Hwang y Rodrik, 2007). Las
nuevas exportaciones no solo revelan costos y demandas dentro
de un sector particular sino también permiten que otros sectores
con posibles ventajas comparativas surjan, debido a que los sec-
tores relacionados a aquellos abiertos por un nuevo exportador
normalmente se benefician de los mismos bienes publicos o bienes
y servicios no exportables. Esta amplia literatura argumenta que la
diversificacion de la produccion en las primeras fases del desarrollo
es una caracteristica comun en todas las experiencias exitosas de
crecimiento econémico. En palabras de Dani Rodrik La esencia del
desarrollo econdmico es la transformacion estructural con el surgimiento
de nuevas industrias que sustituyen las industrias tradicionales con baja
productividad (The Economist, 12 de julio de 2010).

Si la diversificacion productiva es la clave para el crecimiento
de los paises de desarrollo tardio, entonces la pregunta central es
¢por qué algunas economias logran transitar de la especializacién
en productos tradicionales hacia nuevos productos no tradi-
cionales, mientras otros paises no logran generar dindmicas de
transformacion productiva?

La importancia del Estado en la transformacion
productiva

La revision de las experiencias internacionales indica que, con raras
excepciones, la transformacion productiva ocurrié con una signi-
ficativa asistencia gubernamental. La consolidacién de sectores o
productos no tradicionales en los paises de desarrollo tardio en
todo el mundo estuvo fundada en politicas estatales de promocion
productiva, investigacién y desarrollo tecnolégico con apoyo pu-
blico, subsidios a la exportacion, preferencias tarifarias, soportes
sectoriales o de actividades protagonizadas por el sector privado.



EL RETORNO DEL ESTADO EN AMERICA LATINA 45

La importancia de estas politicas en el milagro asidtico es
muy conocida (Amsden, 1989 y 2000; Wade, 1992; Orru, Biggart
y Hamilton, 1997; Evans, 1995). En América Latina las historias
de éxito también estdn asentadas sobre la participacion estatal via
politicas de promocién productiva. En Brasil, por ejemplo, las
industrias de acero, de aeronaves y de zapatos fueron creadas por
las politicas de sustitucién de importaciones con medidas pro-
teccionistas, investigacién y desarrollo tecnolégico con financia-
miento publico y créditos subsidiados, orientados a la generacion
de rentas para los empresarios que invirtieron en nuevas areas y
construyeron aglomeraciones industriales.

En Chile, las politicas industriales fueron muy importantes
en la constitucién de las industrias de frutas, madera y salmén.
Ahi también las instituciones publicas como la Corporacién de
Fomento de la Produccién (CORFO), Fundacién Chile, entre
otras apoyaron fuertemente con recursos publicos y subsidios. Las
politicas de promocién productiva también fueron fundamentales
en la consolidacion de la industria de vehiculos y computacién en
México. Las diferencias entre regiones o paises en términos de
diversificaciéon productiva se fundan en el grado de concertacion
y coherencia de las politicas econémicas en el marco de una eco-
nomia de mercado. En este contexto una segunda pregunta clave
es: ¢por qué ciertas instituciones publicas funcionaron adecuada-
mente en estos paises, cuando también son conocidas las malas
experiencias en materia de intervencion estatal?

Con base en estas evidencias buenas y malas, se observa un
giro académico y politico a favor de la expansion del rol del Es-
tado y de las politicas de promocién productiva en el marco de
la discusion sobre los desatios de las economias de mercado. En
el contexto internacional prevalecen visiones mas maduras sobre
como enfrentar las fallas de mercado y las fallas del Estado para
promover la transformacién econdmica y la equidad social. El re-
conocimiento de estas ultimas fallas y las estrategias para superarlas
son las novedades de este reverdecer del estado en la economia.

Se asume que el mercado presenta falencias que requieren de la
intervencién estatal como, por ejemplo, (i) baja innovaciéon debido



46 ¢QUE PASO CON EL PROCESO DE CAMBIO EN BOLIVIA?

al menor interés del sector privado de producir por la dificultad de
retencion de la rentabilidad de la inversion debido a las externalidades
(efecto derrame) de una actividad a otras, provocando discrepancia
entre la estructura de costos y beneficios privados, por un lado, y
costos y beneficios sociales, por el otro; (ii) estructuras monopélicas
y oligopdlicas de mercados, (iii) oferta sub 6ptima de bienes o servi-
cios publicos o semi-publicos por los costos fijos elevados que solo
pueden ser provistos por el mercado cuando hay muchos productores
que demandan estos servicios (fallas de coordinacién), entre otras.

Cuadro 1
Fallas de informacion y fallas de coordinacion

Entre las diversas fallas de mercado que afectan negativamente la capacidad del sector
privado para reestructurar y diversificar las economias de bajos ingresos y que, por
lo tanto, requieren de politicas pablicas, estan las fallas de coordinacion y las fallas
de informacidn.

Las fallas de coordinacion se refieren a las mdltiples y simultdneas inversiones en
bienes y servicios plblicos que se requieren para que una industria pueda consolidar-
se. En el caso de la produccion de productos perecederos como alimentos, vinos o
flores es necesario contar con electricidad, sistemas de riego, servicios de logistica y
de transporte, medidas de seguridad publica para controlar las pestes de los vecinos.
Todos estos servicios tienen costos fijos muy elevados y solo pueden ser provistos
por el mercado si existen muchos productores que demandan estos servicios. La in-
suficiencia de inversiones simultdneas limita la consolidacion o emergencia de nuevas
industrias y es ahi que entra la necesidad del apoyo gubernamental para el desarrollo
de una industria.

Los enfoques de clusters estan orientados en gran medida a enfrentar los problemas de
coordinacion de las decisiones de inversion y produccion entre diferentes empresarios.
Cuando la industria ya logré niveles mas avanzados de organizacion y los beneficios
de estas inversiones pueden ser localizadas, las soluciones pueden surgir del mismo
sector privado sin la participacion del gobierno. Pero méas comdnmente en las industrias
nacientes o con sectores privados que todavia no estan organizados, es necesario un
rol mas activo del gobierno.

El problema de coordinacion puede ser enfrentado con diversos tipos de iniciativa: (i)
apoyo para la coordinacion intra sector privado, (ii) subsidios ex anfe con garantias
de inversion que solo se paga ex post en caso de que el proyecto no tenga éxito, (iii)
subsidios y apoyo a actividades, adopcion y desarrollo tecnol6gico, entrenamiento,
nuevos servicios o bienes con efectos de escala y aglomeracién que no pueden ser
logrados por el sector privado sin el apoyo gubernamental.
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Las fallas de informacién generan barreras a la diversificacion productiva debido a
que no es evidente cuéles son las nuevas actividades que pueden ser producidas por
un costo lo suficientemente bajo para que promueva interés de los inversionistas.
Rodrik (2004) sintetiza el problema de la siguiente manera: “Cuando nos ponemos en
los zapatos de un empresario involucrado en el descubrimiento de costos, podemos
inmediatamente ver el problema: esta es una actividad con gran valor social pero que
es muy mal remunerada individualmente. Si el empresario falla en esta iniciativa, él
asume todo el costo de su fracaso. Si él tiene éxito, tiene que compartir el valor de su
descubrimiento con otros productores que ahora pueden seguir su ejemplo y entrar
en la actividad. En su limite, con entrada libre, los empresarios en actividades de inno-
vacion, generan costos privados y ganancias sociales. No es ninguna sorpresa que los
paises de bajo ingreso per cépita no estén poblados de empresarios involucrados en
auto-descubrimiento” (p. 9) (traduccion propia).

Las politicas para enfrentar las fallas de informaci6n que restringen los procesos de
descubrimiento son diversas e incluyen subsidios, proteccion comercial 0 provision
de venture capital a nuevas inversiones en industrias no tradicionales. Estos apoyos
deben dirigirse a los innovadores y no a los imitadores con estrictos requerimientos de
ejecucion y monitoreo eficaz. Esta es una politica de dificil implementacion debido a las
dificultades de monitoreo para evitar acciones oportunistas, rentistas y la continuidad
de proyectos sin futuro.

De la misma manera se reconoce con mas lucidez y conse-
cuencia que el Estado, por contraposicion, también presenta fallas
igualmente dafiinas, que deben ser enfrentadas de forma insti-
tucional para su prevencion, superacion y constante correccion.
Entre estas estdn (i) la tendencia a que los intereses privados de
los actores publicos se sobrepongan a los intereses colectivos, (ii)
el riesgo de cooptacion del Estado por grupos de interés (sectores
econémicos 0 movimientos sociales) para la asignacién unilate-
ral de beneficios y recursos publicos, (iii) las ineficiencias en la
provision de bienes y servicios publicos debido a las limitaciones
del Estado para recolectar informacién necesaria para la toma de
decisiones, la insuficiencia de profesionales y recursos financieros
y las légicas politicas de corto plazo.

En este sentido, el nuevo contexto intelectual y politico
internacional se caracteriza por la atencién equilibrada tanto de
las ventajas como de las dificultades del mercado y del Estado y,
consecuentemente, de la necesidad de complementariedad entre
ambos actores. Es asi que se observa un creciente consenso sobre
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la necesidad de que la iniciativa privada esté imbricada en un marco
de accién publica que promueva la reestructuracién productiva a
través de innovaciones y fortalecimiento de los encadenamientos
productivos de las economias nacionales. Se defiende la actuacién
estatal mds alld de la garantia de los derechos de propiedad, del
cumplimiento de contratos y la estabilidad macroeconémica. Al
mismo tiempo estd la vision de que la planificacién estatal y las
inversiones publicas no puedan unilateralmente actuar como las
fuerzas dirigentes del desarrollo econémico (Rodrik, 2004).

Marco politico-institucional de las politicas productivas

La discusién sobre las politicas de desarrollo productivo en los
albores del siglo XXI dedica especial atencion al marco institucional
adecuado para disefiar e implementar politicas que logren, por un
lado, maximizar su contribucién a la transformacién productiva
con equidad social y, por el otro, minimizar los riesgos de inefi-
ciencia, cooptacién y practicas rentistas.

Un primer elemento de la discusion es la necesidad de que
los tomadores de decision reconozcan y asuman el reto de supe-
rar las limitaciones del Estado. Se comparte la premisa de que el
diseno e implementacion de politicas publicas, factibles politica y
técnicamente, dependen de marcos institucionales bien puestos.
En esta discusion sobresale la necesidad de encontrar soluciones
institucionales para enfrentar coordinadamente las dos fallas para
el buen desempeiio de las politicas de promocion de la transfor-
macion productiva:

—  Laprimera falla se refiere al hecho de que el Estado no es omnis-
ciente y, por lo tanto, tiene enormes dificultades para recolectar
informacion suficiente y oportuna sobre la naturaleza de las fallas
de mercado que bloquean la diversificacion productiva.

La consecuencia de esto es la necesidad de construccion
de una institucionalidad para el disefio e implementacion de las
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politicas que propicie que los funcionarios publicos recurran de
forma oportuna y continua las informaciones del sector privado
para disefar e implementar politicas adecuadas.

— La segunda falla se refiere al hecho de que las politicas de
promocién productiva estin abiertas a la corrupcion y al
comportamiento rentista. Cualquier sistema de incentivos
para promover nuevas actividades pueden convertirse en
mecanismos de transferencia de rentas para empresarios y
burécratas inescrupulosos.

La respuesta mas comin a esta segunda falla es aislar las
decisiones de politicas de los intereses privados. Pese a que esta
alternativa puede resolver el problema de cooptacién del Estado
por grupos y sectores, profundiza la primera limitacién del sector
publico: la dificultad de recabar la informacién requerida para
disefiar e implementar politicas adecuadas.

Para superar estas dos fallas, el estudio de Evans (1995) so-
bre las caracteristicas institucionales de los estados desarrollistas,
aquellos que tuvieron éxito en la promocién de la transformacion
industrial en la posguerra (Japén, Taiwan, Corea del Sur en mayor
medida y Brasil e India en menor medida) es muy iluminador.
El autor resalta las experiencias que lograron el dificil equilibrio
entre aislamiento burocritico (a la Weber) e intensa inmersion
en la estructura social circundante. Evans denomina este tipo de
institucionalidad de “autonomia enraizada”: la coherencia corpo-
rativa construida sobre la adhesion y solidaridad de funcionarios
alineados con propésitos colectivos que les permite aislarse de las
presiones particularistas de la sociedad, por un lado, y la insercién
de esta burocracia en una serie de lazos sociales concretos, que
ligan el Estado a la sociedad y suministran canales institucionales
para la negociacion y renegociacién continua de las politicas, por
el otro.

Como nos explica Evans, no se trata de una autonomia rela-
tiva en el sentido marxista —constrefiido por los requerimientos
genéricos de la acamulacién capitalista—, sino de una autonomia
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inserta en la sociedad que establezca los canales necesarios para
que el aparato estatal retina y difunda informacién para la toma de
decisiones, para crear consensos, instruir y persuadir a los actores
privados en la persecucion de metas colectivas. En este sentido,
los desafios de construccién institucional del Estado no se limitan,
aunque guarda importancia, a la pericia y la perspicacia de los
tecnéeratas que lo integran, sino que incorporan su vinculacién
con estructuras sociales circundantes en un proceso de cambio
institucional de largo plazo.

Un segundo elemento de la discusién contemporanea es la
comprension del cardcter procesual de las politicas dirigidas a la
transformacién productiva. A partir de la constataciéon de que
las prioridades de intervencién y los mecanismos mds idéneos
para lograr los objetivos trazados no son evidentes ni estaticos,
se postula que la tarea de las politicas de desarrollo productivo es
engendrar el adecuado proceso de formulacién e implementacion
a través de la construccién de espacios institucionales para la cola-
boracién estratégica entre el sector publico y privado. Esta tiene
como objetivos principales “descubrir” cuiles son los principales
obstaculos para la transformacién productiva, la definicién de las
intervenciones mas apropiadas para removerlas y el compromiso
compartido para superar los problemas en la esfera productiva.
Esto implica superar la visién de que los objetivos de las politicas
de desarrollo productivo son ficilmente identificables por el Esta-
do central a través unicamente de la aplicacion de construcciones
analiticas como las matrices de insumo-producto.

El tercer elemento de la discusion se refiere a la seleccion
de las funciones y tareas que debe priorizar el Estado frente a las
limitaciones de recursos y a las dificultades de construccién de
nuevas capacidades. En este sentido, es importante hacer frente a
la tendencia generalizada de presumir que los recursos imprescindibles
para emprender nuevas tareas son generados de manera automdtica en
el desempeiio de las tareas mismas... La ampliacion imprudente de ln
variedad y cantidad de tareas lleva facilmente a un circulo vicioso. El
ritmo de crecimiento de la capacidad del Estado es mds lenta que el del
aumento de las tareas (Idem: 44). En este sentido, Evans concluye
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que Jos estados desarrollistas no solo han tenido un mayor nivel de
capacidad sino que ejercieron una mayor selectividad en las tareas que
acometieron. Se centraron en la transformacion industrial y sus estrate-
gias de promocion de ln industria estaban destinadas a preservar recursos
administrativos (Idem: 44).

Un cuarto elemento del debate es la necesidad de estrechar
la coordinacién entre politica econémica y politica social para el
logro del crecimiento con equidad social. Se requiere que éstas
actuen conjuntamente hacia dos objetivos: (i) la transformacién
del patrén de crecimiento con el incremento de la riqueza y la
disminucién de las diferencias de productividad, de la calidad del
empleo y los ingresos laborales y (ii) la universalizacién de los
bienes y servicios publicos que efectivice el ejercicio de derechos
sociales ciudadanos como la seguridad de corto plazo (salud) y
largo plazo (jubilacién), educacién, vivienda, cuidado? y empleo.

Finalmente esta discusion sostiene que mientras no se logre
transformar el patrén de crecimiento concentrado en recursos
naturales con bajo valor agregado, se perpetiia dos resultados ne-
gativos: (i) la insuficiencia y vulnerabilidad de las politicas sociales
alos choques externos de los recursos pasibles de captacion por el
Estado y (ii) la heterogeneidad estructural asociada a diferencias
de productividad, calidad del empleo y remuneraciones laborales.

La construccién institucional de las politicas
de desarrollo productivo en América Latina

La configuracién de las politicas de desarrollo productivo en la
region responde a trayectorias diversas de acamulacion de debates
publicos y de construccién institucional que se iniciaron en los

2 Cuidado se refiere a la organizacién de las responsabilidades de atencién
y proteccién a las personas dependientes como nifios, nifias, adolescentes,
adultos mayores, personas con discapacidades o enfermas. Para una discu-
si6n sobre las politicas de cuidado consultar Salazar, Sostres, Wanderley y

Farah (2012).
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afos 40y 50 bajo el modelo de sustitucién de importaciones. Pese
a la ola critica a las politicas de fomento productivo implemen-
tadas en las décadas de los 60 y 70, con el ascenso de una nueva
visién que acentuaba las fallas del Estado y su responsabilidad en
los desequilibrios macroeconémicos en los afios 80 y 90, las con-
secuencias concretas de la visién neoliberal fueron muy variadas
en América Latina.

En la region, la vision extrema de que /a mejor politica industrial
es no hacer politica industrial, que gan6 muchos adeptos durante las
reformas estructurales inspiradas en el Consenso de Washington,
no se tradujo en el desmantelamiento de las agencias responsables
de las politicas de desarrollo productivo y la paralizacién de las
politicas de fomento productivo en todos los paises. Suerte que no
tuvieron paises como Bolivia en el que las instituciones y agencias
responsables de estas politicas como la Corporacién Boliviana
de Fomento y los Bancos de Desarrollo fueron discontinuadas
y eventualmente desaparecieron. Es importante remarcar que,
inclusive, parte de los documentos de estas instituciones se per-
di6 en el proceso, implicando que el pais no cuenta con memoria
institucional sobre su experiencia en el actual momento de reins-
talacion de estas agencias y politicas.

Caso contrario es el de Brasil, donde el Banco Nacional de
Desarrollo Econémicoy Social (BNDES), creado en 1952, sufrié un
proceso de reestructuracion en los afios 80 y 90 para llegar al inicio
del siglo XXI como una institucion central en la politica nacional de
desarrollo econémico. Otra institucién importante en este pais es
el Servicio Brasilefio de Apoyo a la Pequefia y Mediana Empresa
(SEBRAE), cuya creacién data de 1972 y que, después de varias
modificaciones a lo largo de las siguientes décadas, se sitia en la
actualidad como una institucién sélida para el apoyo al desarrollo y
la competitividad de los pequeiios negocios. Chile es otro ejemplo
de continuidad institucional. En este pais sobresale la institucion
estatal Corporaciéon de Fomento (CORFO) creada en 1939 y que
después de un proceso de reestructuracion en los anos 90, se ubica
actualmente en el centro de una red institucional de fomento del
desarrollo productivo. En México, la Nacional Financiera, S.N.C.
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(NAFINSA) creada en 1934 y que, después de un largo proceso de
cambios institucionales, es actualmente una instituciéon encarga-
da de atraer capital de riesgo y prestar servicios financieros y no
financieros a la Pequefia y Mediana Empresa (pyme).

Pese a los continuos procesos de reestructuracion y adaptacion
a nuevas directrices politicas con retrocesos y dificultades, varias
instituciones creadas bajo el modelo de sustitucion de importacio-
nes llegaron al siglo XXI como agencias sélidas y maduras, aunque
no sin problemas. Es interesante notar la capacidad reflexiva y de
transformacion de las mismas que se basan sobre la continuidad y
consolidacién de cuerpos profesionales y técnicos, la acamulacion
de aprendizajes plasmados en memoria institucional y el avance
de la construccién de redes de colaboracion con la sociedad civil
(universidades, organizaciones empresariales y otras).

Los éxitos, sin embargo, estuvieron acompanados de muchos
fracasos en la region: varias agencias sucumbieron a la ineficiencia
y corrupcion, las cuales pueden haber sido las causas para su cie-
rre. La pregunta es ¢por qué algunas instituciones responsables
de las politicas de desarrollo productivo funcionaron mejor que
otras? Esta es una pregunta todavia sin respuestas conclusivas. Sin
embargo, los andlisis muestran que las experiencias exitosas de
construccion de institucionalidad publica coherente para lograr
el objetivo de la transformacién productiva y un mejor posiciona-
miento en la economia internacional muestran la importancia de
la consolidacion de: (i) una masa critica técnica, social y cientifica
suficientemente fuerte; (ii) instituciones gubernamentales donde
esta masa critica técnica pudo ejercer su influencia intelectual y
(ii1) un nucleo de empresarios privados capaces de ir mas alld de
intereses corporativos e interactuar con grupos técnicos para es-
tablecer estrategias de largo plazo para las politicas de desarrollo
productivo (Melo y Rodriguez-Clare, 2006).

En ausencia de una masa critica técnica significativa estableci-
da en espacios institucionales, tanto al interior de la sociedad civil
como también en la burocracia estatal, se corre el riesgo de que las
politicas de promocién productiva estén a merced de influencias
politicas de sectores econémicos existentes con visiones de corto
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plazo o de improvisaciones y repeticiones de politicas pasadas en
manos de un sector publico encapsulado en si mismo.

Se puede identificar dos elementos comunes de las experien-
cias mds exitosas en términos del marco institucional de las politicas
de transformacién productiva:

—  Marco institucional que propicie relaciones continuas entre
los actores publicos y privados que permita, por un lado, los
aprendizajes mutuos sobre las oportunidades y obsticulos del
tejido econémico y, por el otro, resguarde la necesaria auto-
nomia del sector publico frente a los riesgos de cooptacion y
rentismo por parte del sector privado en complicidad con el
sector publico.

—  Procesos largos de aprendizaje colectivo y codificado a través
de la consolidacién de un cuerpo de profesionales y técnicos
idéneos y capaces; la construccién de memoria institucional;
creatividad para experimentar, complementada con capacidad
para minimizar los costos de los fracasos; fortalecimiento de
redes de colaboracion institucional al interior del Estado y
con universidades y centros de investigacion y organizaciones
de la sociedad civil para el intercambio de informacién; y la
implementacion reflexiva de monitoreo y seguimiento bajo
principios de “accountability” democratica y de legitimidad.

En relacion a los elementos politicos de la arquitectura insti-
tucional de las politicas de desarrollo productivo, las experiencias
mds exitosas destacan que:

— Kl éxito de las politicas de desarrollo productivo depende de
liderazgo y apoyo politico en el mas alto nivel. Esto significa que
las politicas de promocién productiva requieren de un defensor
en contacto directo con el presidente (en caso de que no sea el
mismo presidente) y que tenga rango de ministro. Solo asi las
politicas de promocién productiva pueden tener un alto perfil
de prioridad y pueden lograr la coordinacién y monitoreo de
los tomadores de decision y de las agencias encargadas.
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— Es muy importante la presencia de un consejo deliberativo
y de coordinacién para el intercambio de informacion y
aprendizaje entre sector publico y privado con un cuerpo de
técnicos con capacidad de reunir las informaciones necesarias
de diferentes fuentes sobre las ideas de inversion, lograr coor-
dinacién entre diferentes agencias, empujar cambios legales y
de regulacion que eliminen los excesivos costos de transaccion
y otras barreras, generar los recursos financieros y las formas
apropiadas para la canalizacién y monitoreo de nuevas acti-
vidades. Es importante que los actores incorporados en estos
consejos sean representativos de los mds diversos dambitos.
Estos consejos deberian operar tanto a nivel nacional como
sub nacional.

—  Deben existir mecanismos de transparencia y de rendicion
de cuentas. Es necesario que las decisiones sobre las politicas
de promocién productiva y la canalizacién de recursos sean
publicas en el sentido de que la informacién esté disponible
a la ciudadanta.

— La presencia de empresarios y actores privados capaces de ir
mads alld de intereses corporativos y de interactuar con gru-
pos técnicos en la definicion de estrategias de largo plazo es
relevante.

Los principios del disefio y gestion de politicas de desarrollo
productivo identificados para el éxito de las politicas de promocién
productiva incluyen:

—  Claros criterios de éxito y fracaso. Como las politicas de pro-
mocién productiva son experimentales, el objetivo no es evitar
cualquier tipo de fracaso sino mds bien tener pardmetros para
evaluar los proyectos e interrumpir los apoyos en los casos
de fracaso. Los mecanismos para establecer estos criterios
pueden ser: comparacién con negocios similares en paises ve-
cinos (benchmarking), actuacién en mercados internacionales
y nacionales, entre otros.
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— Las actividades que son objeto de apoyo piblico deben tener
alcances claros y efectos de demostracién. Los programas
deben estar orientados a profundizar estos alcances.

—  Periodo determinado de apoyo. Es importante tener una fecha
pre-determinada de conclusion del apoyo.

— La autoridad para llevar a cabo estas politicas debe estar en
agencias con competencias comprobadas. No solo la eleccién
de las agencias es muy importante sino también el apoyo
para su construcciéon y consolidacién en caso de agencias
emergentes.

—  Los programas deben ser monitoreados y evaluados continua-
mente por una red de actores internos y externos al Estado
(universidades, think tanks, entre otros).

— Lasagencias de promocién productiva deben tener capacidad
de renovacién constante.

Las nuevas politicas de desarrollo productivo
y el debate actual en la regién

Entre los paises que comparten la agenda de la transformacion
productiva se observa elementos comunes. Estan las premisas de
que el incremento de la productividad a través de mayor educacion,
mejores eslabonamientos internos, profundizacién de la densidad
y complejidad de la estructura productiva del pais son los medios
para avanzar en la transformacion productiva. La combinacién
entre acumulacién de conocimiento y diversificacion productiva
es la base de las politicas de desarrollo.

En este marco las politicas de desarrollo productivo, también
denominadas “politica industrial”, pueden ser definidas como
politicas orientadas a fortalecer la estructura productiva de una
economia nacional. Estas buscan complementar o redirigir las
fuerzas de mercado en el sentido de reforzar o re direccionar los
efectos de asignacién de recursos que, de lo contrario, los mer-
cados existentes no podrian producir (Melo y Rodriguez-Clare,
2006). Se puede distinguir dos grandes conjuntos de politicas
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industriales: las politicas horizontales que estin dirigidas a activida-
des econdmicas que atraviesan diversos sectores (ej. formacion de
capital humano, desarrollo tecnolégico, entre otras) y las politicas
verticales o sectoriales que incluyen cualquier medida, politica o
programa orientado a promover el crecimiento y la competitividad
de sectores econémicos o subsectores (ej. agricultura, manufac-
tura, servicios o comercio). La importancia de la distincion entre
politicas horizontales y verticales reside en las diferentes orien-
taciones estratégicas y, consecuentemente, en los requerimientos
institucionales para su adecuada implementacion.

Ambas politicas pueden darse a través de intervenciones que
complementan el mercado (bienes y servicios piblicos) e interven-
ciones que buscan afectar los incentivos de mercado para lograr
los resultados esperados (subsidios y regulaciones). El cuadro que
presenta el Banco Interamericano de Desarrollo es muy esclare-
cedor de estas cuatro dimensiones.

Cuadro 2
Tipologia de politicas de promocién productiva

Politicas horizontales Politicas verticales
(seleccion de sectores o clusters)
Bienes pablicos | « Ambiente de negocios * Infra-estructura
o0 semi-publicos | * Educacion basica * Control sanitario de alimentos
* |nfra-estructura basica * Logistica

* Politica de tasa de cambio | * Marco legal y de regulacion especifica
Intervencion en | » Subsidios para la investiga- |  Cuotas de importacion para sectores

el mercado cién y desarrollo especificos

e Programas de formacion y | « Apoyo a la exportacion

capacitacion e Subsidios o incentivos financieros
e Exencidn para bienes de para sectores especificos

capital ¢ Subsidios para la investigacion
 Tarifas uniformes ¢ Subsidios para la adopcién de tecno-
¢ Financiamiento de exporta- logias

ciones  Proteccion intelectual

Fuente: Adaptaciones sobre IDB (2009).

Las politicas horizontales de provisién de bienes publicos son el
objeto de los estudios macroeconémicos tradicionales sobre la com-
petitividad y definen el dominio privilegiado de la atencién politica e
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intelectual de extraccion liberal. Bajo la hipétesis de que el equilibro
de la economia estd por debajo del nivel 6ptimo, la perspectiva liberal
propone que la politica industrial debe tener un caricter reactivo
y restringido a la correccién de las imperfecciones del mercado
que constituyen las barreras estructurales para el incremento de la
productividad de las economias nacionales y se aplicarian de forma
horizontal sin selectividad de sectores o actividades.

Las politicas verticales o sectoriales de promocion productiva
son defendidas por las corrientes heterodoxas recuperando el pen-
samiento econémico estructuralista, la teoria evolucionista y neo
schumpeteriana. Ese enfoque rechaza la hipétesis del equilibrio
a favor de la visién de la coevolucién de tecnologias, estructuras
empresariales e industriales e instituciones cuya fuerza motora es la
innovacion. Su formalizacion tedrica se funda sobre la observacion
rigurosa de los fen6menos econémicos con base en supuestos mas
realistas sobre el comportamiento de los agentes —racionalidad
limitada (o condicionada) y el conocimiento ticito e idiosincratico.

Segun esta dltima perspectiva, la politica de desarrollo
productivo es activa y de gran alcance y debe estar orientada a
sectores o clusters especificos donde hay productores privados
relacionados en una cadena de agregacion de valor. El objetivo
es inducir cambios tecnolégicos y del entorno econémico e insti-
tucional en su conjunto para la transformacién de las estructuras
de las empresas, sectores o clusters (también denominados cadenas
industriales) y de la organizacién institucional en la configuracién
de competitividad sistémica de los sectores y, consecuentemente,
del desarrollo econémico.

Lo que se defiende es la compatibilizacién del conjunto de
politicas —macro econémicas y micro econémicas y, al interior de
esas ultimas, de politicas horizontales y verticales para lograr el
cambio de las ventajas comparativas de las economias nacionales.
La dimension territorial cobra especial relevancia en estas nuevas
politicas. La distribucién y coordinacién de las responsabilidades
entre los diferentes niveles estatales —nacional y subnacional- para
el desarrollo local, regional y nacional constituye uno de los retos
centrales de las nuevas politicas de desarrollo productivo.
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Transformacién productiva con equidad social:
el rol de las politicas productivas

La convergencia entre crecimiento econémico y equidad es una
de las preocupaciones centrales en el debate académico y politico
sobre las politicas de desarrollo productivo. El problema respec-
to a como superar las diferencias de productividad, calidad del
empleo y cobertura de la seguridad social, denominada hetero-
geneidad estructural por Anibal Pinto (1970) en la década de los
setenta, se articula con el desafio de propiciar que la innovacion
tecnoldgica en los sectores dindmicos genere los encadenamien-
tos econdémicos y sociales con los sectores rezagados donde se
encuentra la mayor parte del empleo para que el crecimiento esté
acompafiado de procesos redistributivos significativos. Es aqui
que las politicas de desarrollo productivo juegan un rol central
en la democratizacién de los activos productivos, principalmente
a través de programas orientados a los pequefios productores
rurales y urbanos, en coordinacién con politicas sociales activas.
En este marco, uno de los objetivos de las politicas de desarrollo
productivo es reducir las diferencias de productividad, calidad
del empleo y cobertura de la seguridad social que estd en la raiz
de la desigualdad y pobreza.

Las politicas de fomento de las unidades de pequefio porte
cobran especial importancia para lograr el objetivo de crecimiento
con equidad. Estas se originan a partir de la identificacion de la
incongruencia entre la importancia de estas unidades econémicas
en términos de generacion de empleo y su posicion limitada en la
estructura econdémica sin liderazgo en el crecimiento econémico.
Su concentracién en los mercados nacionales de productos de
consumo masivo, bajos avances tecnolégicos, disparidad creciente
en términos de productividad, limitada cooperacién inter-empre-
sarial, bajo nivel de calificacién de la mano de obra, dificultades
de acceso al financiamiento, desarrollo gerencial insuficiente son
algunos de los problemas identificados que limitan la posibilidad
de las pyme para posicionarse mejor en el desarrollo econémico
y social de los paises.
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Las justificaciones para las politicas de fomento de las unida-
des de reducido tamaifio descansan en varias argumentaciones. La
primera es el reconocimiento de las fallas de mercado que afectan
especificamente este sector, frenando su crecimiento y productivi-
dad. Entre éstas estan las dificultades del mercado financiero para
medir el riesgo de los préstamos; las limitaciones de informacién
sobre los beneficios de decisiones empresariales como, por ejem-
plo, asistencia externa o capacitacion a los trabajadores; la falta de
servicios y productos ofertados en pequeia escala o a medida de
las necesidades de este sector (costos fijos y retornos menores).
En este caso, se recomiendan politicas orientadas a fomentar la
coordinacién entre las empresas para acceder a estos servicios y
productos.

La segunda linea argumentativa se funda sobre el potencial
de las pyme para incrementar el espiritu emprendedor y la com-
petitividad y consecuentemente, los beneficios externos para la
eficiencia, innovacién y crecimiento de la productividad agregada.
En este caso, se recomiendan politicas orientadas a incrementar
los procesos de innovacién e incremento de productividad.

El tercer argumento es de caricter social sobre el hecho de
que las pyme son intensivas en trabajo y que el costo de genera-
cién de empleo es menor que en las grandes empresas. De ahi la
justificacion de politicas de fomento del sector para la generacién
de sinergia entre generacién de empleo, crecimiento econémico
e inclusion social. Hasta los afios 80 los programas publicos de
fomento de las pyme se centraba principalmente en subvenciones
directas (como agencias de primer piso) a través de préstamos con
interés subvencionados y largos periodos de amortizacién. Estos
créditos eran concedidos por bancos nacionales con amplia flexi-
bilidad en los plazos de pagos. La elevada exposicién al riesgo y
deficiencias en la gestion de la cartera de préstamos son algunas
de las razones que explican los escasos resultados de estas politicas.

La evaluacion negativa y el nuevo contexto politico en la re-
gién a partir de los afios 80 resultaron en la reorientacién de las
politicas con la reestructuracion de las instituciones publicas de
fomento de las pyme. La reestructuracién de SEBRAE en Brasil,
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de CORFO en Chile, de NAFINSA en México es parte de estos
procesos en la region. En Argentina se aprob6 una ley especial en
1995 (Estatuto legal para las pyme) y se cre6 SEPYME (Secretaria
de la Pequefia y Mediana Empresa) en 1997 con el objetivo de
coordinar los diferentes programas del gobierno para impulsarlas.

La gran novedad de los programas para las pyme fue la orien-
tacién hacia las politicas de integracién y fortalecimiento de las
cadenas productivas para potenciar sus eficiencias colectivas. A
partir de los estudios sobre los distritos industriales en Europa
y otras partes del mundo donde aglomeraciones territoriales de
empresas de pequeiio porte lograron insertarse con éxito en nichos
del mercado internacional, se abrié una nueva linea de anilisis
sobre la produccion en pequena escala en los afos 90. Sensen-
berger y Pyke (1991) encontraron que la competitividad de los
distritos industriales en Europa no se fundaban en costos bajos de
los factores de produccién —mano de obra barata en un mercado
de trabajo no regulado, abundancia de tierra e insumos— sino
mas bien en incrementos de eficiencia y en continua innovacién
y, consecuentemente, incremento de productividad, ganancia y
salario. Esta tltima constituyendo la via de alto valor (high-road)
en contraposicién a la via de bajo valor (low-road), con base en
mano de obra barata, se convirtié en una estrategia de innovacion
para el incremento del valor agregado.

Las politicas orientadas a la via de alto valor estan dirigidas a
() mejoras continuas de procesos de transformacion de las materias
primas con la introduccién de nuevas formas de organizacion del
sistema productivo, introduccion de nuevas tecnologias, formacién
y capacitacién continua; (ii) mejoras de producto con el despla-
zamiento hacia productos con mds valor agregado; (iii) mejoras
funcionales con la adquisicién de nuevas y superiores funciones en
la cadena con una mayor focalizacién de actividades y (iv) mejoras
intersectoriales con la aplicacién de competencia para moverse en
nuevos sectores adyacentes. Desde esta perspectiva, se propone
enfocar la posicion de las unidades de pequefio porte en el entorno
econémico e institucional y considerar las politicas dirigidas a este
sector como parte de un proceso mds amplio de reestructuracion
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industrial en que la competencia no necesariamente tiene que
fundarse en condiciones precarias de trabajo y de salarios bajos.

El supuesto es que las empresas de pequefio porte, cuando
estin organizadas en redes de firmas que compiten y cooperan
simultineamente, pueden transformar las desventajas asociadas
al tamafio reducido en ventajas para enfrentar los desafios de
mercados crecientemente inciertos. Esto es, la combinacion de
competencia (en precio, calidad y entrega) y cooperacion (a través
de subcontratacién, alianzas estratégicas, colaboracién para la
capacitacién y formacién de mano de obra, compra conjunta de
materias primas, adopcién y adaptacién de nuevas tecnologias,
acceso a tecnologias de informacién y comunicacion, provision
de bienes y servicios publicos o semi-ptblicos como medidas de
sanidad, regulacién y control de calidad, relacionamiento con el
sector publico, entre otros) permite a estas unidades lograr eco-
nomias de escala y de ambito a través de procesos continuos de
innovacion e incremento de productividad.

Desde esta perspectiva, se introdujo el objetivo de promocién
de la asociatividad para lograr procesos de aprendizaje colectivo
con el potenciamiento de la circulacién y creacién de conocimiento
entre empresas participantes. El objetivo es fortalecer las capacida-
des de identificacion de nuevas necesidades de los clientes, nuevas
posibilidades tecnolégicas, comerciales o productivas mediante
la investigacién conjunta, disminuyendo los costos individuales
de estos procesos. El resultado esperado es el incremento de la
productividad a través de la creciente especializacién y comple-
mentariedad entre las empresas asi como su poder de negociacion
y la disminucién de los costos de transaccion.

Elinterés en la promocién de clusters se multiplicé desde los
aflos 90. Son varios los proyectos que fomentan la asociatividad
entre empresas en sectores priorizados para que puedan transitar
de ventajas de primera naturaleza - abundancia de recursos natu-
rales, bajo costo laborales, su proximidad a medios naturales de
comunicacion, y sus condiciones climdticas —a ventajas de segunda
naturaleza-innovacién, desarrollo tecnolégico, incremento de
productividad— (CAF, 2006).
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La revision de las agencias dirigidas al desarrollo de las pyme
en la regién muestra la predominancia de la orientacién al mercado
a través del potenciamiento de los sistemas de gestion e incremento
de capacidad técnica para innovar en proceso y producto, con el
incremento de la productividad y la capacidad de competir en los
mercados nacionales e internacionales. La orientacién a mercados
se operativiza en la gestion por resultados con el financiamiento
conjunto: subsidios de parte del Estado y cofinanciamiento por
parte de las empresas y la atencién centrada en clientes (incor-
poracion de los disefos de sus clientes en sus proyectos) y uso de
contratacién externa (de instituciones privadas).

Paralelamente se observa diferencias importantes en el grado
de autonomia de las instituciones gubernamentales que fomentan
el desarrollo de las pyme en términos de la capacidad para cumplir
objetivos gubernamentales sin quedar cautiva de los intereses de
grupos particulares (en el seno del gobierno o en la sociedad civil).
Los indicadores mas importantes de la autonomia institucional
para eludir las interferencias politicas como el clientelismo y llevar
a cabo una gestién responsable son: (i) autonomia juridica medida
por su posicién organizacional en el Estado (parte de la estructura
del gobierno nacional, un ministerio separado o un organismo
publico) y por la amplitud de representacion (representantes de un
sector, de varios y también del sector privado); (ii) la publicacién
de informacién sobre los programas, los presupuestos aprobados
y ejecutados y (iii) la realizacion de evaluaciones sistematicas e
independientes de sus propios programas. Se espera que cuanto
mds y mejores evaluaciones de los programas éstos seran mas
eficaces en el fomento del desarrollo de las pyme.

Un interesante estudio de Castillo y Nelson (2003) sobre la
calidad de la responsabilidad de gestion de CORFO, NAFINSA,
SEBRAE y SEMYPE muestra que al mayor grado de orientacion
al mercado y mayor autonomia de la institucién gubernamental,
mayor es la responsabilidad de gestién. En este sentido el estudio
concluye que en el 2003, CORFO presentaba el nivel mds alto de
responsabilidad por la gestion, SEBRAE el nivel medio junto con
NAFIN, mientras que el SEMYPE el nivel bajo.
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Diferencias entre las nuevas politicas de desarrollo
productivo y las politicas de sustitucion
de importaciones

Las nuevas politicas de desarrollo productivo al inicio del siglo XXI
se diferencian de las politicas de sustitucién de importaciones de
las décadas de los 50 y 60 en varios sentidos, aunque comparten el
objetivo de modificar el vector de produccién de bienes y servicios
a través de un conjunto de instrumentos de politicas orientados a la
creacién de nuevas actividades y la modernizacion de las existentes.
Sien el modelo de sustitucién de importaciones, el objetivo general
era completar el tejido industrial de los paises, aprovechando los
efectos del crecimiento de la demanda interna a través de instru-
mentos como protecciones tarifarias y no tarifarias, las nuevas poli-
ticas estdn orientadas a mejorar la competitividad de los productos
nacionales en la nueva y ms integrada economia mundial.

Las politicas de sustitucién de importacién partian de la
premisa de que los objetivos eran ficilmente identificables en el
estricto ambito de las economias nacionales a través de la aplicacion
de construcciones analiticas como las matrices de insumo-producto
por los tomadores de decisién. En cambio las nuevas politicas de
desarrollo productivo parten de la premisa contraria: los objeti-
vos del desarrollo econémico —los tipos de actividad que se debe
promover, los mercados a los que se debe entrar y cémo—no son #
priori claros e identificables por los técnicos de manera unilateral.
Estos deben ser buscados, no asumidos de antemano, a través de la
promocion de conexiones entre los diferentes actores nacionales
e internacionales en configuraciones institucionales propiciadoras
de inmersion con autonomia del Estado (Sabel, 2009).

En términos generales se puede decir que las nuevas politicas
productivas en la regién difieren del modelo de sustitucién de
importaciones por:

— clara orientacién a mejoras en la productividad, eficiencia,
calidad de los productos para aumentar la competitividad del
pais;



EL RETORNO DEL ESTADO EN AMERICA LATINA 65

— la busqueda de una mejor insercién en los mercados inter-
nacionales a través del cambio de la canasta de exportaciones
con productos de mayor valor agregado;

— la atencién mucho mds cuidadosa a la estabilidad macroeco-
némica y la compatibilidad de politicas macroeconémicas con
el objetivo de diversificacién productiva;

— una posicién a favor de una mayor participacién del Estado
en la economia pero respetando el protagonismo del sector
privado como agente directo; en lugar de la sustitucién de los
mecanismos de mercado por decisiones burocriticas, el rol del
Estado es fomentar los esfuerzos cooperativos entre el sector
publico y privado para promover el cambio estructural de la
matriz productiva.

— elrechazo de intervenciones generalizadas y no discriminadas
en los mecanismos de mercado.

La actualidad y relevancia de la revisién de las experiencias
internacionales para analizar las politicas de promocién productiva
en Bolivia estd en la propuesta de un nuevo modelo de desarrollo
desde 2006, que comparte con las estrategias desarrollistas post
neoliberales en la region la premisa de que el paso de la especia-
lizacién sobre las ventajas comparativas de primera naturaleza
(materia prima y mano de obra barata) hacia la especializacion
en nuevas actividades y productos con valor agregado (desarrollo
tecnolégico y mayor productividad) es el mecanismo propulsor del
desarrollo econémico con equidad social. Propuesta que plantea
la recuperacion del rol mas activo del Estado en la economia y la
promocién de la pluralidad socioeconémica y politica.

Sin embargo, como discutiremos en los siguientes capitulos,
el proceso boliviano presenta divergencias significativas en la
orientacion y alcance de la intervencion estatal en la economia
que siguieron los paises mds exitosos en esta materia. Mientras la
discusién politica en Bolivia sigue adscrita a las grandes teorfas
sobre el desarrollo y convicciones duras sobre el rol del Estado y del
mercado, otros paises definen con mds ponderacién los alcances y
limites de la participacién del Estado en una economia de mercado.






CAPITULO III
Incorporacién del patron
de crecimiento extractivista
como un problema publico

Un tema recurrente y ampliamente debatido en Bolivia se refiere a
las limitaciones del patrén de acumulacion con base en actividades
extractivas de recursos naturales no renovables con bajos niveles de
articulacién con los sectores generadores de empleo y dependiente
de variables exdgenas proclives a marcadas tendencias ciclicas.
Discusién que gané un nuevo empuje en los afios previos a las
elecciones de 2005. El Informe de Desarrollo Humano “Economia
mis alld del Gas” del PNUD (2005) fue uno de los documentos,
con gran difusién en Bolivia, que profundizo las consecuencias
sociales de este patrén de crecimiento. Es asi que varios partidos
incluyeron el objetivo de la diversificacién productiva con la ge-
neracién de empleos de calidad en sus propuestas politicas en este
aflo, incluido el Movimiento al Socialismo.

Consecuente con su propuesta electoral, el gobierno del Mo-
vimiento al Socialismo (MAS) propuso, al inicio de su gestiéon en
2006, superar este problema estructural de la economia boliviana,
el cual fue identificado por el gobierno como responsable de la
continuidad de la alta desigualdad social y de pobreza en el pais
(Plan Nacional de Desarrollo de 2006). A continuacion sintetiza-
mos la reflexion académica y politica sobre la necesidad de superar
el patrén extractivista de recursos naturales antes y después de la
llegada del MAS al poder.



68 ¢QUE PASO CON EL PROCESO DE CAMBIO EN BOLIVIA?

Patrén primario exportador, bajo crecimiento
econémico de largo plazo y continuidad
de la desigualdad social y la pobreza

Varios estudios argumentaron que Bolivia es un ejemplo pa-
radigmatico de los limites del patrén de crecimiento primario
exportador con una sélida correlacién entre concentracion de
las exportaciones en pocos recursos naturales sin valor agregado
y mediocre crecimiento econémico promedio en las dltimas seis
décadas.’ De hecho, como se puede observar en la siguiente tabla,
el crecimiento del producto interno bruto promedio y per capita fue
muy bajo los dltimos 50 afios, aunque las décadas de los sesenta y
setenta registraron un crecimiento del PIB mayor al 5% y del PIB
per cipita mayor al 3%.

Tabla 1
Crecimiento del Producto Interno Bruto
y del Producto Interno Bruto per capita 1950-2012

Periodos Tasa de Crecimiento PIB Tasa de Crecimiento PIB per cdpita
1951-1955 1.60 -0.46
1956-1960 -0.58 -2.71
1961-1965 4.67 2.35
1966-1970 6.34 3.89
1971-1975 5.80 3.25
1976-1980 2.08 -0.30
1981-1985 -1.89 -3.98
1986-1990 2.30 0.04
1991-1995 4.1 1.74
1996-2000 3.46 1.02
2001-2005 3.10 0.81
2006-2009 4.70 2.60
2010-2012 470 2.90

Fuente: Elaboracién propia con base en CEPAL, América Latina y el Caribe, Series Historicas de
Estadisticas Econémicas 1950-2008 e Instituto Nacional de Estadistica de Bolivia.

3 Grebe, 2002; Gray, 2003; PNUD, 2005; Gray y Wanderley, 2007; Wanderley,
2008 y 2009; Seoane y Wanderley, 2012.
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La dependencia de la exportacién de recursos naturales se
expresa en la siguiente tabla, donde se puede observar la alta con-
centracion de la exportacién de mineria e hidrocarburos a lo largo
de los ultimos cincuenta afios. Entre 1995 y 2005 se observa la
disminucion del peso relativo de los productos extractivos y, desde
entonces, la vuelta a la concentracion de los mismos.

Tabla 2
Participacion de las exportaciones de los sectores extractivos
en el total de exportaciones, 1952-2012

Periodo Mineria* | Hidrocarburos** Sectores Otros Total
extractivos | productos***
1952-1960 69.70 n,d, 69.70 30.30 100.00
1960-1965 76.40 n,d, 76.40 23.60 100.00
1965-1970 66.10 10.20 76.30 23.70 100.00
1970-1975 62.80 20.50 83.30 16.70 100.00
1975-1979 56.80 12.20 69.00 31.00 100.00
1980-1985 48.60 42.70 91.30 8.70 100.00
1985-1990 40.00 39.20 79.20 20.80 100.00
1990-1995 43.50 17.20 60.70 39.40 100.00
1995-2000 34.90 9.50 44.40 55.60 100.00
2000-2005 15.30 29.60 44.90 55.10 100.00
2006-2009 22.80 46.20 69.00 31.00 100.00
2010-2012 45.90 23.60 69.50 30.50 100.00

Fuente: Elaboracion propia con datos del Instituto Nacional de Estadistica, Anuario Estadistico
Minero Metal(irgico 2000 (Ministerio de Desarrollo Econdmico - Vice ministerio de Mineria y
Metalurgia) (1980-2000), memorias anuales del BCB 1966, 1968, 1975y 1980.

* El periodo 1952-1979 solo incluye: Zinc, Estafo y Plata. El periodo 1980-2006 incluye: Zinc,
Estano, Plata, Wolfram, Antimonio, Plomo, Oro y otros minerales.

** Petroleo, Gas Natural y otros hidrocarburos

*** Para el periodo 1980-2012 se contabiliza los productos no tradicionales: Soya, Café, Cacao,
Azicar, Bebidas, Maderas, Cueros, Gomas, Castafia, Algodon, Joyeria, otros manufacturados y
los servicios como re-exportaciones y efectos personales.

Aunque el nivel de crecimiento econémico no es un factor
suficiente para la disminucién de la desigualdad y la pobreza, los
niveles de bienestar social estin asociados al ritmo de crecimiento
economico. En este sentido, el bajo nivel de crecimiento a largo
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plazo de la economia boliviana sigue siendo una barrera para superar
la pobreza y la exclusién social, pese a la tendencia decreciente de
estos indicadores principalmente en los ultimos afios. Segun datos
oficiales, la poblacién boliviana en situacion de pobreza moderada ha
bajado de 60% en 2006 a 45,7% en 2011 y en situacién de pobreza
extrema pasé de 37,7% a 21,6% en el mismo periodo. La desigual-
dad entre el drea urbana y el area rural se mantiene con el 64,2% de
la poblacién rural en situacién de pobreza moderada y 36,7% de la
poblacion urbana en esta condicién en 2011. Se estimé que la tasa de
crecimiento econémico que neutralizaria el crecimiento demografico
por debajo de la linea de pobreza es de 6%. Con un crecimiento muy
por debajo de un 6% y un indice de Gini (de desigualdad, en que 0
es igualdad absoluta y 1 desigualdad absoluta) de 0,5%, el patrén de
crecimiento boliviano de largo plazo resulta empobrecedor. En el
capitulo VI se discutira la tendencia a la disminucién de la pobreza
y la desigualdad en los altimos afios (ver tabla 3).

Mis alld del ritmo de crecimiento econdémico, los modelos
de desarrollo —mais estatista o mas liberal- con base en un patrén
primario exportador configuraron una arquitectura politico-insti-
tucional con serias limitaciones para la distribucién de la riqueza y
generacion de bienestar social sostenible a largo plazo. Es asi que
las dos principales vias redistributivas —la generacién de ingreso a
través del mercado laboral y las politicas sociales redistributivas—
no fueron suficientes para superar la desigualdad y la pobreza en
Bolivia. Uno de los factores apuntados para explicar esta situacion
fue la continuidad de la estructura socio-ocupacional asociada a la
profundizacién del patrén primario exportador.

Al mirar los tltimos veinte afios, la estructura econdémica
boliviana no varié significativamente. El sector extractivo (hidro-
carburos y minerales) increment6 su importancia relativa en la
composicién del Producto Interno Bruto boliviano a precios cons-
tantes, pasando de 10,06% en 1999 a 13,7% en 2012. Tendencia
inversa se observa en el sector agropecuario que pasé de 15,32%
en 19992 13,81% en 2012 y en el sector financiero registrando una
caidade 15,77% a 13,56% en estos afos. El sector manufacturero
se mantuvo alrededor del 18% en los mismos afios (ver tabla 4).
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Alrededor del 50% de los recursos tributarios del Estado
boliviano provienen de la exportaciéon de recursos naturales,
reflejando su baja capacidad de recaudacién tributaria, pese a
tendencias positivas en los tltimos afios. Al mismo tiempo el sec-
tor de exploracién de minerales y gas ha generado menos del 2%
del empleo entre 1999 y 2011, mientras el sector agropecuario se
mantuvo como el principal generador de empleo aunque en rapido
descenso, seguido de los sectores de comercio, restaurantes y ho-
teles, administracién publica y servicios comunales y sociales. La
industria manufacturera responde por alrededor del 11% del total
de la poblacién ocupada, seguida por la construccion, transporte
y actividades financieras. Las tres principales ocupaciones de las
mujeres en este periodo fueron actividades agricolas, comercio y
servicios como hoteles y restaurantes con mas del 60% del total
de la poblacién ocupada femenina (ver tabla 5).

Los estudios argumentaron que el patrén de crecimiento
primario exportador ha reproducido un tejido socio-econémico
segmentado con una baja articulacién entre, por un lado, los sec-
tores transables constituidos principalmente por la explotacion
de recursos naturales y, por el otro, los sectores no transables de
produccioén, servicios y comercio. Es asi que el sector familiar
gener6 en promedio el 60% de las fuentes laborales entre 1999
y 2006, descendiendo en los dltimos afios hasta llegar a 55% en
2011. Este sigue siendo el principal sector de empleo de las mujeres
(64,5%) y de los varones (47%) aunque con tendencia a la baja
en los dltimos afnos. Anilisis que profundizaremos en el capitulo
VI (ver tabla 6).

El auto empleo fue la condicién predominante en el mercado
laboral boliviano a lo largo de su historia. En 2011, la condicién
de trabajadores por cuenta propia, trabajadores familiares sin
remuneracion, patrén o socio empleador y cooperativistas co-
rrespondia a més del 60% del total de la poblacién ocupada. En
el caso de las mujeres este porcentaje ascendia a 67,5% del total
de la poblacién ocupada femenina. Esta composicién del mer-
cado laboral revela las caracteristicas del tejido socioeconémico
boliviano compuesto en su mayoria por unidades econémicas
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de reducido tamafio y al margen de la regulacion laboral y la
seguridad social. Segun el Registro de Comercio en Bolivia,
en el 2012, 74,1% del total de empresas en eran unipersonales,
23,5% sociedades de responsabilidad limitada y 2,4% en otros
(Fundempresa, 2013) (ver tabla 7).

La fuerte segmentacién del mercado laboral boliviano se
ha expresado hasta hace poco en las diferencias de formacién y
remuneracién de los trabajadores en los sectores transables y no
transables. Los trabajadores del sector familiar y semi-empresarial
que presentan niveles de formacion mds bajos recibian en prome-
dio la mitad de los ingresos de la poblacién ocupada en el sector
empresarial y pablico, proporciéon que se ha mantenido hasta
2007 (Wanderley, 2009). En los altimos afios, como analizamos
en el capitulo VI, se observa la tendencia al incremento mds ace-
lerado de los salarios de los trabajadores con niveles educativos
mas bajos en comparacién con los que tienen niveles educativos
mas altos. La otra caracteristica que se ha mantenido fue la baja
permeabilidad entre los sectores formales e informales en Bolivia
(Banco Mundial, 2007). Se estim6 que 87% de los trabajadores
en el sector formal permanecen en él y que el 94% de los trabaja-
dores informales tampoco transitan hacia la formalidad (UDAPE,
2007). Sera importante verificar si esta tendencia permanece en
los dltimos afios.

El debate sobre las tendencias de largo plazo mostré que los
diversos modelos implementados en Bolivia en los dltimos 60
afios no lograron superar la estructura socio-ocupacional mar-
cada por una alta proporcion de la poblacién econémicamente
activa generando sus propias fuentes de trabajo en sectores de
baja productividad y excluida de la normativa laboral y de la se-
guridad social. Pese a la tendencia al incremento de la cobertura
de la seguridad social de corto y largo plazo en los dltimos diez
afios, el 65% del total de la poblacién boliviana estd excluida de
la seguridad de corto plazo en 2010 y el 71,46% de la poblacién
ocupada no esta afiliada a un fondo de pensiones (seguridad de
largo plazo) en 2011 como podemos observar en las siguientes
tablas (ver tablas 8 y 9).
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En relacion a las politicas sociales se observa que, pese a la
expansion de la cobertura de los servicios de educacién y salud
en los ultimos 50 afios y los positivos impactos de los programas
sociales contra la pobreza como, por ejemplo, las transferencias
directas via bonos en los tltimos 20 afios, los resultados distribu-
tivos fueron insuficientes. Dos razones sobresalen para los limi-
tados resultados a largo plazo: por un lado, el caricter pro ciclico
de las politicas sociales, cuyo financiamiento fue fuertemente
dependiente de la volatilidad de los precios de las materias primas
exportadas y del flujo de recursos de la cooperacién internacional
y, por el otro, la baja articulacién de las politicas sociales con las
politicas econdmicas para la superacién de la alta precariedad y
vulnerabilidad laboral.

En breve, la fuerte dependencia de la explotacion de pocos
recursos naturales con bajo valor agregado estructura dindmi-
cas sociales, politicas y econémicas que frenan el despegue del
crecimiento sostenible de la riqueza y del bienestar social. En
otras palabras, un crecimiento econémico mediocre y altamente
dependiente de los precios de los recursos naturales exportados
reproduce una estructura socio-econémica de empleos precarios y
politicas sociales no sostenibles. El resultado es la continuacion de
las condiciones estructurales de reproduccién de las desigualdades
y la pobreza a mediano y largo plazo.

Las continuidades estructurales mas alla de los modelos
estatista y liberal

La pregunta que surgi6 de esta lectura fue, entonces, por qué
Bolivia no ha logrado embarcarse en un proceso consistente de
transformacién productiva para el despegue econémico y el in-
cremento sostenible de bienestar social, mientras otros paises que
partieron de condiciones similares lograron mayores avances hacia
este objetivo. En trabajos anteriores analizamos los modelos de
gestion aplicados entre 1950 y 2005 que nos ofrecen los antece-
dentes para evaluar en el presente documento la coherencia de las
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politicas publicas implementadas entre 2006 y 2012 (Wanderley,
2009). A continuacién resumimos las principales limitaciones
de los modelos de gestion estatista y neoliberal, anteriormente
adoptados, para lograr los objetivos de transformacién productiva
e incremento sostenible de bienestar social.

En el periodo estatista (1952-1985), el objetivo de diversifi-
caci6on productiva y consolidacion de una base industrial nacional
marcé el modelo de capitalismo de Estado, con la participacion
directa del Estado a través de empresas publicas y politicas selec-
tivas dirigidas a sectores priorizados. Sin embargo, este objetivo
no fue alcanzado pese al alto nivel de crecimiento del producto
interno bruto (mayor al 5%). El crecimiento sigui6 impulsado por
la exportacion de tres productos —estafio, petréleo y gas natural—,
todos controlados por el sector publico y fuertemente dependiente
de las condiciones del mercado mundial y de la disponibilidad de
los préstamos internacionales.

Los préstamos concedidos durante este periodo fueron desti-
nados a financiar los gastos del sector publico y los proyectos de
diversificacion de la produccién para la exportacion, algunos con
éxito, como la venta de gas natural a la Argentina y la agroindus-
tria de la soya. Sin embargo, gran parte de estos recursos fueron
destinados al enriquecimiento rdpido de grupos privados con el
acceso facil a ese capital y su canalizacién a proyectos realizados sin
éxito. Como resultado, la mayoria de las actividades productivas
iniciaron y siguieron bajo la proteccién y el amparo del Estado,
en condiciones poco competitivas y eficientes (Morales, 1989).

Durante este periodo, los marcos legales se caracterizaron
por expresar objetivos universalistas de proteccién social que,
sin embargo, en la prictica solo llegaron a cubrir a un reducido
numero de trabajadores con relaciones formales de empleo. La
mayoria de los trabajadores y sus familias contaba principalmente
con sus redes familiares y con su propia capacidad de generacion
de ingresos para garantizar su reproduccion social. Pese a que
la proteccidn social estatal estuvo dirigida a un selecto grupo de
trabajadores, especialmente empleados publicos, fue durante este
periodo que se consolidé la expectativa de la poblacién acerca del
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rol del Estado como canalizador de las rentas provenientes de los
recursos naturales hacia actores corporativos.

En el periodo neo <liberal (1985-2005), el objetivo de diver-
sificacion productiva no fue priorizado en la agenda de politica
publica. La apuesta a los procesos automaticos de mercado para la
asignacion de recursos orient6 la adopcién de politicas econémicas
neutrales en desmedro de politicas selectivas principalmente para
los sectores no tradicionales donde se concentraba la mayoria de
los(as) trabajadores(as). Junto a las reformas macroeconémicas
y financieras,* las politicas econémicas se concentraron en los
sectores tradicionales intensivos en capital como hidrocarburos,
telecomunicaciones, transporte y electricidad. Se esperaba que la
liberalizacion de los mercados, la creacién de entes reguladores y la
privatizacién de las empresas publicas propiciaran las condiciones
necesarias para dinamizar la economia y generar empleo. No se
articularon politicas consistentes para otros sectores intensivos en
mano de obra como, por ejemplo, el sector agropecuario, la pro-
duccion de alimentos y la incipiente industria textil boliviana. Este
periodo se caracterizé por la débil articulacion de las politicas de
generacion de excedente con aquellas referidas al fortalecimiento
de los sectores no tradicionales, donde estd concentrado el empleo,
y a la superacién de la pobreza.’

Al final, las reformas estructurales terminaron reforzando
un patrén de crecimiento concentrado en la explotacion de
recursos naturales, inhibiendo el desarrollo del sector privado
productivo generador de empleo. El resultado fue el aumento
de las ocupaciones en el sector informal, en actividades como
el contrabando, la produccién de hoja de coca, el comercio y el
servicio minorista. Paralelamente y sin coordinacién con las po-
liticas econémicas, las politicas sociales promovieron la expansion
del acceso de la poblacién a los servicios publicos en educacién

4 Paraun excelente anilisis de la politica econ6mica en este periodo consultar
Morales, 2012.

5 Paraun anilisis mas detallado de este periodo consultar Seoane y Wander-
ley, 2012.
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y salud, la implementacién de programas de proteccion social de
corte universal como el Bono Solidario —una pension bdsica para
los mayores de 65 afos—y otros programas focalizados en los mas
pobres a través de fondos de inversién social. Ademds, durante
este periodo, hubo reformas institucionales ambiciosas —leyes de
descentralizacién y participacién popular— que dieron reconoci-
miento juridico y politico a actores sociales de larga tradicion en
la sociedad boliviana y que ampliaron los espacios de participacion
politica en el disefio e implementacién de las politicas sociales.

En ambos modelos no se articularon consistentemente las
politicas econémicas orientadas a la distribucién del excedente via
ingreso laboral y las politicas sociales orientadas a la distribucién
directa del excedente y activos productivos. La necesaria coor-
dinacién entre las dos politicas es imprescindible para superar la
pobreza y la desigualdad, al mismo tiempo que ambas dependen
de la transformacion del patrén primario exportador hacia la
diversificacion del tejido econémico. Solo a través del fortaleci-
miento de los sectores no tradicionales generadores de empleo se
puede superar la dependencia de los precios internacionales de
las materias primas y mejorar las condiciones de trabajo y gene-
rar las condiciones para la sostenibilidad de las politicas sociales
redistributivas.

Estos anilisis fundamentaron la lectura ampliamente com-
partida al inicio del siglo XXI de que uno de los principales pro-
blemas estructurales de Bolivia es la continuacién de un patrén
de acumulacién apoyado en actividades extractivas de recursos
naturales no renovables con bajos niveles de articulacion con
los sectores generadores de empleo y dependiente de variables
exégenas proclives a marcadas tendencias ciclicas. Ni el modelo
de capitalismo de Estado de los afios 50 y tampoco la contrare-
forma liberal de 1985 lograron impulsar un proceso consistente
de transformacién productiva para el despegue econémico y el
incremento sostenible del bienestar social. Es en este contexto
de debate que, una vez mds en la historia boliviana, se agendo6 la
superacion del patrén extractivista como un problema de interés
publico. El Movimiento al Socialismo inscribié la promocién de
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la transformacién productiva, el fortalecimiento de la economia
plural y la generacion de empleos de calidad como condicién
fundamental para superar la pobreza y la desigualdad social en
Bolivia (Plan Nacional de Desarrollo “Bolivia Digna, Soberana,
Productiva y Democritica para Vivir Bien” 2006-2011).

El siguiente capitulo analiza en detalle la reinterpretacién
de este “problema de orden publico” por el gobierno del MAS, la
cual result6 en la elaboraciéon de una nueva hipétesis causal (una
narrativa explicativa) sobre los factores que explican la persistencia
del patrén primario exportador, la pobreza y la desigualdad. Nueva
narrativa explicativa que gui6 el disefio de la politica publica para
la diversificacién productiva con empleo digno en el marco de
una economia plural.



CAPITULO IV
Definicion del problema y la hipétesis
causal propuesta por el gobierno
del Movimiento al Socialismo

Como se analiz6 en los capitulos anteriores, las politicas publicas
se fundan en narrativas (historias) explicativas de una situacién
real considerada un problema de orden publico. Estas narrativas
se sostienen en una hipétesis sobre los factores sociales, politicos
y econdmicos que explican el problema publico identificado y
justifican las decisiones de politica publica.

La pertinencia de analizar la narrativa explicativa propuesta
por el Movimiento al Socialismo sobre un problema que estd en
la agenda publica nacional reside en la necesidad de distinguir los
elementos positivos y negativos que componen el nuevo modelo
de desarrollo. Lectura que puede contribuir a la generacién de
debates académicos y politicos mds serenos y con un horizonte a
mediano y largo plazo que propicien aprendizajes virtuosos sobre
nuestros errores y aciertos en términos de politica publica para
promover efectivamente la diversificacién productiva, el fortale-
cimiento de la economia plural y la equidad social més alla de los
ciclos de bonanza y depresion financiera.

Infelizmente el debate puiblico nacional en los dltimos afios
se caracterizé por una profunda cacofonia de vocabularios, mar-
cos interpretativos y visiones sobre el desarrollo al interior de
la sociedad civil, entre la sociedad civil y el Estado e, inclusive
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al interior del dltimo. El embate ideolégico polarizador impuso
dificultades a la reflexion colectiva y a la construccién de pactos
sociales minimos sobre los desafios econémicos y sociales y como
enfrentarlos.® De igual manera la excesiva atencién en el corto
plazo en una coyuntura de boom de los precios internacionales
de las materias primas adicion6 nuevas dificultades para el analisis
social y politico.

Se observa en este periodo el despliegue de dos niveles dis-
cursivos sobre los desafios de la construccion de un nuevo modelo
de desarrollo alternativo con base en la economia plural en el
debate publico nacional: (i) desde proyecciones del deber ser que
partian de principios éticos para articular conceptos en la formula-
ci6én de propuestas epistemoldgicas y filoséficas sobre la sociedad
deseable y (ii) desde de las politicas publicas y su vinculacién con
las realidades sociolégicas y econémicas concretas. Advertimos
dos principales limitaciones en ambos niveles discursivos. La
primera se refiere a la no incorporacién de las limitaciones es-
tructurales de la economia boliviana en la construccién de utopias
de una nueva sociedad. En el nivel del deber ser, las propuestas
innovadoras no abordaron en profundidad los desafios de cémo
superar la base extractivista de la economia boliviana hacia una
economia plural, solidaria y equitativa. Es asi que en este nivel
de debate no se ha enfrentado seriamente la alta dependencia del
Estado boliviano de las rentas de las actividades extractivistas de
recursos naturales no renovables y con bajo valor agregado. De-
pendencia que se agudizé desde 2005 debido a los altos precios
internacionales de las materias primas, principalmente hidrocar-
buros y minerales.

La segunda limitacién se presenta principalmente en el debate
sobre las politicas publicas y se refiere al tratamiento comparti-
mentado de tres grupos de politicas como si éstos no tuvieran

6  Caracteristica que se ha manifestado a lo largo de la historia boliviana. Para
un excelente andlisis de las rutas de desarrollo en los tltimos sesenta afios
consultar Albarracin (2013).
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articulaciones entre si: (i) las politicas macroeconémicas, (ii)
las politicas dirigidas a los sectores definidos como estratégicos
(hidrocarburos y mineria) y (iii) las politicas para impulsar los
sectores definidos como generadores de empleo y constitutivos
de la economia plural, en que estin las economias social comu-
nitaria, cooperativa y parte de la privada y de la pablica. Debido
a este divorcio, se ha perdido de vista que, en las dos gestiones
gubernamentales del Movimiento al Socialismo, el objetivo de
promocion de la diversificacion productiva con el fortalecimien-
to de la economia plural ha ocupado un lugar secundario en las
preocupaciones gubernamentales. Realidad que se constata en un
conjunto de indicadores: (i) la baja jerarquia de los entes responsa-
bles por las politicas de diversificacion productiva y fortalecimiento
de la economia plural, (ii) la baja coordinacién entre los ministerios
responsables por las politicas macro y microeconémicas y (iii) las
diferencias significativas de los recursos asignados a los sectores
considerados estratégicos y a los considerados generados de em-
pleo. Situacién que adquiere mayor importancia en la coyuntura
actual marcada por una excepcional bonanza internacional que
permiti6 flujos financieros gubernamentales sin precedentes en la
historia boliviana y el surgimiento del fenémeno de Enfermedad
Holandesa. Es en este contexto que se debe interpretar las dina-
micas politicas, sociales y econémicas recientes del pais.

De igual manera, este divorcio en la discusion publica ha
generado la pérdida de visién general sobre los desafios de la
construcciéon de un nuevo modelo econémico post extracti-
vista, post neoliberal y con base en una economia plural. Esto
ocurri6 porque el debate sobre la pluralidad econémica no in-
corpord las politicas macroeconémicas y las politicas dirigidas
a los sectores estratégicos. De esta manera y pese a los fuertes
desplazamientos paradigmaticos y la introduccién de un nuevo
vocabulario en la retérica revolucionaria del gobierno del MAS:
el vivir bien, el pluralismo econémico, la economia comunitaria,
el comunitarismo, el socialismo comunitario, el modelo nacional
productivo, la sostenibilidad ambiental, la soberania alimentaria,



90 ¢QUE PASO CON EL PROCESO DE CAMBIO EN BOLIVIA?

éstos se mantuvieron en la periferia de la gestién de las politicas
econdémicas.

Por todo esto, es importante volver al andlisis critico de la
narrativa explicativa propuesta por el gobierno del MAS a partir
de un nuevo prisma y después de siete aios de iniciada la nueva
gestién. Pasado el periodo de euforia, de las grandes pasiones y
del asombro sobre las potencialidades revolucionarias del “pro-
ceso de cambio”, se abre la oportunidad de revisar la experiencia
reciente en el pais. En el actual escenario de fuerte legitimidad del
discurso oficialista y la proximidad de las elecciones presidenciales
de 2014 se hace atin mds urgente volver a leer con atencién los
argumentos construidos por el gobierno y, sobre esta base, evaluar
las contradicciones entre los compromisos asumidos y las acciones
promovidas con el objetivo de actualizar el debate publico critico
para la formulacién de propuestas alternativas de politica publica
orientadas a los acertados objetivos de transformacién producti-
va, fortalecimiento de la pluralidad econémica y generacién de
empleos de calidad.

En el cuadro siguiente graficamos la narrativa explicativa del
nuevo gobierno con base en los documentos rectores del nuevo
modelo de desarrollo y, en especifico, de la politica piblica para
la promocién productiva con empleo digno. Se puede identificar,
en la primera linea del grifico, tres grandes factores que compo-
nen la hipétesis causal propuesta por el gobierno del MAS para la
continuidad de los bajos niveles de crecimiento econémico, los
altos niveles de pobreza y desigualdad. Estos factores habian sido
ampliamente discutidos en el pais como se analizé en el capitulo
anterior. Sin embargo, su reinterpretacion politica por el gobier-
no del Movimiento al Socialismo se observa en la segunda linea
de este cuadro. Es ahi que se encuentra la nueva narrativa sobre
los mecanismos intermedios a través de los cuales los factores
estructurales actuarfan. Es precisamente en este segundo nivel
que encontramos los problemas de consistencia de la hipétesis
causal del modelo para lograr la transformacién productiva, pese
a su gran eficacia en términos de legitimacién politica lograda
por el gobierno.
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Cuadro 3
La hipétesis causal del Movimiento al Socialismo
para la continuidad de los bajos niveles de crecimiento econémico,
los altos niveles de pobreza y desigualdad

) % No Modelo neoliberal Patron extractivista
g E reconocimiento < ERAEN I ER RG] y baja
2 S de la pluralidad del Estado industrializacion
o 3 econémica en la economia de la economia

Presencia de economias Centralidad de la Industrializacién por
8 8 contrapuestas: economia economia privada etapas, ausencia de
E 3 de mercado y economia consolidada y formal una industria de base
E g de la reciprocidad. La y presencia de un como condicion para
2= primera como esfera bloque de poder el desarrollo

del egoismo y del econdémico, politico
individualismo absoluto y social formado
y la segunda como esfera por el sector privado
de la solidaridad y del consolidado

comunitarismo absoluto

Resultados

Bajo crecimiento econdmico de largo plazo, prem
ﬂiral, pobreza, desigualdad y exclusion social y cultural

Fuente: Elaboracion propia con base en el Plan Nacional de Desarrollo, la Constitucion Politica
del Estado y el Plan Sectorial de Desarrollo Productivo con Empleo Digno.

A continuacion analizamos criticamente la narrativa explicati-
va del MAS sobre los mecanismos intermedios a través de los cuales
los tres factores estructurales estarian actuando y proponemos
interpretaciones alternativas en base a la reflexién académica y
politica internacional y nacional.

La pluralidad econémica, concepto en disputa
Una de las grandes innovaciones de la nueva Constitucién Politica

del Estado es el reconocimiento de la pluralidad juridica, politica
y econdmica. En lo econémico, el texto constitucional define
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cuatro economias: la economin comunitaria como una forma de
organizacién econémica que comprende los sistemas de produc-
cién y reproduccién de la vida social, fundados en los principios y
visiones propias de las naciones y pueblos indigenas. La economia
privada incorpora las actividades empresariales en relacion a las
cuales se garantiza la libertad de empresa y el pleno ejercicio
de las actividades empresariales reguladas por ley. La ecomomia
estatal se define como una forma de organizacién econémica
que comprende a las empresas y otras entidades econémicas de
propiedad estatal que administrardn los derechos propietarios
de los recursos naturales y el ejercicio del control estratégico
de las cadenas productivas y los procesos de industrializacién de
dichos recursos y la produccion directa de bienes y servicios. La
economia cooperativa incorpora las formas de trabajo solidario y
de cooperacién sin fines de lucro.

En el marco de un proyecto politico comprometido con la
diversificacién productiva y el fortalecimiento de la pluralidad
econdmica, una adecuada comprension sociolégica y antropo-
l6gica de nuestros tejidos econémicos se hace central para el
disefio coherente, factible y legitimo de politicas publicas. En
este sentido es importante recapitular el conocimiento acumu-
lado por las ciencias sociales y su incidencia en el debate piiblico
sobre la pluralidad econémica boliviana. Esta discusién nos
permitird distinguir el concepto de pluralidad econémica desde
la sociologia y antropologia econémicas del concepto oficial de
economia plural. En un segundo momento se analizard el nuevo
andamiaje legal para promover el nuevo modelo de economia
plural, buscando resaltar: (i) el grado de coherencia de los sig-
nificados y alcances de la economia plural en los diferentes do-
cumentos, (ii) la adecuacién de la interpretacion de la pluralidad
econdmica boliviana en relacién a las realidades sociolégicas
y econdémicas existentes y (iii) la produccién discursiva sobre
los actores legitimos de la economia plural y su efecto sobre el
campo politico, demarcando los escenarios para disputas entre
los actores econémicos y politicos.
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El conocimiento acumulado sobre los tejidos econémicos
plurales desde las ciencias sociales y su relacién
con el debate publico boliviano

La pluralidad de la economia boliviana es un tema recurrente en
nuestra historia debido a la importancia y persistencia de diversas
formas de propiedad, organizaciones econémicas y de relaciones
de trabajo. A la par de las organizaciones empresariales cldsicas
con relaciones obrero-patronales formales, estan las asociaciones,
cooperativas, comunidades indigenas y campesinas, unidades fa-
miliares urbanas y rurales y organizaciones semi-empresariales.
Estas se insertan en dindmicas econémicas diversas que presentan
grados y tipos disimiles de integracién a mercados locales, na-
cionales e internacionales, de posiciones mas o menos ventajosas
en las cadenas de agregacion de valor, de tipos y modalidades de
captacion de recursos monetarios y no monetarios, de formas de
propiedad y de relaciones de trabajo.

La diversidad de principios organizacionales de financiacién,
produccién, comercializacién y consumo es un tema de analisis
y discusién con una larga trayectoria en el pais. Sin embargo, las
visiones dicotémicas fueron las que mds resonancia tuvieron en el
debate publico nacional en las dltimas dos décadas: sector formal y
sector informal; sector estratégico y sector generador de empleo;
economia de mercado y economia de reciprocidad. Se advierte dos
vertientes dicotémicas con gran influencia en el debate nacional
que, pese a argumentaciones opuestas, convergen en la vision
simplista de economias con dindmicas opuestas e inconciliables
en el territorio boliviano. Para unos, la diversidad econémica
conforma dos sectores economicos —el moderno y el tradicional-,
este ultimo destinado a desaparecer en el proceso de moderni-
zacion debido a su disfuncionalidad para el desarrollo (Laserna,
2004). Esta fue la interpretacion dominante en los afos 80 y 90.
Para otros, la pluralidad econémica refleja modelos civilizatorios
fundados en normas y valores en contraposicién —subsistencia y
solidaridad al margen de dinimicas mercantiles (entendidas como
sistema capitalista) versus ganancia e individualismo inscritos en
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la 16gica racional instrumental del sistema capitalista— (Medina,
2001). Esta ultima gané ascendencia en el debate publico al inicio
de la gestion del gobierno del MAS.

Uno de los principales teéricos de esta segunda vertiente
dualista de las formas de organizacién econémica es Dominique
Temple (2003), autor muy citado en los primeros afios de la ges-
ti6n del MAS. Segun este autor, la economia de la reciprocidad
se basaria en un sistema de normas y valores étnico-culturales
alternativo a la racionalidad moderna, de acamulacién de capital y
organizacién eficiente y competitiva. A partir de la lectura de dos
sistemas opuestos de organizacién econémica, el autor define el
sistema de intercambio competitivo (Iéase relaciones de mercado)
como la esfera del egoismo y del individualismo absoluto. En sus
palabras: El intercambio no toma en cuenta el otro mds que lo minimo,
lo que es justo suficiente para asegurarse de su acierto en la prestacion
econdmica (1983, vol. 111, p. 124) y sigue El intercambio es el origen
de una secuencia de privatizacion, individualizacion, competencia,
acumulacion, explotacion, y de una nocion materialista del valor;, ln
cual puede reducirse a ln de una cantidad de fuerza de trabajo o tal vez
una cantidad de calorias (1983, vol. 11, p. 125). En contraposicion
estarfa, continda el autor, el sistema de reciprocidad como la esfera
de la ausencia del egoismo y del individualismo, en que se tomza
en cuenta al otro. Se da, si el otro recibe y la necesidad que se toma en
cuenta no es la suya, sino la del otro. Entonces por la nocion del otro, se
tiene que satisfacer una identidad bumana irreductible a la identidad
suyay en la medida de la generalizacion del proceso, irreductible al cuerpo
propio de ningiin individuo. El ser; en lugar de ser unidimensional, es el
ser comiin en el cual cada uno participa y se identifica. El ser también
parece como ser superior. En este caso, el valor no puede reducirse a lo
material (Idem).

Las interpretaciones dualistas de nuestra diversidad, tanto la
estigmatizadora desde un prisma economicista ortodoxo, como la
romantica desde prismas culturalistas de extraccion esencialista,
simplifican realidades complejas estableciendo orientaciones in-
adecuadas para las politicas publicas. En otros trabajos profundicé
la critica a la visién estigmatizadora de la pluralidad econémica que
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predomind en las décadas pasadas.” En el presente trabajo me con-
centraré en las limitaciones de la visién romantica que tuvo mayor
influencia en el debate publico reciente. Encuentro que una de las
principales dificultades en este debate es la confusion entre, por un
lado, principios abstractos de comportamiento econémico y patro-
nes institucionales de ordenamiento econémico propuestos por las
ciencias sociales y, por el otro, la bisqueda de espacios concretos y
separados de economias en los marcos rectores de las politicas publi-
cas desde 2006, como si fuera posible mapear la economia boliviana
con base en la presencia de uno de estos principios y patrones.
Me explico: los estudios desde la antropologia y la sociolo-
gia econdmicas identifican principios de comportamiento y de
ordenamiento econémico en la historia de la humanidad como
“tipos ideales”, siguiendo la propuesta metodolégica de Max
Weber (1904). Segtn este autor, los “tipos ideales” son conceptos
abstractos que no existen en estado puro en la realidad, pero que
facilitan la comprension de la misma a partir de la combinacién de
ellos. Con base en el libro de Karl Polanyi, La gran transformacion
(1957), se ha podido identificar cuatro principios de comporta-
miento econémico con sus respectivos patrones institucionales de
ordenamiento econémico en la historia de las sociedades humanas:
(i) el principio de comportamiento definido como oikos-economia
en que el patrén institucional generador de orden es la autarquia
o la auto-suficiencia de un grupo social cerrado, el cual puede ser
un hogar o una comunidad; (ii) el principio de comportamiento
de redistribucién en que el patrén institucional generador de
orden es la centralidad, en el cual un jefe o un Estado centraliza
los bienes para la redistribucion a un colectivo; (iii) el principio
de comportamiento de reciprocidad en que el patrén institucional
ordenador es la simetria en la circulacién de bienes y servicios y
(iv) el principio de comportamiento de compra-venta en que el
patrén institucional ordenador es el mercado o la competencia
entre vendedores y compradores. En este ultimo, el intercambio
puede ocurrir a través de un precio simbolizado en una moneda.

7 Wanderley, 2002 y 2005.



96 ¢QUE PASO CON EL PROCESO DE CAMBIO EN BOLIVIA?

Desde la obra de Polanyi, estos cuatro tipos ideales son gra-
ficados en las tres primeras columnas del cuadro siguiente. Los
cuales son complementados en las siguientes columnas con los
estudios desde la sociologia y antropologia econémicas. En estas
columnas se especifican las instituciones principales a través de
las cuales estos cuatro principios y patrones actian, las principales
motivaciones de comportamiento de los actores econémicos y las
tendencias de identificaciones colectivas respectivas. Es importante
recalcar que se trata de tipos ideales que nunca se manifiestan
puros en la realidad (ver cuadro 4).

Este cuadro refleja el concepto de pluralidad econémica
desde la sociologia y la antropologia econémica que conciben la
economia formada por una diversidad de principios abstractos
de comportamiento y patrones institucionales. Como abstrac-
ciones, estos cuatro tipos ideales nunca se manifiestan puros
en la realidad. Deben ser combinados en grados diversos y en
procesos aproximativos para reflejar como estan estructuradas
las economias reales.

Estas estructuras econémicas diversas reflejan proyectos
politicos plurales sobre cémo organizar la economia y la socie-
dad. Mientras la politica neoliberal promueve la liberacion del
principio de mercado (tipo ideal cuatro) de su imbricacién con
los otros principios y patrones a través de la férmula de “mercado
libre y autorregulado”, otros proyectos politicos pueden propo-
ner la predominancia del Estado (tipo ideal 2) como el proyecto
comunista o mis bien otras combinaciones. Al comprender que
estos principios y patrones estin siempre presentes, aunque en
articulaciones diversas, se expone la estrecha relacién entre poli-
tica, sociedad y economia.

La perspectiva teérica y metodoldgica de la sociologia econé-
mica ilumina la presencia de deliberacién y disputa politica en la
configuracién de las economias contemporaneas. Mis especifica-
mente propone herramientas para comprender cémo los diversos
principios de comportamiento y patrones institucionales se articu-
lan y se imbrican con la dinimica de mercado. Visién que posibilita
la superacion de debates polarizados entre Estado o mercado, entre
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mercado o comunidad, entre comunidad o reciprocidad. De igual
manera alerta sobre los riesgos anti-democraticos cuando uno de
los principios y patrones institucionales se autonomizan de los
otros principios y patrones.

Esta discusion académica elabor6 una critica vehemente a
la perspectiva neocldsica y a la politica neoliberal que parten del
supuesto de que la mayor eficiencia de las economias modernas
requiere que la financiacion, la produccién y circulacién de mer-
cancias (incluido el trabajo, la naturaleza y el dinero) estén regidas
unicamente por el precio establecido por la dindmica de oferta y
demanda (tipo ideal cuatro). Politica que se orienta a la minimiza-
cién de regulaciones sociales, culturales y politicas que restringen
la busqueda del interés individual (maximas ganancias) en todas las
esferas de la vida social y, por lo tanto, la supresiéon o minimizacién
de los otros principios y patrones institucionales (tipos ideales
uno, dos y tres). La critica a esta politica apunt6 a las falencias
sociales y econémicas de este tipo de organizacion del sistema
econémico moderno. No solo esta politica genera concentracion
de riqueza y altos niveles de pobreza y desigualdad sino también
condena a los paises y regiones rezagadas en términos de desarro-
llo tecnolégico y bajos niveles de productividad a permanecer en
su posicion desventajosa en la division internacional del trabajo,
esto es, a mantener el status quo de sus ventajas comparativas con
base en la dotacién natural de recursos y no desarrollar ventajas
competitivas con base en conocimiento e innovacion.

En contraposicién a la visién neoclisica de que la biusqueda
del interés individual con base en el patrén de mercado es una
propensién natural de los hombres, estos estudios mostraron que
su presencia no fue la dominante ni la vnica en la historia de la
humanidad. En una franca critica a las visiones ultra liberales, la
antropologia y sociologia econémicas argumentan que estos cuatro
principios de comportamiento se articularon en formas diversas
definiendo modelos de ordenamiento econémico plurales. Pese
a la identificacién de sociedades en que uno de los principios ad-
quirié predominio sobre los otros, no seria adecuado utilizarlos
para mapear los tejidos econémicos como espacios antagénicos
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debido a que, en la mayoria de las realidades contemporaneas,
estos principios se presentan de forma articulada.

Por lo tanto, es en la combinacién de estos principios que
se desvelan los modelos plurales de economias. La consecuencia
metodoldgica de este planteamiento es comprender cémo estos
principios se articulan en tejidos econémicos concretos y, a par-
tir de ahi, identificar los obsticulos para avanzar un equilibrio
dindmico entre eficiencia creciente en la generacién de riqueza,
continua democratizacion de las oportunidades de participacion
y mayor equidad social.

Sin embargo, el paso del anilisis académico a la discusién
publica en Bolivia en un momento de cambios paradigmaticos y
criticos a la propuesta neoliberal, no avanzé hacia la maduracion
de estas distinciones y prevaleci6 la reproducciéon de visiones
dualistas. De esta manera no fue posible distinguir la critica a la
politica neoliberal (que propugna una economia de mercado libre
y autorregulado, esto es, la unicidad del tipo ideal cuatro) de la cri-
tica al principio de mercado como un mecanismo de competencia
entre productores, vendedores y compradores en articulacién con
los otros principios (tipos ideales uno, dos y tres).

Al no hacer esta distincién conceptual y al apoyarse en una
concepcién de cambios sociales como alternativas revolucionarias
y radicales de inversion de sistema, el debate publico sobre la plu-
ralidad econ6mica, encerrado en las “salas pequenas”, se entramp6
entre falsas disyuntivas: Estado y comunidad versus mercado, como
si se tratara de economias con fronteras claras y, por lo tanto,
en franca contradiccién. Propuesta que previsiblemente fracasé
debido a la imposibilidad de generar cambios que no partan de
realidades concretas, de grupos e instituciones existentes.

La consecuencia a largo plazo de mantener un debate piblico
polarizado es no generar capacidades colectivas para imaginar y
promover alternativas institucionales para otro desarrollo posi-
ble, mas alld de posiciones extremas. La consecuencia concreta
de este debate publico polarizado fue la construcciéon de marcos
normativos ambiguos con definiciones contradictorias sobre la
pluralidad econdémica y la paralizacién creativa en el disefio e
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implementacién de politicas publicas. Es asi que no se avanz6 en
la discusion publica sobre las limitaciones y potencialidades de cada
uno de los principios de ordenamiento econémico y la necesaria
articulacion con los otros. Y por lo tanto no se abrié espacio para
un andlisis de como el principio de competencia entre productores,
vendedores y compradores puede articularse con los principios de
cooperacion, reciprocidad y distribucién para la generacién de
dindmicas sociales, econémicas y politicas virtuosas.

Llama mucho la atencién la ascendencia de las lecturas dua-
listas en el debate publico pese a las evidencias acumuladas sobre
la presencia de estas articulaciones en la economia boliviana por
los estudios sociolégicos, antropolégicos e histéricos. Veamos a
continuacién algunas de estas evidencias. Las etnografias sobre
la penetracién de la 16gica de los mercados y su impacto en las
comunidades andinas muestran que, desde las primeras décadas
de la colonizacién, se fueron articulando principios plurales de
organizacion econémica. Es asi que la mayoria de las comunida-
des indigenas, principalmente en el altiplano, fueron a lo largo
de los tltimos cuatro siglos incursionando a circuitos mercantiles
—trabajo monetizado, compra y venta de productos en mercados
locales y extra nacionales— sin que necesariamente se erosionen
sus principios autdrquico y de reciprocidad de organizacién de las
actividades econdmicas.

En un estudio sobre la comunidad pastoril de Pampa Aulla-
gas en Oruro, Molina (1983) muestra cmo las transacciones no
mercantiles y mercantiles estaban imbricadas a cada paso en el
circuito econémico y que el autor muestra que la articulacién del
campesino al mercado no significé una descomposicién de sus
practicas tradicionales, sino que éstas se convierten en los ejes
centrales de articulacién al mercado. La existencia de dos circuitos
integrados —el intercambio inter-ecolégico y el intercambio mer-
cantil- refuta la vision de una estructura dual en que la continui-
dad y la reconfiguracién de practicas econémicas “tradicionales”
implica necesariamente la marginacién de practicas mercantiles.
Siguiendo el estudio de Molina, la integracién en circuitos de
flujo monetario regional, mediante la venta temporal de mano
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de obra y de productos (carne, queso, cueros y lana) proporcio-
na a los miembros de la comunidad el acceso a dinero. Este es
destinado a la compra de productos manufacturados que forman
parte de las necesidades reproductivas de la unidad doméstica y
a la compra de sal que constituira el principal medio de trueque
para obtener los productos de otros nichos ecoldgicos, necesarios
a la complementacion de la dieta diaria. La integracién de dos
circuitos —mercantil y no mercantil- permite a la comunidad no
cerrarse en una economia de auto-consumo.

Olivia Harris (1990) analiz6 las transacciones monetarias (con
el uso del dinero) en las poblaciones de Laymi y Jukumani y con-
cluy6 que no se puede afirmar la existencia de una légica especifica
en estas transacciones debido a que la ganancia es cuidadosamente
calculada. Ella argumenta que en los ayllus del norte de Potosi
la preferencia del trueque o del dinero en las transacciones econdmicas
depende de varios factores incliyendo la relacion social de las personas
involucradas en el intercambio, el lugar donde se lleva a cabo el inter-
cambio vy el objetivo del intercambio. (citada en Jiménez, 2009: 379).
La presencia de diferentes pricticas de intercambio, de relaciones
de mercado altamente personalizadas y de una estructura social
basada en relaciones de reciprocidad no necesariamente se traduce
en la presencia de una légica diferente de organizacién econémica
y, por lo tanto, en lo que se podria llamar una economia étnica.

En la actualidad se observa ademds nuevos circuitos econé-
micos en los ayllus del norte de Potosi como el trifico ilegal de
autos y la fabricacién y comercializacién de cocaina. A partir del
asesinato de policias cometido por las comunidades indigenas de
los Laimes y Jucumanis en las localidades de Uncia y Cala Cala en
el mes de mayo de 2010 y la negativa de la entrega de los cuerpos
a las autoridades en nombre de la autonomia jurisdiccional y, en
especifico, de la justicia comunitaria, se evidencié estos circuitos
econémicos ilegales al interior de las comunidades indigenas
(ayllus) en el norte de Potosi (Pdgina Siete, 17 de mayo de 2010)
y (Pdgina Siete, 28 de mayo de 2010). Situacion que amerita un
andlisis cuidadoso sobre como enfrentar estas nuevas realidades
desde la politica puablica.
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En los circuitos econémicos que integran el area rural y el
area urbana como la produccién y comercializacién de productos
nacionales e importantes para el consumo, es muy evidente la
articulacion de los principios de competencia, autarquia y reci-
procidad entre actores econémicos de origen aymara y quechua
(Tassi, 2012). De igual manera, es importante reconocer que la
presencia de principios de reciprocidad, competencia y autarquia
en los tejidos econémicos no elimina relaciones de explotacion
laboral, la reproduccién de desigualdades y la exclusion de los y
las trabajadoras de la seguridad social de corto y largo plazo. La
ausencia de regulacién del Estado es un factor que distorsiona
estas dindmicas.

Estos andlisis muestran que no es posible ubicar espacios
econémicos “buenos” o “malos”, en el sentido de que estan consti-
tuidos por dindmicas auténomas libres de tensiones, relaciones de
dominacién u opresion o de dinamicas empobrecedoras y desigua-
ladoras. En este sentido los estudios sobre la division del trabajo
por género en las diversas organizaciones econdmicas —grandes,
medianas y pequefias empresas privadas y puablicas, asociaciones,
cooperativas, unidades familiares y comunidades indigenas—
muestran dindmicas inequitativas y de subordinacién (Wanderley,
2009). Por lo tanto, estos estudios apuntan a que el reto estd en la
comprension de las potencialidades y limitaciones de las dindmicas
plurales para el disefio de politicas publicas pertinentes.

Los estudios también indican la diferencia entre los patrones
de autarquia (comunidad u hogar) y de reciprocidad (redes de
cooperacion). El concepto de comunidad campesina e indigena
en Bolivia combina, en grados diferenciados, tres principios: (i) la
comunidad como lugar, (ii) la comunidad como interés de grupoy
(iii) la comunidad como una unidad con poder de decision (Shaffer
et al., citado por Jiménez, 2009). La pertenencia a la comunidad
estd asociada a la adscripcion de los miembros por nacimiento,
relaciones de parentesco, vecindad o étnicas y, por lo tanto, cir-
cunscribe relaciones de pertenencia preexistentes en espacios terri-
toriales locales. El concepto de reciprocidad se refiere a relaciones
sociales establecidas principalmente por la eleccion de individuos
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libres e iguales a participar en una asociacién, un emprendimiento
o un movimiento a favor de ideales y beneficios publicos o semi-
publicos. La reciprocidad en su estado puro se diferencia tanto de
transacciones de compra y venta de bienes y servicios (mercado)
como también de lazos sociales fijos (comunidad).

No menos importante es la identificacién de la articulacién
entre los patrones de autarquia y de reciprocidad con el patrén de
competencia en los espacios econdmicos en el territorio boliviano.
Las evidencias muestran que estas articulaciones generan muchas
veces dindmicas no virtuosas para los individuos y las colectivida-
des. Ocurre que la cooperacion o la colaboracion pueden estar pre-
sentes en ciertas actividades (ej. la construccién de bienes puablicos
como una escuela o una puesta sanitaria) mientras estin ausentes
en otras actividades (ej. la produccién y comercializacién). De esta
manera y pese a la larga tradicion de organizacién comunitaria y
practicas de reciprocidad en las culturas bolivianas, permanecen
grandes barreras para lograr la expansion y fortalecimiento de la
accion colectiva y la solidaridad en las organizaciones econémicas
que componen el “sector socio-comunitario”, urbano y rural. Lo
que se observa es un fuerte individualismo en la esfera econémica
en contraposicién a la gran capacidad de accién colectiva en la
esfera politica y social (Wanderley, 2004 y 2008; PNUD, 2005).
Es asi que se plantea la importancia del fortalecimiento de la
accién colectiva (cooperacion y acciones conjuntas) para resolver
problemas en el proceso de produccién y comercializacién no
solo en el seno de comunidades rurales sino también en las redes
sociales urbanas.

Estas discusiones aportan a nuevas maneras de entender la
pluralidad econémica que abren la posibilidad de encaminar la
discusién sobre la construccién de marcos institucionales y de
politicas macro y micro-econémicas conducentes a la promocion
de las economias locales y su proyeccion a niveles globales desde
sus realidades sociolégicas y econémicas concretas y en vista del
objetivo de mejora sostenible de las condiciones de vida de los y las
ciudadanas. También nos permiten ver que la pluralidad econémica
boliviana no se funda sobre l6gicas contrapuestas entre mercado,
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reciprocidad, distribucién y autarquia. Mds bien encontramos la
combinacién de estos principios en los tejidos econémicos boli-
vianos definiendo formas diversas de organizacién econdémica,
niveles disimiles de accién colectiva y condiciones desiguales de
participacién en los mercados.

Para avanzar en esta direccién, son importantes lecturas
interdisciplinarias de las ciencias sociales que ofrecen prismas
interpretativos para superar las visiones dualistas que invisibilizan
la articulacion entre principios de comportamiento y patrones de
ordenamiento econémico que dan forma a la economia. Estos
nuevos enfoques ponen en primera plana las dimensiones politica,
social y cultural de las economias y sus mecanismos plurales de
asignacion de recursos y oportunidades. Promueven cuestiona-
mientos tanto a la visién hegeménica (académica y del sentido
comun) sobre el carcter natural y supra politico de la utopia del
mercado libre y autorregulado (con su modelo dnico de organi-
zacién econémica —la empresa capitalista cldsica—) como también
a las visiones romdnticas y esencialistas de los tejidos econémicos.

En breve, es importante ampliar la discusion sobre el concepto
de economias de mercado desarrolladas por autores como Polanyi
(1957), Braudel (1979), Mauss (1923), Bourdieu (2000), Laville
(2004). Segun estos autores, economias de mercado constituyen
procesos histéricos especificos y diversos, mientras que economia
de libre mercado es una orientacién politica a favor de la acumula-
cién ilimitada y a cualquier precio del capital que ha estructurado
experiencias especificas de capitalismo. En los dltimos dos siglos
se han ensayado diferentes orientaciones politicas que estructura-
ron capitalismos en plural, con mds o menos regulacién y mds o
menos redistribucion de la riqueza. La falta de claridad sobre esta
distincion en nuestro imaginario colectivo y en los planes rectores
del gobierno dificulta la apuesta por modelos econémicos propios
que articulen el incremento de la riqueza nacional con equidad
social en un marco de una economia plural.®

8  Para una discusion sobre la polarizacion del pais entre una visién de corte
mids privado liberal y otra mds estatista comunitaria consultar Wanderley,
2009.



DEFINICION DEL PROBLEMA POR EL MAS 105

La confluencia entre estos dos conceptos (economia de
mercado y economia de libre mercado) en nuestro imaginario
se debe a la hegemonia de la vision ultra liberal de la economia
que nublé la diferencia entre lo que son los mercados concretos
y lo que propugna la teoria econémica ortodoxa de lo que debe
ser el mercado libre y auto-regulado tanto para adeptos y criticos
en el contexto politico boliviano. Conceptos que, al mezclarse,
transforman “al patrén institucional de mercado” en una entidad
monolitica con propiedades casi naturales que para los liberales
se convierte en el mecanismo de generaciéon de prosperidad y
para los criticos en la personificacion de todo mal —la opresion, la
explotacion y la pobreza.

Encontramos que el transito a una estrategia desarrollista
post-neoliberal y que compagine el principio de pluralismo econé-
mico sobre la base de objetivos minimamente consensuados, que
ofrezca una orientacion coherente para el disefio e 1mplementac10n
de politicas publicas, requiere que los tomadores de decisiéon com-
prendan las economias como estructuras sociales e institucionales
diversas, las cuales se erigen a partir de la combinacién de princi-
pios de ordenamiento econémico diversos -mercado, reciprocidad,
redistribucién y autarquia— y de comportamientos individuales y
colectivos que responden a incentivos y sefializaciones monetarias
y no monetarias. Desde esta perspectiva se abre la posibilidad de
analizar la dimensién politica, social y cultural de las economias
que incorporan mecanismos plurales de asignacién de recursos y
oportunidades, superando la falsa dicotomia entre economia de
mercado y economia estatal.

Para esto es necesario replantear el concepto de las economias
plurales a partir de la constatacién de que éstas, sin excepcion,
estan estructuradas sobre reglas formales e informales que definen:

i) diversos principios de comportamiento y patrones de orde-
namiento econémico;

ii) la ausencia o presencia de limites a la mercantilizacién y la
definicién de lo aceptable o no aceptable en la busqueda de
ganancia a través de normas y regulaciones;



106 ¢QUE PASO CON EL PROCESO DE CAMBIO EN BOLIVIA?

iii) mecanismos de redistribucion de la riqueza —los regimenes
laborales y de bienestar social.

En este sentido es importante avanzar la comprension de la
formacién de las economias como procesos historicos asociados
con la formacién de los estados y de las sociedades, forjando
configuraciones econémicas y sociales especificas. A partir de
este marco, capitalismo salvaje o capitalismo regulado deberian ser
comprendidos como alternativas de economia de mercado, con-
siderando que nuestra economia se funda sobre la exportacion
de materias primas en circuitos transnacionales de acumulacion
de capital y la pluralidad de patrones de ordenamiento. Como se
puede ver, pese a la oportunidad de cambio paradigmatico que se
abrié en Bolivia en 2006, quedamos atrapados en cuestiones ba-
sicas para armar un marco politico coherente para las politicas de
promocién productiva y fortalecimiento de una economia plural.

A partir del conocimiento producido por las ciencias socia-
les, analizamos a continuacién los nuevos marcos normativos en
Bolivia.

La definiciéon de economia plural y comunitaria en los
nuevos marcos normativos y la produccion discursiva de
los sujetos econémicos legitimos para el Estado

Pese a que el reconocimiento de la pluralidad econémica proponia
un punto de partida muy promisor, su desarrollo conceptual asi
como el modelo causal para orientar la politica de desarrollo pro-
ductivo fueron equivocados al no sostenerse sobre las evidencias
empiricas ampliamente acumuladas por las ciencias sociales. De
esta forma la definicién oficial de pluralidad reedit6 visiones dico-
tomicas, las cuales se mostraron mds afines al nivel de abstraccién
que predominé en el debate politico al interior del gobierno y en
la sociedad desde 2006, mientras la gestion de politica econémica
sigui6 su curso.

Es posible identificar tres principales visiones politicas en
pugna al interior del gobierno al inicio de la gestién en 2006: (i) las
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que retomaron utopias socialistas y comunitarias en el horizonte
de la superacion del sistema capitalista (comprendido como cual-
quier dindmica de mercado) y de su modelo civilizatorio; (ii) las
que proponian un modelo de desarrollo unidimensional con base
en la homogeneizacién del tejido econémico sobre la disciplina
del mercado pero bajo el protagonismo del Estado (capitalismo de
Estado) y (iii) las que mas bien proponian politicas diferenciadas
para apoyar y fortalecer las diversas dinimicas econémicas pre-
sentes en el territorio boliviano.

Esta tercera via partia de una propuesta de cambio gradual
de las condiciones institucionales y politicas para fortalecer las
capacidades de los diferentes tejidos econémicos para posicionarse
mejor en las dindmicas de mercado local, nacional e internacional
en que se insertan. Para esto se deberia avanzar en politicas dife-
renciadas y adecuadas para potenciar el desarrollo tecnolégico, el
incremento de productividad, capacidad de innovacién sobre la
base de las formas plurales de organizacién, propiedad y regulacion
(individual o colectiva) y pricticas (acumulacién o solidaridad).

La vision que gané la pugna cognitiva en las acciones y prac-
ticas gubernamentales fue la visién tradicional de un desarrollo
unidimensional con base en la homogeneizacion del tejido econé-
mico sobre la disciplina del mercado, pero bajo el protagonismo
del Estado y nuevas alianzas con actores econémicos privados
emergentes. Mds alld de las causas que explican la victoria de una
de las visiones en las decisiones de politica publica (aunque no
asumida por el discurso oficial), se puede afirmar que la falta de
claridad conceptual de un modelo causal no fundado en evidencias
empiricas sobre nuestro tejido econémico dificult6 una orientacion
consistente y factible (técnica y socialmente) para la articulacion
de instrumentos idéneos de politica para apoyar la diversificacion
productiva en el pais, mas alla de la supremacia del Estado a través
de la creacion de empresas publicas.

Es importante resaltar que este debate solo se dio en re-
lacién a las politicas dirigidas a la promocién productiva y el
fortalecimiento de la pluralidad econémica. Como si tratara de
mundos apartes, las politicas macroeconémicas y de los sectores
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considerados estratégicos (hidrocarburos, mineria y electricidad)
estuvieron inmunes a la discusién sobre los principios plurales de
organizacién economica.

A continuacién analizamos el nuevo andamiaje legal para
impulsar el principio constitucional de economia plural, buscando
resaltar los significados y alcances de la economia social comu-
nitaria y su articulacién con las otras formas de economia. Tres
preguntas guian el andlisis: (i) la consistencia de los conceptos y
su interrelacion de tal manera que no se presenten definiciones en
contradiccion, (ii) la fundamentacion de la hipétesis causal sobre
la base de informaciones y conocimientos minimamente reunidos
que expliquen por qué cambiar uno de los factores o causas llevara
a un cambio en la configuracion identificada como problematica
y (iii) la delimitacién de los actores econémicos que pasan a ser
considerados los socios principales del modelo de economia plu-
ral. Esta revision incluye, ademas de la Constitucion Politica del
Estado de 2009, el Plan Nacional de Desarrollo “Para el Vivir
Bien” de 2006, El Plan Sectorial de Desarrollo Productivo con
Empleo Digno de 2009y la Estrategia Plurinacional de Economia
Solidaria y Comercio Justo de 2010. También se analizan tres leyes
aprobadas: la Ley Marco de Autonomias y Descentralizacién de
2010, la Ley de la Revolucién Productiva Comunitaria Agrope-
cuaria de 2011 y la Ley Marco de la Madre Tierra y Desarrollo
Integral para Vivir Bien de 2012.

Constitucion Politica del Estado (2009)

El reconocimiento constitucional de la pluralidad de la economia
boliviana y el compromiso del Estado con su promocién abri6
la posibilidad de una nueva ruta de transformaciones sociales,
politicas y econémicas hacia una sociedad mds igualitaria, justa e
inclusiva, horizonte que ha puesto a Bolivia en el centro del debate
internacional. El principio de la economia plural se enmarcé en
el compromiso con la inclusién social, politica y cultural y con el
reconocimiento pro-activo de la diversidad étnica del pais. Es asi
que cuatro generaciones de derechos son introducidas en la nueva
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Carta Magna: derechos individuales, derechos sociales, derechos
colectivos y derechos relativos al medio ambiente.

La economia plural es definida en el Art. 306 de la Consti-
tucién Politica del Estado (CPE) de 2009: ... La economia plural
articula las diferentes formas de organizacion economica sobre los prin-
cipios de complementariedad, reciprocidad, solidaridad, redistribucion,
igualdad, seguridad juridica, sustentabilidad, equilibrio, justicia y
transparencia. Y la economia comunitaria es definida en el Art.
307: El Estado reconocerd, respetard, protegerd y promoverd la organi-
zacion economica comunitaria. Esta forma de organizacion economica
comunitaria comprende los sistemas de produccion y reproduccion de ln
vida social, fundados en los principios y vision propios de las naciones y
pueblos indigena originario y campesinos.

La nocién “del vivir bien” estd plasmada en el Art. 306, inciso
I de la Constitucion Politica del Estado: La economia social'y comuni-
taria complementard el interés individual con el vivir bien colectivo. Esta
frase abre diferentes posibilidades de interpretacion sobre la rela-
cién entre la economia socio-comunitaria y la economia privada:
la primera alternativa es comprender que el interés individual es el
elemento que caracteriza la economia privada, mientras que el vivir
bien colectivo caracteriza la economia social-comunitaria. Esta
interpretacion no reconoce la presencia de intereses individuales
y colectivos al interior de la economia socio-comunitaria como
tampoco la posibilidad de inclusion de los intereses colectivos y
publicos al interior de la economia privada. Esta interpretacion
trata los tipos ideales del cuadro 4 como si éstos se manifestaran
puros en la realidad.

La segunda alternativa, mas sintonizada con el concepto de
pluralidad econémica de la sociologia y antropologia econémi-
cas, es entender que el interés individual complementa el vivir
bien colectivo al interior de la economia social y comunitaria.
La diferencia entre las dos definiciones es muy importante en
la orientacién de las politicas publicas, generando tensiones
presentes en el Plan Nacional de Desarrollo y el Plan Sectorial
de Desarrollo Productivo con Empleo Digno, como analizamos
a continuacién.
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Plan Nacional de Desarrollo “Para el Vivir Bien” (2006)

En concordancia con la CPE, aunque anterior a la misma, el Plan
Nacional de Desarrollo (PND) de 2006 propone lineamientos
de accién en el marco de la “descolonizacion” y la “desneolibe-
ralizacién”. En el primer parrafo de la introduccién se establece
que el objetivo central del gobierno de Evo Morales es “remover,
desde sus raices, la profunda desigualdad social y ln inbumana exclusion
que oprimen a la mayoria de la poblacion boliviana, particularmente de
origen indigena”y que esto requiere “e/ cambio del patron de desarrollo
primario exportador; que se caracteriza por la explotacion y exportacion
de recursos naturales sin valor agregado, y la constitucion de un nuevo
patron de desarrollo integral 'y diversificado, que consiste en la agregacion
de valor y la industrializacion de los recursos naturales renovables y no
renovables” (p. 1).

El diagnéstico de las condiciones estructurales de la des-
igualdad y la exclusién social en el Plan Nacional de Desarrollo
apunta al “colonialismo”, al “patrén primario exportador” y al
“neoliberalismo”. Segun el documento, el colonialismo republi-
cano institucionalizé la desigualdad y la exclusion social, politica y
econémica de la poblacién indigena desde la misma constitucion
de la republica, mientras que el patrén primario exportador tuvo
su origen en el establecimiento de la industria minera de la plata
a fines del siglo XIX, el cual se mantuvo hasta principios del siglo
XXI. Siguiendo el documento, con el neoliberalismo se profundizé
el colonialismo, se debilit6 el Estado y se supedité el desarrollo
del pais a los designios de las organizaciones multilaterales y a
los intereses de las empresas transnacionales. La condicién del
patrén primario exportador, aunque nombrado como una de las
causas centrales de la desigualdad y exclusion social, no recibi6
la misma atencién que el colonialismo y el neoliberalismo en el
debate publico.

La identificacion del patrén primario exportador como factor
estructural de la desigualdad y pobreza se enmarca en premisas
contrarias al ideario neoliberal, entre las que cabe destacar: (a) la
diversificaciéon productiva con agregacion de valor se considera
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clave para el desarrollo econémico y social; (b) se asigna al Estado
una funcién central en el proceso de transformacion productiva;
(c) la pluralidad econémica en el territorio nacional deja de ser
considerado un obsticulo para el desarrollo y (d) se mantiene el
rol del sector privado extranjero como generador de excedente en
el sector de explotacion de recursos naturales no renovables, aun-
que supeditado a un esquema de control monopdlico del Estado.

Pese al objetivo de construccién de un modelo de desarrollo
plural sobre la base de las diversas formas de organizacién econ6-
mica, el texto refleja visiones contrapuestas sobre las caracteristicas
y el rol de las diferentes economias, su interrelacién, los actores
econémicos que las componen y su proyeccién futura. Es asi que
el Plan Nacional de Desarrollo de 2006 presenta dos definiciones
del sector socio-comunitario, las cuales se fundan sobre dos po-
sibilidades opuestas de relacion con el sector privado: la primera
enfatiza racionalidades econémicas contrapuestas (solidaridad
versus bisqueda de ganancia), mientras la segunda definicién
enfatiza las desiguales condiciones institucionales y econémicas
que limitan el desarrollo de los diferentes sectores en el marco de
una economia plural de mercado. Estas dos definiciones expresan
las dos alternativas interpretativas de la Constitucién Politica del
Estado como analizamos anteriormente.

Primera definicion: este plan establece que el sector socio-
comunitario es expresion de una cultura cosmocéntrica andina del
vivir bien en contraposicién a la economia privada cuya légica es
la acumulacién de bienes materiales. El sector socio-comunitario
se fundaria en una logica econdmica basada en principios de reciprocidad
y redistribucion social en contraposicion a aquella (sector privado) solo
orientada a la acumulacion individualista de capital (p. 145). Esta
vision estd ampliamente desarrollada en los capitulos sobre la
Bolivia Digna y Democritica. Esta primera definicién se articula
con una de las definiciones del “vivir bien”, presente en el Plan
Nacional: El vivir bien es la expresion cultural que condensa la forma
de entender la satisfaccion compartida de las necesidades bumanas mds
alld del dmbito de lo material y economico, porque incliye la afectividad,
el reconocimiento y prestigio social, a diferencia del concepto occidental
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de ‘bienestar’ que estd limitado al acceso y a la acumulacion de bienes
materiales (PND: 10).

Paralelamente encontramos una segunda definicién del con-
cepto de economia socio-comunitaria.

Segunda definicion: En el capitulo “Bolivia Productiva” que
anuncia la conformacién de la matriz productiva mediante la cual
se pretende cambiar el patrén primario exportador, la economia
boliviana aparece constituida por dos sectores: (i) el estratégico
generador de excedentes compuesto por hidrocarburos, mineria,
electricidad y recursos ambientales y (ii) el generador de empleo e
ingresos conformado por actividades privadas en sus diversas formas
de orgamizacion y escala: micro, pequeiia, mediana y gran empresa,
cooperativas y artesanias en el dmbito urbano; organizaciones economi-
cas campesinas (OECAS), comunidades campesinas, pueblos indigenas,
cooperativas y artesanos en el drea rural (p. 93).

En esta segunda definicidn, el sector socio-comunitario surge
como parte del sector privado generador de empleo e ingresos,
cuyas caracteristicas principales son el bajo nivel de desarrollo
tecnolégico y de productividad, débil organizacion institucional y
dependencia respecto a la dinimica de otros sectores productivos
y comerciales. Por lo tanto, la dicotomia entre sector privado y
sector socio-comunitario, presente en la primera definicién, des-
aparece en ésta, que mds bien enfatiza las condiciones desiguales
entre las unidades econ6micas de este sector para su integracion
a los diferentes mercados. También apunta a la necesidad de una
politica publica integral que incentive el desarrollo del conjunto
del tejido econémico.

Esta segunda definicién amplia el espectro de actores eco-
némicos que componen el sector socio-comunitario, incluyendo
las organizaciones rurales y urbanas como las micro, pequeiia,
mediana empresa, cooperativas, organizaciones econdmicas cam-
pesinas (OECAS), comunidades campesinas, pueblos indigenas y
artesanos. Definicion que contradice el Art. 307 de la CPE que
explicita que la economia comunitaria es propia de los pueblos
indigenas originarios campesinos.
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Estas dos definiciones de economia socio-comunitaria son
contradictorias y enmarcan principios opuestos para las politicas
publicas. La ambigiiedad de las definiciones sobre economia co-
munitaria presentes en la CPE y en el Plan Nacional de Desarrollo
de 2006 no se resolvié en los siguientes afios, en un proceso de
creciente silenciamiento del debate sobre pluralidad econémica
en el corazon de la gestién de politica econémica. Para ejempli-
ficar esta ambigiiedad reproducimos la continua redefinicién del
concepto de economia comunitaria por uno de los asambleistas de
la Constituyente y posteriormente Viceministro de Planificacién
Estratégica. En un primer momento Raul Prada Alcoreza inter-
pret6 el Art. 307 de la CPE de la siguiente manera: La comunidad
sigue siendo el referente mds fuerte de los trueques, las ferias, el trabajo
colectivo, el ayni, ln minka, la complementariedad subyacente entre los
distintos pisos ecologicos, la reciprocidad entre las comunidades (La Prensa,
27 de febrero de 2008). Se puede inferir de esta afirmacion que el
referente mds importante en la definicién de la economia social y
comunitaria en la CPE es la comunidad campesina e indigena en
el ambito rural. Posteriormente, en otro articulo, Prada (2008)
interpreta que e/ cardcter comunitario de la nueva Constitucion se
basa en el reconocimiento de las instituciones culturales que estructuran
los comportamientos'y conductas de las comunidades no sélo rurales, sino
también urbanas... donde anida el simbolismo colectivo (p. 38). La
inclusion de los tejidos socioeconémicos urbanos en el concepto
de economia socio-comunitaria complejiza la interpretacion de la
economia comunitaria al incluir los principios de adscripcién por
status y por contrato, como observaremos a continuacion.

Plan Sectorial de Desarrollo Productivo con Empleo Digno (2009)

El Plan Sectorial de Desarrollo Productivo con Empleo Digno,
documento mds cercano a la definicién de lineamientos de poli-
ticas publicas para el fortalecimiento de la economia plural, fue
elaborado por el Ministerio de Desarrollo Productivo y Economia
Plural (MDPyEP), instancia responsable por las politicas de cambio
de la matriz productiva y el fortalecimiento de la economia plural,
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en coordinacién con el Ministerio de Trabajo. El Plan Sectorial
elude las tensiones sobre qué es la economia comunitaria presen-
tes en el Plan Nacional a través de la exclusion de los términos
economia comunitaria, Socio-comunitaria o sector comunitario o
socio-comunitario, los cuales no aparecen en todo el Plan Sectorial,
aunque si el concepto de comunidad.

Este plan reafirma los cinco pilares del Nuevo Modelo Na-
cional Productivo del Plan Nacional de Desarrollo, el cual define
la meta de: sustituir de forma radical el modelo de desarrollo econdmico
implementado en el pais desde la constitucion de la Repiiblica, que bi-
sicamente estuvo basado en principios liberales y neoliberales orientados
al fortalecimiento de la economia privada. En contraposicion tiene el
objetivo de desarrollar una economia plural: piblica, mixta y privada-
comunitaria, pero con fuerte presencia estatal (p. 12). Dos principios
orientadores de las politicas de promocion productiva sobresalen:
la ampliacion de la participacién del Estado como agente directo en
la economia, a través de las empresas puiblicas y mixtas, y la redistri-
bucién de la riqueza a través de la ampliacion del consumo social.

En este documento el concepto de vivir bien es redefinido de
la siguiente manera: E/ vivir bien que postula el PND significa que ln
poblacion trabajadora de Bolivia acceda a empleo digno, con proteccion
social, libre de discriminacion, con plena garantia de derechos de asocia-
cion y libre del trabajo forzoso y explotacion infantil (p. 48). En este
documento se menciona nueve veces el concepto de comunidad
para puntualizar:

i) lacarencia de atencion estatal para atender las necesidades de
las comunidades en términos de produccién, reproduccion y
consumo durante el periodo liberal (1901-1951) (p. 10);

if) los incentivos menores que recibieron las comunidades
originarias y productores campesinos en relacion al sector
empresarial agricola durante el periodo del capitalismo de
Estado (1952-1985) (p. 42);

iii) los emprendimientos turisticos comunitarios participan del
5% de los ingresos generados por el turismo y que esto refleja
la situacion de pobreza de estas comunidades (p. 43);
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iv) el objetivo de incorporacién de un nuevo mercado alternativo
de turismo requiere el desarrollo de una industria de base
comunitaria, sostenible en el tiempo y administrada por las
comunidades y pueblos originarios (p. 81);

v) los nuevos roles del Estado se fortalecen y se complementan
con las fuerzas del mercado y movilizan a las propias insti-
tuciones sociopoliticas de los pequefios productores (aso-
ciaciones, sindicatos, comunidades, ayllus, organizaciones
econdémicas y otras) potenciiandolas en su rol de proveedores
y productoras de bienes y servicios publicos a través del desa-
rrollo de mecanismos de accién colectiva organizada (p. 49).

Se observa que la redefinicion del concepto de “vivir bien” y el
uso del concepto de “comunidad” en el Plan Sectorial sintonizan
con la segunda definiciéon de la economia comunitaria del Plan
Nacional de Desarrollo analizada anteriormente. Esta contiene
una orientacién que vincula el problema de las organizaciones de
pequeiios productores (asociaciones, sindicatos, comunidades,
ayllus, organizaciones econémicas y otras) con la ausencia de ins-
tituciones y politicas de fomento productivo dirigida a superar la
heterogeneidad estructural del tejido econémico boliviano, en el
marco de una economia de mercado. De igual manera los actores
econémicos incluidos son mds amplios que las comunidades indi-
genas e incluyen las instituciones socio-politicas de los pequefios
productores (asociaciones, sindicatos, comunidades, ayllus, orga-
nizaciones econdmicas y otras) en el drea rural y urbana.

Esta definicién reconoce acertadamente tres elementos im-
portantes que caracterizan la diversidad de formas de organizacién
que componen el sector socio-comunitario:

— diversos gradosy condiciones de insercion en el mercado y la
necesidad de politicas para potenciar la integracién mercantil
via emprendimientos, empresas e industrias comunitarias,

—  lanecesidad de potenciar los mecanismos de accién colectiva
organizada,
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— lapresencia de la precariedad laboral y la pobreza resultado de
su débil desarrollo productivo en una economia de mercado.

La ausencia del concepto de “economia o sector comunitario”
y las nuevas definiciones del vivir bien y de comunidad originaria
y campesina en el Plan Sectorial dan pistas importantes sobre
la complejidad de la pluralidad econémica en todo el territorio
boliviano a la hora de definir politicas concretas. Al evidenciar la
gran diversidad al interior de esta “forma de economia” y, por lo
tanto, la dificultad de establecer criterios diferenciadores de los
cuatro tipos de economia, el Plan Sectorial abre, implicitamente,
la interrogante sobre como disefiar politicas publicas orientadas
a las cuatro “formas” de organizacién econémica. Pese a la prio-
rizacién de una interpretaciéon de economia comunitaria en el
Plan Sectorial, la discusién permaneci6 inconclusa a lo largo de
la gestién de los diferentes ministros(as) de desarrollo productivo
y economia plural. Lo que se verificé fue una paralizacion en el
disefio de instrumentos de politica publica mds alla de la creacion
de empresas publicas.

Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion “Andrés Ibajiez”

(2010)

Esta ley establece el régimen de autonomias y descentralizacién, los
nuevos niveles competenciales, el marco legal politico estatutario,
la representacion y los mecanismos de control social tanto a nivel
central como en los cuatro niveles autonémicos: departamental,
municipal, regional y originario indigena campesino. Ademds
define el nuevo régimen financiero. A partir de los principios
autondémicos de unidad, voluntariedad, solidaridad, equidad, bien
comun, complementariedad, reciprocidad y equidad de género,
la ley delimita como competencias exclusivas del nivel central
de gobierno diseriar politicas dirigidas a buscar el acceso a mercados
nacionales y promocion de compras estatales en favor de las unidades
productivas entendiéndose éstas como micro, pequeiia, mediana, gran
empresa, industria, organizaciones economicas campesinas, Asociaciones,
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organizaciones de pequeiios productores urbanos y/o rurales, artesanos,
0r'ganizaciones economico comunitarias y social cooperativas, precautelan-
do el abastecimiento del mercado interno, promoviendo la asociatividad
de las unidades productivas (Art. 92). Y se refiere expresamente a la
competencia de diseiiar, normar, implementar y ejecutar la acredita-
cion y certificacion en el marco del comercio justo, economia solidaria y
produccion ecologica (Art. 92).

Los gobiernos departamentales tienen entre sus competencias
exclusivas la formulacion de proyectos para el acceso a mercados depar-
tamentales y promocion de compras estatales en favor de las unidades
productivas, precautelando el abastecimiento del mercado interno y
promoviendo la asociatividad de las unidades productivas. De la mis-
ma manera estdn las competencias de promocién de complejos
productivos, de una institucionalidad para el financiamiento del
desarrollo productivo, la ejecucién de politicas puablicas para ele-
var la productividad y competitividad en el marco de la economia
plural, incluida la formulacién, promocién y ejecucion de la comer-
cializacién y capacitacién técnica y tecnoldgica en su jurisdiccion.

Las competencias exclusivas de los gobiernos municipales
son la promocién de programas de infraestructura productiva
con generaciéon de empleo digno y para el acceso a mercados
locales y de compras estatales, la promocién de la asociatividad
de las unidades productivas y de complejos productivos en base
al modelo de economia plural en sus jurisdicciones. También esta
la coordinacién de una institucionalidad para el financiamiento
de la infraestructura productiva a nivel municipal, el fomento
y fortalecimiento del desarrollo de las unidades productivas, su
organizacién administrativa y empresarial, capacitacion técnica y
tecnolégica en materia productiva a nivel municipal.

Las competencias de las autonomias indigena originaria cam-
pesinas son el fomento de la recuperacion de saberes y tecnologias
ancestrales, orientadas a la transformacién y valor agregado, el
registro de los derechos intelectuales colectivos, ejecucion de
competencias municipales en sus jurisdicciones y promocion
de programas de infraestructura productiva con generaciéon de
empleo digno.
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Esta normativa incluye un amplio espectro de actores eco-
némicos como la micro, pequeiia, mediana y gran empresa,
industria, organizaciones econémicas campesinas, asociaciones,
organizaciones de pequefios productores urbanos y/o rurales,
artesanos, organizaciones econémico comunitarias y social coo-
perativas. También se enfatiza la importancia del abastecimiento
del mercado interno y la promocién de la asociatividad de las uni-
dades productivas. Como se puede observar, esta ley se refiere al
concepto de economia plural obviando la distincién de los cuatro
tipos de economia, generando un marco mis flexible y adecuado
para el disefio de politicas publicas orientadas a los diversos tejidos
econdmicos presentes en el territorio nacional.

Estrategia Plurinacional de Economia Solidaria y Comercio Justo
(2010)

Esta estrategia elaborada por el Viceministerio de Comercio In-
terno y Exportaciones del Ministerio de Desarrollo Econémico y
Economia Plural fue aprobada por decreto supremo en diciembre
de 2010. A diferencia de las otras normativas, ésta no esta dispo-
nible en los sitios web oficiales de Bolivia y no se puede acceder
ficilmente. La estructura del documento esti compuesta, en la
primera parte, por una amplia introduccién sobre la definicién
de economia solidaria y comercio justo, su historia internacional
y nacional, el marco legal que la cobija en Bolivia, sus actores y
experiencias y, en la segunda parte, por los principios de la estra-
tegia hasta la definicién de planes, programas y proyectos.

La importancia de la primera parte de la estrategia se inscribe
en los desafios de inclusién de la vision de la economia solidaria
y comercio justo en la agenda publica nacional en concordancia
con la visién de la economia comunitaria propuesta en la CPE
y el Plan Nacional de Desarrollo. Estd clara la intencién en la
estrategia de explicitar la convergencia entre los dos concep-
tos (economia solidaria y economia comunitaria) a través de la
definiciéon de economia solidaria y comercio justo como parte
de pricticas ancestrales de los pueblos indigenas basadas en los
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principios de solidaridad, equidad y reciprocidad en la bisqueda
del vivir bien. Este encuadramiento indica que la bisqueda de
legitimidad politica de la Propuesta de Economia Solidaria y el
Comercio Justo pasa por su vinculacién con las organizaciones
econémicas comunitarias.

Veamos este esfuerzo de legitimar la Propuesta de Economia
Solidaria en la construccién discursiva de la estrategia. En primer
lugar el documento presenta una amplia descripcién de las insti-
tuciones comunitarias de los pueblos originarios de Bolivia como
el ayllu, la mink’a, la tunka, la mita, la humaraqa, el waykanacuy,
entre otras formas de practicas de cooperacién y solidaridad que
son afines a la economia solidaria y el comercio justo. Posterior-
mente se incluye un parrafo que especifica que en /z actualidad, ln
modalidad de trabajo donde se estimula y practica la solidaridad son las
cooperativas y asociaciones, donde la propiedad del capital estd repartida
entre los socios por igual, tienen los mismos derechos y obligaciones. En las
cooperativas, que es otra forma de asociacion entre productores, quienes
se retinen para realizar compras y ventas en comiin (p. 14). No debe
pasar inadvertida la inclusién de cooperativas y asociaciones como
parte de la economia comunitaria indicando la tensién politica
sobre quiénes son los actores legitimos del nuevo modelo de
economia plural.

Es asi que la estrategia define las organizaciones sociales
productivas, artesanos, micro y pequefios empresarios y OECA
como los actores de la economia solidaria,” la cual a su vez estaria

9  La estrategia establece tres grupos de actores que son parte de la economia
social y comercio justo en Bolivia: (i) instituciones de apoyo, (ii) organi-
zaciones matrices o redes y (iii) organizaciones productivas. Se identifica
preliminarmente 19 instituciones de apoyo, 17 instituciones matrices y 538
organizaciones de base. Las organizaciones de apoyo se encargan de facilitar
programas de capacitacion, acceso a mercados y/o incidencia politica. Las
organizaciones matrices o redes agrupan las organizaciones de base y les
apoyan en su desarrollo politico-estratégico. Entre éstas estd la Plataforma
Multisectorial de Economia Solidaria y Comercio Justo, la Red Nacional de
Comercializacién Comunitaria de Bolivia (RENACC), Movimiento de Eco-
nomia Solidaria y Comercio Justo. También estin las CIOEC (Coordinadora
de Integracién de Organizaciones Econémicas Campesinas de Bolivia), la
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subsumida a la economia comunitaria. Intento que no estd libre
de tensiones debido a las diferencias constitutivas del principio de
comunidad (autarquia) que se funda sobre una membrecia adscrita
auna comunidad por lazos de parentesco y vecindad versus el prin-
cipio de reciprocidad que se funda sobre una membrecia elegida y
de tipo contractual (ver cuadro 4). Como veremos a continuacién
la definicién de economia solidaria incluye explicitamente la articu-
lacién entre los principios de mercado y de reciprocidad, mientras
que la definicién de economia comunitaria articula los principios
de autarquia y mercado con grados muy ambiguos sobre el segundo
principio. Ademds, como veremos en el anilisis de la Ley Marco
de la Revolucién Productiva, esta tension se expresa en el campo
politico en la disputa entre los actores econémicos sobre quiénes
son los socios “legitimos” del nuevo modelo econémico plural.
La estrategia define la economia solidaria como: E/ proceso
socio-econdomico en el cual las personas son el centro y objetivo principal
de los esfuerzos que los seres humanos realizan para mejorar su calidad
y sus condiciones de vida, fortaleciendo sus capacidades (CECI, 2008),
asimismo se la puede conceptualizar como: Aquella que se encuentra
al servicio de las personas como una alternativa al modelo economico
imperante, siendo un instrumento de transformacion social y de justicia
que formenta un desarrollo humano sostenible 'y participativo (Villadiego,
2005: 12). Los cuatro pilares centrales de la economia solidaria
establecidos en la estrategia son: (i) comercio justo como Una
forma alternativa de comercio, una forma de intercambio comercial
donde se reducen los intermediarios tipicos del comercio convencional y

AOPEB (Asociacién de Organizaciones de Productores Ecolégicos de Bolivia),
la CONACOPROQ (Comité Nacional de Competitividad y Productividad de
la Cadena de la Quinua). Entre las organizaciones de base se mencionan a
UNIARTE-OEPAIC, Asociacién Pachamama, CDIMA, ICAB, Comart, Central
CEIBO de cooperativas de productores de cacaoteros, Federacion de Cafeti-
cultores Exportadores de Bolivia (FECAFEB), Cooperativa Agricola Integral
Campesina (CAIC), Cooperativa Integral Agroextractivista Campesinos de
Pando de Castafia (COINACAPA), Asociacién de Industrias Alimenticias
de Chuquisaca (ASIACH), Asociacién Nacional de Productores de Quinua
(ANAPQUI), Asociacion Artesanal Boliviana Sefior de Mayo (ASARBOLSEN),
entre otras.
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donde se paga un precio justo a sus productores (CECI, 2008: 14-15) v,
(i) tecnologia apropiada como .../ incorporacion de conocimientos
nuevos a los procesos de produccion de economia solidaria, velando por
la generacion de puestos de trabajo especializados, técnicas y oficios de
manera sostenible, (iii) Sistemas Financieros Solidarios con dos
objetivos: por un lado financiar actividades econémicas que tengan
un impacto social positivo, y en segundo lugar obtener beneficios
que permitan la continuidad de la experiencia y (iv) la Incidencia
Politica como espacios de representatividad directa en estamen-
tos estatales, para la generacion de politicas publicas acorde a la
economia solidaria.

Los componentes de la estrategia son (i) difusién y concien-
tizacién sobre economia solidaria y comercio justo, (ii) finanzas
solidarias, (iii) tecnologias apropiadas de produccién bioestables,
(iv) sistema de certificacién, (v) comercio justo y (vi) normativa e
institucionalidad. Para cada uno de estos componentes, la estra-
tegia define planes, programas y proyectos. En términos de las
propuestas de construccién institucional, destaca la propuesta de
creacion del Consejo Consultivo en Economia Solidaria y Comer-
cio Justo y del Viceministerio de Economia Solidaria y Comercio
Justo. Segun las organizaciones que forman el movimiento de
economia social y solidaria en Bolivia, esta estrategia todavia no

ha salido del papel.
Ley de ln Revolucion Productiva Comunitaria Agropecuaria (2011)

El objetivo de esta ley estd planteado en el Art. 2 de la siguiente
manera: normar el proceso de la Revolucion Productiva Comunitaria
Agropecuaria para la soberania alimentaria a traves del establecimiento
de las bases institucionales, politicas y mecanismos técnicos, tecnologicos y
financieros de la produccion, transformacion y comercializacion de pro-
ductos agropecuarios y forestales, de los diferentes actores de la economin
plural; priovizando la produccion orgdnica en armonia y equilibrio con
las bondades de ln madre tierra. La amplitud del objetivo de esta
normativa define una estrategia de desarrollo rural con quince
politicas de Estado, que van desde el fortalecimiento de la base
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productiva, la proteccion de recursos genéticos naturales, pasando
por investigacion e innovacion, servicios de sanidad agropecuaria
hasta gestion territorial indigena originaria campesina y garantia
del intercambio y comercializacién equitativa y el seguro agrario
universal.

El reconocimiento de las comunidades indigena originaria
campesinas, comunidades interculturales y afro bolivianas y las
asociaciones de productivos articuladas con las comunidades crea
una nueva categoria socioeconémica —las OECOM (organizaciones
econdmicas comunitarias)— que define un nuevo sujeto que antes
no existia en la normativa —las comunidades interculturales—y se
agrega un adjetivo a las asociaciones de productores —su articula-
ci6én con las comunidades—. Esta nueva categoria se constituye ez
el miicleo orgdnico, productivo, social y cultural para el vivir bien (Art.
8). Esta nueva categoria se convierte en el actor reconocido por
el Estado tal como se explicita en el Art. 36: /a estructura organiza-
tiva de base para la revolucion productiva comunitaria agropecuaria se
asienta en las comunidades indigena oviginaria campesinas, cormunidades
interculturales y afro bolivianas que a partir de la presente ley son reco-
nocidas en las organizaciones econdmicas comunitarias, las mismas que
se regirdn por sus usos y procedimientos propios de toma de decisiones,
consensos, resolucion de conflictos, gestion integral del territorio, uso y
acceso a los recursos naturales en base a su estructura orgdnica propia.
Profundizamos mds adelante el contexto politico de surgimiento
del concepto de comunidades interculturales.

Un nuevo andamiaje institucional y organizativo es establecido
con la creacién del Consejo Plurinacional Econémico Productivo a
nivel del gobierno central y Consejos Econémicos Productivos en
los niveles departamental, regional, provincial y municipal. Estas
son las nuevas instancias de coordinacién y participacién para la
elaboracion de politicas publicas, planificacion, seguimiento y
evaluacion. En el nivel central y departamental, los respectivos
consejos incluyen un representante de la Confederacién Agro-
pecuaria Nacional o Departamental y diversos representantes
de las OECOM. En los niveles regional, provincial y municipal,
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figuran actores de estas ultimas organizaciones y se excluyen
los productores agro empresariales o productores individuales
pequeiios, medianos o grandes. La nueva ley también establece
que las OECOM son los entes ejecutores directos de proyectos
de inversién en el sector agropecuario financiados con recursos
externos de donacién o créditos. De la misma manera faculta a
los gobiernos auténomos departamentales a constituir fondos
concurrentes para el fomento y mejoramiento de la produccion
agropecuaria pero explicita que los beneficiarios de estos fondos
son las organizaciones econémicas comunitarias y las asociaciones
de productores que estén articuladas a las comunidades. También
se crea el Fondo Crediticio Comunitario cuyo comité directivo
estard constituido por algunas corporaciones como, por ejemplo,
la CSUTCB, CIDOB y CONAMAQ), ademis de los representantes del
Estado. De la misma manera el nuevo sistema de apoyo técnico
se orienta al desarrollo de capacidades organizativas y técnicas
comunitarias.

El tema mas polémico de la nueva ley fue la apertura de la po-
sibilidad de produccién y consumo de transgénicos, una demanda
que surgi6 de los agroindustriales. También se criticé la ausencia
de temas importantes como el cambio en la estructura de tenencia
de la tierra y el acceso a los recursos naturales del bosque en una
normativa que se autodenomina revolucionaria. Otros dos temas
de debate fue el sesgo centralista y el desfase entre la amplitud
de las propuestas de politica y la ausencia de especificacion de las
fuentes de financiamiento para su implementacion (solo se anun-
cia la delegacién de responsabilidades a los fondos concursables
departamentales, transferencias y servicios crediticios).

Sin embargo, una de las cuestiones mas importantes de esta ley,
que entré al debate publico de manera tangencial, se refiere a los
efectos sociales y politicos de la creacion de esta nueva categoria
socioeconémica OECOM. El nombramiento estatal de una nueva
categoria de actores legitimos para el Estado tiene consecuencias
en el campo politico al establecer un criterio legitimador de los
nuevos socios del Estado para las politicas de desarrollo productivo
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plural. Como se mencioné anteriormente son tres los principales
actores en esta ley marco: las comunidades indigenas originaria
campesinas, comunidades interculturales y afro bolivianas y las
asociaciones de productores articuladas con las comunidades;
delimitacién que evidencia el principio autdrquico como criterio
legitimador de los sujetos econémicos (ver cuadro 4).

Es importante conocer el contexto politico en que se elaboré
la Ley de la Revolucién Productiva Comunitaria Agropecuaria
y posteriormente la Ley Marco de la Madre Tierra, en que
surge la nueva categoria —comunidades interculturales—, que se
dio frente al conflicto entre el gobierno central y los pueblos
indigenas del Parque Nacional Isiboro Sécure que gané centra-
lidad en la arena publica en los afios 2011 y 2012. La oposiciéon
de los pueblos indigenas a la construccién de la carretera Villa
"Tunari-San Ignacio por el corazén de su territorio comunitario
de origen (TCO) fue justificada por los importantes impactos so-
cioambientales de esta carretera, los cuales fueron corroborados
por varios estudios técnicos, y por la vulneracion del principio
constitucional de la consulta previa e informada en los territorios
indigenas. La posicion intransigente del gobierno a favor de la
construccion de la carretera marc6 un punto de quiebre en la
gestién gubernamental del MAS. Se abrieron profundas dudas
en la sociedad boliviana sobre el compromiso del gobierno de
respetar los derechos constitucionales e internacionales a la
consulta previa, el consentimiento libre y la autonomia de los
pueblos indigenas sobre su territorio.

Este conflicto no solo evidenci6 los dilemas de conciliar un
modelo econémico extractivista con los principios de respeto
por los derechos de la madre tierra, como también explicité las
disputas entre los actores sociales populares que forman la base
politica del gobierno de Evo Morales. Los cocaleros, colonizado-
res, transportistas y comerciantes de extraccion popular e indigena,
redefinidos como comunidades interculturales, se posicionaron
a favor de la carretera al lado del gobierno central, mientras que
las comunidades indigenas del Parque Nacional Isiboro Sécure
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emprendieron dos marchas de 375 millas hasta la ciudad de La
Paz en contra de la carretera. Es a partir de este conflicto con
profundas consecuencias politicas para la actual gestién que los
discursos oficiales empezaron a enfatizar una nueva construcciéon
discursiva de sujetos: las comunidades interculturales.

El efecto de una produccién discursiva ambigua sobre los su-
jetos reconocidos por el Estado se empieza a notar en la profundi-
zacion de peleas y fricciones sobre quiénes cumplen los requisitos.
Se observan disputas entre los actores econémicos populares por
recursos y acceso a las nuevas instancias con poder de decision,
generando distanciamientos y fragmentaciones entre los mismos.
La legitimidad de muchas asociaciones, cooperativas, pequefios y
medianos productores es cuestionada sobre la base de si estin o
no articulados a lo que se comprende como comunidad, concepto
que se mantiene en el campo de disputas simbdlicas y politicas.
Debate que debe ser profundizado a partir de las siguientes interro-
gantes: ¢quiénes son los actores que son reconocidos como socios
legitimos del nuevo modelo de economia plural?, ;qué actores no
son reconocidos y quedan en un limbo de ambigiiedad, pasible
de cuestionamientos y disputas?, ¢cudles son los efectos de estas
normativas sobre las identidades, acciones colectivas y dindmicas
econdmicas entre los actores populares de la economia plural?

Ley Marco de la Madre Tierra y Desarrollo Integral para el Vivir
Bien (2012)

Esta ley establece las bases y fundamentos para el desarrollo inte-
gral en armonia y equilibrio con la Madre Tierra para Vivir Bien.
El desarrollo integral es concebido como un paso intermedio
para materializar el paradigma del vivir bien en tanto un modelo
alternativo al capitalismo. En el Art. 5, el vivir bien es definido
ast: EI Vivir Bien (Sumaj Qamaiia, Sumaj Kausay, Yaiko Kavi Pave)
es el horizonte civilizatorio y cultural alternativo al capitalismo y a
la modernidad que nace en las cosmovisiones de las naciones y pueblos
indigena originario campesinos, y las comunidades interculturales y
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afro bolivianas, y es concebido en el contexto de la interculturalidad. Se
alcanza de forma colectiva, complementaria'y solidaria integrando en su
realizacion prictica, entre otras dimensiones, las sociales, las culturales,
las politicas, lns economicas, las ecologicas, y las afectivas, para permitir
el encuentro armonioso entre el conjunto de seres, componentes 'y recursos
de la Madyre Tierra. Significa vivir en complementariedad, en armonia
y equilibrio con la Madre Tierra y las sociedades, en equidad y solidari-
dad y eliminando las desigualdades y los mecanismos de dominacion. Es
Vivir Bien entre nosotros, Vivir Bien con lo que nos rodea y Vivir Bien
COMSLGO TMISINO.

Se observa que la definicién de vivir bien de esta ley marco
es afin a la primera definicion del Plan Nacional de Desarrollo y
de la CPE y se aleja de la segunda definicion que prevalece en el
Plan Sectorial de Desarrollo Productivo con Empleo Digno, la Ley
Marco de Autonomias y la Estrategia Plurinacional de Economia
Solidaria y Comercio Justo. Definicién que acoplada a un nuevo
concepto de desarrollo —el Desarrollo Integral-, busca conciliar
la visién revolucionaria y la vision gradualista a través de la pun-
tualizacién de que el desarrollo integral es una fase intermedia
para lograr el vivir bien como un nuevo horizonte civilizatorio y
cultural. Planteamiento que es explicitado asi: Desarrollo integral
Para Vivir Bien es el proceso continuo de generacion e implementacion de
medidas y acciones sociales, comunitarias, ciudadanasy de gestion piiblica
para la creacion, provision y fortalecimiento de condiciones, capacidades
y medios materiales, sociales y espirituales, en el marco de prdcticas y de
acciones culturalmente adecuadas y apropiadas, que promuevan relacio-
nes solidarias, de apoyo y cooperacion mutua, de complementariedad y
de fortalecimiento de vinculos edificantes comunitarios y colectivos para
alcanzar el Vivir Bien en armonia con la Madre Tierra. No es un fin,
sino una fase intermediaria para alcanzar el Vivir Bien como un nuevo
horizonte civilizatorio y cultural. Estd basado en la compatibilidad y
complementariedad de los derechos establecidos en la presente Ley.

La ley establece una visién no mercantilista de la naturaleza y
de la Madre Tierra, sustituyendo el concepto de recursos naturales
por el concepto de componentes de la Madre Tierra y sistemas
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de vida. La recuperacién de las visiones y concepciones de los
pueblos indigenas, el respeto y defensa de los derechos indigenas
y de la Madre Tierra son reafirmados. De igual manera la ley
corrobora el principio de economia plural en el Art. 4: E/ Estado
Plurinacional reconoce la economia plural como el modelo econdmico
boliviano, considerando las diferentes formas de organizacion economica,
sobre los principios de la complementariedad, reciprocidad, solidaridad,
redistribucion, igualdad, sustentabilidad, equilibrio y armonia, donde
la economia social comunitaria complementard el interés individual con
el Vivir Bien colectivo.

En relacién a los principios de la economia plural, destaca el
Art. 16 que establece el Reconocimiento, respeto y promocion de la ges-
tion territorial integral y sustentable de los componentes de la Madye Tie-
rra, que se encuentran en los territorios de las naciones y pueblos indigena
originario campesinos, comunidades interculturales y afro bolivianas, en
el marco de la recuperacion 'y uso de las normas, procedimientos, pricticas,
saberes y conocimientos tradicionales propios y de las normas del Estado
Plurinacional de Bolivia y Fortalecimiento de las prdcticas productivas
locales para el uso y aprovechamiento de los componentes de la Madre
Tierra, fortaleciendo los medios de vida, capacidades organizacionales y
habilidades de las poblaciones locales en el marco del manejo miiltiple y
diversificado de las zonas de vida.

Igualmente importante es el Art. 20 sobre la democratiza-
cién del acceso a los medios y factores de produccién en que se
establece: El Estado Plurinacional de Bolivia promoverd un mayor
acceso y control del Estado y del pueblo boliviano a los medios y factores
de produccion para mejorar su capacidad de produccion, agregacion de
valor y su comercializacion, mediante los siguientes aspectos principales:

1. Potenciamiento del sisterma productivo estatal, en el marco de la
economia plural, para la generacion y diversificacion de la riqueza
productiva.

2. El acceso equitativo a los medios y factores de produccion para
el pueblo boliviano, promoviendo formas comunitarias 'y colecti-
vas de produccion, urbanas y rurales, con impulso a los procesos
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productivos sustentables, diversificacion y agregacion de valor; am-
pliacion y acceso expedito por parte del pueblo boliviano a mercados
y prdcticas de intercambio, servicios de asistencia técnica, procesos
de innovacion, didlogo de saberes y desarrollo técnico y tecnologico
que promuevan y fortalezcan emprendimientos productivos vy de
servicios sustentables.

3. Desarrollo de complejos productivos, en el marco de la economia
plural, incluyendo encadenamientos productivos entre sectores y
regiones que dinamicen economias locales e iniciativas vinculadas
a la micro, pequeiia, mediana empresa y economia comunitaria,
involucrando con prioridad a los sectores agropecuario, artesanal,
industrial y de servicios.

4. Profundizacion de la democratizacion y diversificacion del sistema
Sfinanciero priovizando el desarrollo del sector productivo y la de-
manda de las productoras y los productores bistoricamente excluidos,
ast como la soberania y seguridad alimentaria, con un enfoque de
género y de sustentabilidad.

5. Promocion y financiamiento del desarrollo productivo nacional con
caracteristicas de solidaridad y fomento, con tasas de interés, ga-
rantias, plazos y otras condiciones de financiamientos convenientes
y acordes al ciclo de produccion de los sectores productivos.

6.  Orientacion al apoyo a la transformacion, diversificacion y creci-
miento de ln matriz productiva, a partir de la otorgacion de finan-
ciamiento en articulacion con servicios no financieros que respondan
a las necesidades y caracteristicas de los productores.

Finalmente estd el Art. 21 sobre la promocién del empleo a
través del incentivo a una economia diversificada en el marco de la
economia plural, democratizacion del acceso a los medios y facto-
res de produccidn, y fortalecimiento del desarrollo productivo de
la micro, pequefia, mediana empresa y de la economia comunitaria.

Esta nueva ley define un amplio espectro de actores: las na-
ciones y pueblos indigena originario campesinos, comunidades
interculturales y afro bolivianas, la micro, pequefia, mediana em-
presa, economia comunitaria y economia local. También prioriza
los sectores agropecuario, artesanal, industrial y de servicios.
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En conclusidn, si bien la hip6tesis (narrativa explicativa) del
gobierno del MAS partia correctamente del principio de pluralidad
econémica para el disefio de una politica puiblica alternativa a la
propuesta neoliberal, no se avanzé hacia una definicién consen-
suada y congruente con las dinimicas concretas de las realidades
economicas bolivianas. El resultado fue la inclusiéon de conceptos
en contradiccién en los diferentes documentos rectores de las
politicas de promocién productiva y fortalecimiento de la eco-
nomia plural. En los capitulos siguientes se verd que la profusion
retérica en las nuevas leyes, planes y estrategias no se plasmoé en
acciones concretas y coherentes para la diversificacion productiva
en el marco de una economia plural.

La revisién del marco normativo también advierte que la
definicion de los socios legitimos del nuevo modelo de economia
plural ha agudizado fragmentaciones y disputas por recursos y ac-
ceso a instancias de poder entre los actores econémicos populares.
Disputas que se mantuvieron marginales a la gestién de las politicas
macroeconomicas y del sector de hidrocarburos y, por lo tanto, li-
mitadas a recursos residuales en un contexto de bonanza financiera.

El rol del Estado en la economia

La recuperacion del rol mis activo del Estado en la economia fue
el pilar central del modelo de desarrollo propuesto por el gobierno
del Movimiento al Socialismo. Si bien esta orientacién politica pre-
senta afinidades con la discusion académica y politica en América
Latina al inicio del nuevo siglo, las divergencias entre los paises se
manifiestan en los contenidos y las modalidades de intervencién del
Estado y su relacion con el sector privado. La recuperacién del rol
mas protagoénico del Estado en la economia tiene dos alternativas:
(i) recuperar este rol del Estado como un medio para lograr los
objetivos de transformacién productiva y mayor equidad social o
(i) considerarlo como un fin en si mismo en pugna con el sector
privado consolidado para lograr los mismos objetivos. La primera
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alternativa no pone en cuestion el protagonismo del sector privado,
al mismo tiempo en que se defiende que éste debe estar enmarcado
en acciones publicas orientadas, por un lado, a la reestructuracion
productiva a través de politicas de fomento de innovacién y forta-
lecimiento de los encadenamientos productivos de las economias
nacionalesy, por el otro, a la generacién de bienestar colectivo. La
segunda alternativa se inclina a la estatizacién de la economia con
el retorno del Estado como actor directo a través de la expansion
de las nacionalizaciones y la creacién de empresas piblicas en un
amplio espectro de sectores. Como analizaremos a continuacion,
los nuevos marcos rectores promulgados desde 2006 se inclinan a
esta segunda alternativa, pese a que las acciones gubernamentales
no necesariamente las sigan.

El rol del Estado en la Constitucion Politica del Estado

La nueva carta constitucional define un amplio espectro de funcio-
nes del Estado en la economia: conducir el proceso de planificacion
econdmica y social con participacion y consulta ciudadana; dirigir
y regular la economia; ejercer la direccion y control de los sectores
estratégicos; participar directamente en la economia mediante el
incentivo y la produccién de bienes y servicios econémicos y socia-
les; promover la integracion de las diversas formas econdmicas de
produccién; promover la industrializacién de los recursos naturales
renovables y no renovables; promover la distribucién equitativa
de la riqueza y de los recursos econémicos del pais; determinar
el monopolio estatal de las actividades productivas y comerciales
que se consideren imprescindibles en caso de necesidad publica'y
gestionar recursos econémicos para la investigacion, la asistencia
técnica y la transferencia de tecnologia.

En relacién a los recursos naturales, la nueva Constitucién
Politica establece que el Estado asumiri el control y la direccion
sobre la exploracién, explotacién, industrializacién, transporte y
comercializacién de los recursos naturales estratégicos a través de
entidades publicas, cooperativas o comunitarias, las que podrin a
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suvez contratar a empresas privadas o constituir empresas mixtas.
En este sentido establece que el Estado podra suscribir contratos
de asociacion con personas juridicas, bolivianas o extranjeras, para
el aprovechamiento de los recursos naturales y deberd asegurar la
reinversion de las utilidades econémicas en el pais.

En relacién a los hidrocarburos, el texto establece que el Esta-
do ejerce la propiedad de toda la produccién de hidrocarburos del
paisy es el iinico facultado para su comercializacion, especificando
que la totalidad de los ingresos percibidos por la comercializacion
de los hidrocarburos es propiedad del Estado y que Yacimientos
Petroliferos Fiscales Bolivianos (YPFB) es la tnica facultada para
realizar las actividades de la cadena productiva de hidrocarburos
y su comercializacién. Se autoriza a YPFB a suscribir contratos,
bajo el régimen de prestaciones de servicios, con empresas publi-
cas, mixtas o privadas, bolivianas o extranjeras, para que realicen
determinadas actividades de la cadena productiva a cambio de
una retribucién o pago por sus servicios. También se define que
la suscripcion de estos contratos no podrd significar en ningtin
caso pérdidas para YPFB o el Estado boliviano.

No se explicita si se trata de contratos de servicios de riesgo o
puros, definicién que conlleva implicaciones importantes sobre los
términos de relacionamiento contractual con los actuales inversio-
nistas (empresas operadoras o prestadoras de servicios petroleros).
De aplicar el segundo caso, el Estado, a través de YPFB, toma el
control absoluto de la operacién del campo, incluyendo el riesgo
y lainyeccién de capital. Asimismo, los preceptos constitucionales,
en esta materia, complican la viabilidad de la gestién empresarial
de la estatal petrolera por la prohibicién de la suscripcion de con-
tratos que impliquen pérdidas para YPFB y del Estado boliviano;
aspecto posible dadas las altas probabilidades de riesgo geoldgico
y de mercado que caracterizan el entorno en que se desenvuelve
esta industria. El texto constitucional también establece que no
se reconocerd en ningdn caso tribunal ni jurisdiccién extranjera
y no se podrd invocar situacién excepcional alguna de arbitraje
internacional, ni recurrir a demandas diplomaticas.
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El rol del Estado en el Plan Nacional de Desarrollo

En concordancia con la Constitucién Politica del Estado, el Plan
Nacional de Desarrollo (2006-2011) establece que el cambio del
patrén primario exportador y de los dispositivos de dominacién
requiere del restablecimiento de las funciones econémicas del
Estado en la produccién, en la infraestructura, en la comerciali-
zacion y en el financiamiento. Se trata de la construccién de un
nuevo sector publico y una nueva empresa publica con un amplio
espectro de objetivos y funciones.

Los objetivos politicos, econémicos y sociales del nuevo Esta-
do son muy ambiciosos y, como plantea el plan, su cumplimiento
requiere del fortalecimiento de la participacién regulatoria y
promotora del Estado sobre el aprovechamiento de los recursos
naturales, de manera que garantice un beneficio sostenible y una
distribucion justa entre los actores que participan del mismo. Para
esto es necesario que sus excedentes sean canalizados a la diversi-
ficacion productiva y el desarrollo del drea social. Como estipula
el plan: Esta propuesta requiere la revision del destino de los recursos
provenientes de regalias, Impuesto Directo a los Hidrocarburos (IDH) y
otros impuestos al sector estratégico. Asi, los ingresos de coparticipacion
deben tener un destino en la diversificacion de la actividad productiva. A
su vez, el sector proveerd de insumos 'y bienes finales al sector estratégico
para lograr un tejido productivo mis denso y cobesionado (p. 93).

El plan explicita que las actividades extractivas basadas en
recursos naturales no renovables, especificamente los hidrocar-
buros y la mineria, son los dos pilares del desarrollo en Bolivia. El
objetivo es maximizar el excedente economico de los sectores estratégicos
y optimizar su uso para la diversificacion economica y el incremento del
bienestar en un contexto de equilibrio con el medio ambiente (p. 91). Asi
que con la generacion de las rentas estatales de los sectores de hidrocarbu-
ros, mineria, energia eléctrica y ambiental contribuird a la acumulacion
interna como soporte del desarrollo de los sectores generadores de empleo
e ingresos, en concordancia con la construccion de un pais digno, soberano
y productivo (p. 15).
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Ademis la renta que estos sectores generan también debe ser
canalizada para continuar la exploracién y explotacion. Comple-
mentariamente, sigue el plan, estos sectores intensivos en capital
requieren de grandes inversiones a largo plazo, tecnologia y mano
de obra especializada y, por esto, e/ pais requiere, por un lado, de
alianzas estratégicas con el sector privado nacional e internacional, cono
con otros paises, y por otro lado, criterios de desempeiio para generar
circuitos virtuosos entre el Estado y las empresas transnacionales (p. 93).

La centralidad de los sectores estratégicos para lograr el creci-
miento sostenible con equidad social se expresa en la idea de que las
actividades estratégicas contribuirdn al desmontaje del colonialis-
mo a través del cambio de la matriz productiva y la superacion del
neoliberalismo mediante la participacion del Estado en toda la cadena
productiva hidrocarburiferay con politicas estatales para fijar precios y vo-
limenes de exportacion (p. 93). La expectativa es que los hidrocarburos
y la energia eléctrica situarfan a Bolivia como el centro energético
sudamericano y norteamericano, al mismo tiempo que la mayor
participacién del Estado facilitaria el acceso universal con tarifas
diferenciadas aprovechando las fuentes energéticas disponibles.

El documento hace hincapié en que se trata de un nuevo Esta-
do que expresa un nuevo poder que surge de los sectores populares
e indigenas, de las comunidades campesinas y de los trabajadores
del campo y de la ciudad; siendo la expresion de los intereses de
los que durante siglos fueron marginados y excluidos. El Estado
es concebido como potencia transformadora del cambio hacia
una sociedad diversa, participativa y justa, subordinando el interés
individual a los intereses sociales y en la que se combina yy complementa
la accion espontdnea de las leyes del mercado con la prevision consciente
del Estado a través de la planificacion (p. 14). Para esto, sigue el do-
cumento, serd imprescindible diseiiar vy establecer mecanismos institu-
cionales que permitan que lo comunitario, lo local y lo regional participen
y tengan peso en la definicion de las politicas piiblicas y en las decisiones
del Estado en su conjunto (p. 15). Ain mas, es necesario que el Estado
establezca procedimientos vy formulas que favorezcan una distribucion
muds democrdtica del ingreso y de ln rigueza (p. 16) y enfatiza la tierra
y el empleo como elementos basicos.
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En relacién al sector generador de ingresos, las funciones
del Estado también son muy ambiciosas. El plan propone que
el Estado protegerd y promoverd la produccion nacional, en particular
de las unidades, asociaciones y comunidades de productores, con bajo
desarrollo de sus fuerzas productivas. A estos sectores se les facilitard y
dotard de mejores condiciones de acceso a tecnologia y financiamiento,
coadyuvando activamente a calificar sus recursos humanos y brindando
adecuados servicios e infraestructura de apoyo productivo, y un marco
Juridico-institucional funcional a ellos.

Las acciones de proteccién y promocién del sector de las
unidades de pequeno porte implican que e/ Estado no se circunscri-
bird solo a la esfera de la produccion, sino también a la comercializacion,
coadyuvando con ello tanto a distribuir equitativa y racionalmente el
ingreso y el capital, como a expandir el mercado interno mediante ln
proteccion selectiva del mismo, para lograr una sustitucion competitiva
de las importaciones. En este sentido, el Estado impulsard el desarrollo
productivo y comercial con la dotacion de infraestructura de transporte,
energia y telecormunicaciones, entre otras, y la implantacion del Sistema
Boliviano de Innovacion Tecnologica. También se prevé politicas que ga-
ranticen amplio acceso a tecnologias modernas, asistencia técnica, dotacion
de servicios financieros 'y de normalizacion y certificacion acreditacion de
calidad. En relacion a las exportaciones, el plan dice que /z partici-
pacion del Estado estard enfocada a lograr adecuados procedimientos de
acopio, estandarizacion, empaque, acreditacion, certificacion de calidad,
promocion, apertura'y ampliacion de los mercados externos, en base a la
Marca Boliviana.

En cuanto a las relaciones internacionales, el plan establece
el objetivo de transformacién del relacionamiento con otros es-
tados en concordancia con el nuevo patrén de desarrollo # fin de
eludir las influencias perniciosas de un mundo enfrascado en una feroz
competencia por capturar 'y acumular el excedente internacional, a costa
de I biodiversidad del planeta y la propia supervivencia humana. Esto
permitivd proteger al pais y la sociedad de los elementos perniciosos que
introduce la tecnologia para abaratar costos y lograr competitividad,
como el uso perverso de la biotecnologin que implican condicionamientos
politicos de sumision para acceder a mercados externos.
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Mis adelante el plan especifica el medio para lograr relacio-
nes de intercambio mds equitativas: la construccién y desarrollo
de alianzas estratégicas con Estados que comparten el comercio justo en
beneficio de los pueblos y no de las transnacionales que controlan los mer-
cados internacionales y ln Organizacion Mundial del Comercio. En un
tono fuertemente voluntarista, el documento define el Vivir Bien
entre los paises: e/ Vivir Bien extensivo a las relaciones con los pueblos
en condiciones distintas al simple intercambio mercantil de productos entre
empresas, que benefician primero a sus propietarios y residualmente a
los demds, significa incorporar la solidaridad, la complementariedad y
la reciprocidad — entendida como ayuda oportuna y no como un inter-
cambio de compensaciones obligatorias y equivalentes en las relaciones
entre naciones 'y pueblos, rompiendo asi con las formas tradicionales de
los limitados acuerdos de comercio.

En términos generales, la vision del pais que se quiere cons-
truir es descrita asi: La Bolivia productiva es la que ha transformado,
integrado y diversificado su matriz productiva en el marco del nuevo
patron de desarrollo, de tal manera que ha ocupado el conjunto de su
territorio y ha logrado el desarrollo de los complejos productivos; es la
que crea productos materiales e intelectuales con marca boliviana, ha
alcanzado ln industrializacion de sus recursos naturales y aumentado el
valor agregado a sus exportaciones con el apoyo del Estado promotor y
protagonista del desarrollo, con politicas productivas y un mercado interno
fortalecido; es ln que genera excedentes, contribuye a la acumulacion
interna y los distribuye equitativamente (p. 19).

La revision de estos documentos y de las politicas efectivamen-
te implementadas en los tltimos siete afios muestra una importante
brecha entre, por un lado, declaraciones grandilocuentes y muchas
veces voluntaristas sobre las metas que se quiere alcanzar y, por el
otro, lineamientos de politicas poco desarrollados sobre el alcance
del Estado y su relacionamiento con el sector privado. La apuesta
no discriminada al protagonismo del Estado y la insuficiente aten-
cién sobre variables y dinimicas econémicas que estin mds alla
del control unilateral del Estado delinean una confusa orientacién
para las politicas publicas. La baja selectividad de los objetivos
y funciones estatales combinada con los ambiciosos objetivos
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distributivos desencadené politicas publicas fragmentadas y con
baja capacidad de gestion.

El supuesto causal de que el Estado podria unilateralmente y
discrecionalmente desplazar algunos actores econémicos conso-
lidados en la economia boliviana mostré sus limites tanto en las
distorsiones no previstas producidas por la intervencion estatal
mal conducida en el sector estratégico y en el sector no tradicional
generador de empleo, reconocidas por el mismo gobierno, como
también por la presuncién de que las capacidades del Estado
podrian ser generadas al mismo ritmo de la ampliacién de sus ta-
reas, falacia también reconocida por las autoridades de esta gestion.

En conclusién, si bien la hipétesis apuntaba correctamente al
bajo protagonismo del Estado durante el periodo neoliberal como
causa para el limitado desarrollo productivo del pais, las limitaciones
de la hipétesis causal residieron en: (i) la dificultad de distincién
entre las diferentes alternativas de un mayor protagonismo del
Estado —via actor directo en la economia (empresas publicas) o via
actor indirecto (instrumentos de politica publica en coordinacién
con el sector privado en toda su diversidad), (ii) una visién dogma-
tica de como construir una nueva hegemonia politica en el pais a
través de la eleccion de la supremacia de la economia estatal y (iii)
dificultad de lectura de las limitaciones estructurales del Estado y
de la complejidad de las dinimicas de mercado. El resultado, como
se seguira analizando, fue grandes ambivalencias y contradicciones
sobre la relacién del Estado con el sector privado —la ampliacién de
la jurisdiccion estatal como un fin en si mismo en algunas areas y
mads bien posiciones liberales en otras. Se asiste a la emergencia de
alianzas no claras del Estado con actores econémicos emergentes
y parte del sector privado tradicional.

El patrén extractivista y los caminos
de la industrializacién

Si bien la identificacion de la escasa industrializacion de la econo-
mia boliviana como la causa estructural para la baja productividad y
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la precariedad laboral es correcta, el concepto de industrializacion
por etapas del gobierno del MAS es inadecuado en la actualidad. La
propuesta de construir una industria de base en la primera etapa
para, después, apostar al fortalecimiento de los otros sectores
econdémicos ya no es la adecuada para el siglo XXI.

El concepto de “industrializacién por etapas” se expresa en la
distribucién de la inversién publica programada y ejecutada en los
primeros siete aios de la gestion gubernamental. La priorizacién
del sector tradicional intensivo en capital (hidrocarburos y mineria)
en relacién al total de los sectores econémicos es evidente en la
inversién publica programada. En términos relativos se observa
que la inversién publica programada en el sector hidrocarburifero
fue ascendente pasando de 11,4% en 2006 a 26,9% en 2009 del
total de la inversion en el sector productivo. El salto significativo
ocurrié en 2010 cuando la inversién programada en el sector hidro-
carburifero correspondi6 al 64,6% del total del sector productivo
para cerrar en 60,2% en 2012.

En contraposicion, la inversién publica programada relativa
en el sector agropecuario fue descendiente pasando de 71,4% en
2006 a 37,2% en 2009. De la misma manera la caida mis fuerte
ocurri6 en 2010 cuando ésta correspondi6 al 20,5%, volviendo a
subir un poco en 2011 para bajar a 19% en 2012. La misma ten-
dencia se advierte en el sector manufacturero pasando de 12% en
2006 a 8,3% en 2009, para en el afio 2010 llegar a solo el 2,8% y
volver a subir a 10,6% en 2012 (ver tabla 10).

La misma tendencia se observa en la inversion publica ejecuta-
da. En términos relativos, la inversion ejecutiva en hidrocarburos
y mineria se increment6 en la gestién de Evo Morales en compa-
racién con los afios anteriores, mientras que la inversion relativa
en el sector agropecuario mostré una tendencia descendente
significativa y en el sector de industria y turismo no increment6
proporcionalmente en los tltimos diez afos (ver tabla 14). Es asi
que, pese al incremento de la inversién absoluta ejecutada en todos
los sectores debido a la bonanza econdémica, el sector productivo
no tradicional fue el que registré el incremento mis modesto.
Andlisis que profundizamos en el capitulo siguiente.
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En contraposicion al concepto de “industrializacién por eta-
pas” de la mitad del siglo XX estd el concepto de industrializacién
diversificada del siglo XXI como el proceso que debe dar lugar a una
mejora continua de la organizacién de la financiacion, produccién
y circulacion en todos los sectores econémicos —agropecuario,
industrial, servicios y comercio— con incremento de productivi-
dad, innovacién y agregacién de valor. Este concepto incorpora
el desarrollo de las posibles ventajas competitivas en sectores no
tradicionales, considerando el nuevo curso que tomé la economia
mundial y los nuevos nichos de mercado para productos agricolas,
turismo, servicios y comercio.

Los estudios sobre industrializaciéon diversificada muestran
que el reto estd en el disefio e implementacion de politicas dife-
renciadas, consistentes y sostenidas para el fortalecimiento de las
cadenas de agregacion de valor (agricultura, industria, turismo,
servicios y comercios) donde se concentra la mayoria del empleo,
en paralelo con politicas dirigidas a la consolidacién de los sectores
energéticos. Desde esta perspectiva, son necesarias politicas inte-
grales de mejoras continuas de los encadenamientos productivos
para la superaci6n de las brechas de productividad del tejido eco-
némico boliviano. Estas incluyen apoyo al desarrollo tecnolégico
y ala mejora de la gestién empresarial, la formacion y capacitacion
de recursos humanos, el fortalecimiento de la asociatividad en el
marco de la pluralidad organizativa y socioeconémica. Este con-
cepto de industrializacién diversificada se sintoniza con el objetivo
de generacion de empleo de calidad y sostenible en el mediano
y largo plazo, en contraposicién al concepto de industrializacién
por etapas.

En conclusién, como sociedad necesitamos abrir el debate
publico sobre tres conceptos claves para un desarrollo alternativo:
pluralidad econémica, el rol del Estado en la economia e indus-
trializacién. En relacién a la pluralidad econémica, es importante
discutir las posibles y deseables articulaciones entre los principios
de solidaridad, redistribucién, mercado y autosuficiencia. De esta
manera los proyectos politicos de organizaciéon econémica no
se reducen a “una economia de mercado” o “una economia de
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Estado” o un “economia de subsistencia”. Al revés, el concepto de
pluralidad econémica nos permite proyectar economias con mer-
cado, Estado, reciprocidad y subsistencia. Desde esta perspectiva,
la discusién sobre el rol del Estado en la economia se vuelca a los
desafios de articular los diferentes principios para un desarrollo
con crecimiento econémico, equidad social y sostenibilidad. En
relacion al concepto de industrializacién, es importante plantear
las preguntas: ¢cuiles son los caminos posibles para un pais como
Bolivia?, ¢cudles son las rutas posibles para la transiciéon gradual
de una economia altamente dependiente de la explotacién de re-
cursos naturales no renovables a una economia mds diversificada,
sostenible y equitativa?



CAPITULO V
Las politicas macro y microeconémica
para la transformacién productiva
con empleo digno

Una vez revisada la hip6tesis causal del problema publico que
orient6 el disefio e implementacién de la politica econémica,
pasamos al anilisis de los instrumentos de politica macro y mi-
croeconémica implementados entre 2006-2012. El criterio del
andlisis es la coherencia del conjunto de politicas econémicas para
lograr los objetivos de la transformacién productiva, creacion de
empleos de calidad y distribucién del excedente.

En el capitulo IT discutimos la importancia del alineamiento del
conjunto de politicas econémicas para lograr los objetivos de diversi-
ficacion productiva y superacion del patrén de crecimiento extracti-
vista. También se revisé el debate sobre los aciertos y desaciertos de
la politica macroeconémica y microeconémica en la historia reciente
de América Latina. En relacion a la politica macroecondmica, se
observa la tendencia regional de desencuentro entre ciertas formas
de conseguir estabilidad macroeconémica y el logro de crecimien-
to econémico sostenido con diversificacién productiva. Segun la
CEPAL (2010), la mayoria de los paises latinoamericanos, a los largo
de la década de los noventa, opt6 por politicas macroeconémicas que
tuvieron como prioridad la estabilidad financiera, entre tanto, los
resultados sobre el crecimiento econémico y la equidad social fueron
muy magros. En efecto, en el periodo 1990-2008, el crecimiento
anual promedio apenas alcanz6 el 3,2%. EI PIB per cipita para ese
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lapso también fue limitado, 1,7 %, especialmente si lo comparamos
con Asia oriental, cuyo PIB per cipita crecié en 4,1%.

Ademas de tasas de crecimiento econémico bajas, el producto
regional tuvo demasiadas fluctuaciones. Para la CEPAL (2010), el
hecho de que la macroeconomia en los aflos noventa haya sobre
enfatizado los objetivos de baja inflacién y disciplina fiscal tuvo
consecuencias negativas desde la perspectiva del desarrollo. La
estabilidad macroeconémica financiera contrasté con las inten-
sas fluctuaciones de la tasa del PIB que, a su vez, fue resultado de
la volatilidad de la entrada y salida de capitales en la regién. La
inestabilidad del producto se tradujo en fuertes variaciones de la
demanda agregada, el tipo de cambio y las expectativas de los ac-
tores econémicos. El entorno macroeconémico de los anos 90 en
América Latina no estimul6 la formacién de capital, la innovaciéon
tecnoldgica y la creacion de empleos de calidad.

En una reflexién mais teérica, Ocampo (2007) sostiene que
el concepto de estabilidad macroeconémica se transformé en los
aflos noventa. Después de la Segunda Guerra Mundial, para el
pensamiento keynesiano, estabilidad macroeconémica implicaba
una combinacién de equilibrio interno (pleno empleo, crecimiento
econémico estable e inflacién baja) y externo (balanza de pagos
equilibrada). A partir de la hegemonia del pensamiento neoliberal
en los aflos noventa, el equilibro fiscal y la estabilidad de precios se
convirtieron en los objetivos dominantes de las politicas macroeco-
némicas. El rol contra ciclico de estas politicas fue abandonado y
se dej6 de lado los temas de inestabilidad macroeconémica real, es
decir comportamiento del producto y empleo. Ocampo aboga por
politicas macroeconémicas que amplien sus objetivos e incluyan
multiples dimensiones, involucrando no solo la estabilidad fiscal o
de precios sino también la evolucion del producto, las relaciones de
endeudamiento sostenibles, balance pablico-privado saludable, mo-
deradas tasas de interés de largo plazo, tipos de cambio competitivos
¥, lo mds importante, el objetivo keynesiano final: el pleno empleo.

En la misma linea de razonamiento, Ffrench-Davis (2010) sos-
tiene que el entorno macroeconémico no puede concentrarse tan
solo en el control de la inflacién y balance fiscal, la macroeconomia
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es un espacio mucho mds dinimico donde se catalizan los efectos
e interrelaciones de las politicas fiscal, monetaria y cambiaria del
mercado interno y de la cuenta de capitales. Estas interacciones
inciden sobre manera en la evolucién y estabilidad del crecimiento
econdémico, en la formacién de capital y en la creacién de empleos.
Por lo tanto, la calidad tanto de las politicas macroeconémicas como
suadecuada coordinacion es central para promover la diversificacion
productiva y una mejor distribucién del ingreso. En suma, para
Ffrench-Davis, es necesario pasar del fuerte sesgo ‘financierista’ y
‘cortoplacista’ a un enfoque que priorice, explicitamente, el desa-
rrollo productivo y su repercusién en la equidad. Ello requiere un
enfoque integrado en que se incorporen las interrelaciones entre
la micro y la macroeconomia, y se consideren las implicancias de
la intensa heterogeneidad estructural de los mercados nacionales y
la pro ciclicidad intrinseca de los flujos financieros internacionales.
Este enfoque permitiria avanzar en la generacién de un entorno ma-
croecon6émico mds democritico y flexible para los diversos agentes
econdémicos y sociales que generan la riqueza del pais.

En relacion a las politicas microeconémicas para el fortaleci-
miento productivo, la literatura aboga por la complementariedad
entre politicas horizontales y verticales o sectoriales como fue am-
pliamente discutido en el capitulo II. La construccién de una insti-
tucionalidad propicia para el disefio e implementacion de politicas
verticales en coordinacion con politicas horizontales es un elemento
esencial para precautelar las posibles falencias del aparato estatal
como, por ejemplo, la cooptacién por intereses privados (externos
e internos al gobierno) en detrimento del bien publico buscado y,
al mismo tiempo, superar las fallas que ocasiona el mercado, tanto
para la transformacion productiva como para la equidad social.

Las politicas macroeconémicas y la transformacién
productiva

En el periodo 2006 y 2012, las politicas econémicas adoptadas
en Bolivia, en especial las politicas monetarias y cambiarias,
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mantuvieron elevados grados de continuidad, en objetivos e
instrumentos, respecto al pasado neoliberal, cuando las politicas
macroecondmicas priorizaban el control de la inflacién y el ba-
lance presupuestario. Entre tanto, durante la administracion del
presidente Morales la politica fiscal fue expansiva, de hecho se
enfatiz6 mds el gasto y la inversion. Desde una perspectiva mas
general, la estabilidad de precios tuvo prioridad en la agenda de
las politicas publicas, y tanto el crecimiento como la creacién de
empleo en el sector productivo estuvieron en un segundo plano.
Mis aun, estas dos tltimas variables fueron afectadas por los al-
tibajos en los ciclos econémicos, problemas de acceso a créditos,
apreciacion del tipo de cambio real, politicas monetarias contrac-
tivas y tasa de interés elevadas hasta el primer trimestre del 2009.
Posteriormente, resultado de la crisis internacional, las acciones
monetarias cambiaron de signo.

Es asi que el control de la inflacion fue uno de los objetivos
centrales de la politica macroeconémica de la gestion del presi-
dente Morales. También fue relevante el esfuerzo por mantener
los equilibrios fiscales donde se obtuvieron resultados superavi-
tarios, en gran medida, gracias a los choques externos positivos
de ingresos. Cabe recordar que la economia boliviana vivié un
trauma hiperinflacionario a mediados de los afios ochenta que
condicioné las percepciones y acciones de los agentes econémi-
cos por muchos afios. Este evento marco la memoria colectiva de
empresas, personas y actores politicos y los torné muy sensibles
a la variable de inflacion.

Politica monetaria

Los principales instrumentos de la politica monetaria son la tasa
de interés y la regulacion de la liquidez. Del comportamiento de
estos dos factores depende no solo la tasa de inflacién sino también
la trayectoria del producto. Segin la CEPAL (2010), en América
Latina, la politica monetaria ha ido adoptando la estabilidad de
precios como objetivo unico en las ltimas décadas. En estas
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circunstancias, los inversionistas productivos en la region se han
beneficiado de estabilidad financiera pero han estado sujetos a una
gran inestabilidad de las tasas de interés, que han sido elevadas y
volatiles, en particular, para las empresas de menor tamafio.

En los primeros tres afios de la gestion del presidente Mora-
les (2006-2008), las autoridades del Banco Central optaron por
politicas monetarias contractivas para asi controlar el exceso de
liquidez producido por el aumento de las exportaciones nacionales
asociadas al boom de precios de las materia primas. El exceso de
liquidez era una de las causas de la aceleracion inflacionaria. Las
politicas anti-inflacionarias adoptadas por el gobierno buscaron
trabajar tanto por el lado de la oferta como de la demanda. Por el
lado de la oferta, las principales medidas del gobierno fueron la
promocién de la importacién directa de alimentos y el control de
las exportaciones de productos de la canasta basica como el aceite,
maiz y subproductos, azicar y arroz para destinarlas al mercado
local. También se apoy6 con créditos a sectores productivos
nacionales para aumentar su oferta. Por el lado de la demanda,
el BCB f1j6 limites al Crédito Interno Neto (CIN) y establecié
limites a las Reservas Internacionales Netas (RIN). Asimismo se
dinamizaron las operaciones de mercado abierto (OMA) para mo-
derar el incremento de la liquidez en el sistema y evitar presiones
inflacionarias. Las tasas de rendimiento de los titulos publicos en
moneda nacional a 360 dias sobrepasaron el 10%.

En mayo del 2008, se implementaron medidas administrati-
vas, como el cambio del afio base del IPC, que redujo el impacto
contable del aumento de los precios de los alimentos. En el Indice
de Precios al Consumidor (IPC) de 1993, los alimentos y bebidas
tenfa una ponderacién de 49,1%, en el nuevo indice se redujo
2 39,3%. Estos ajustes técnicos ayudaron a bajar el indice de la
inflacién del 2008, neutralizando, en términos administrativos, el
aumento de precios de los alimentos.

La politica monetaria contractiva del periodo 2006-2008 deri-
v0 en el aumento de las tasas de interés tanto pasivas como activas
de la banca comercial. En el primer caso, éstas ayudaron a retirar
liquidez del sistema y, en el segundo, fueron el piso de referencia
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para los créditos de los bancos comerciales que encarecieron sus
préstamos, en especial para las actividades productivas. Esto quiere
decir: la politica monetaria mantuvo un sesgo anti productivo.
Paradéjicamente, a pesar del incremento de la liquidez en el sis-
tema bancario, el costo de los créditos para las empresas aumento,
reduciéndose el universo de proyectos rentables del sector privado
productivo nacional. En especial, las tasas de interés elevadas
perjudicaron a las pequefias y medianas empresas.

Ademais de mantener una inflacion baja y estable, la politica
monetaria buscé la “bolivianizacién” del sistema financiero. Las
tasas de encaje, mas elevadas para los depdsitos en moneda extran-
jera, ademds de ayudar las politicas monetarias mas restrictivas,
incentivaron a que los agentes econémicos realicen ms transac-
ciones en moneda nacional.

A partir de cuarto trimestre del 2009 se produjo una inflexién
en la politica monetaria y se torn6 mds expansiva en un contexto de
crisis internacional, una desaceleracion del crecimiento econémico
interno y menores presiones inflacionarias; entretanto el objetivo
de una mayor bolivianizacién de depésitos y créditos se mantuvo.

La politica monetaria mis relajada permitié reducir las tasas
de interés en la economia y, asi, contribuir parcialmente a reavivar
el consumo doméstico y la inversion interna, en especial en cons-
truccion. De esta manera se busc6 compensar la reduccion de la
demanda externa que habia comandado el crecimiento econémico
en un primer momento. En efecto, a partir del primer trimestre
del 2009 hasta fines de 2011, las tasas de interés bajaron de ma-
nera significativa, especialmente las pasivas. A partir del segundo
trimestre de 2010 las tasas de interés activas del sistema comercial
volvieron a subir. Bajo estas nuevas circunstancias, se esperaba la
recuperacién de la inversion privada, sin embargo, la expansion
del crédito fue parcial y no se concentr6 en el sector productivo.
A pesar de los cambios en la politica monetaria, la liquidez en el
sistema privado ain es muy elevada.

El ahorro nacional privado no se canaliza a la inversién pro-
ductiva debido a barreras estructurales e institucionales que existen
en la economia boliviana. Dados los intensos cambios politicos
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y legales en el periodo 2006-2012, atn persisten en Bolivia per-
cepciones de inseguridad juridica; ademads, el acceso al crédito
por las empresas es limitado debido a las garantias altas. A esto
se suma las trabas administrativas para acceder a los créditos y la
ausencia de politicas industriales y productivas que incentiven la
inversion privada. En el periodo 2006-2011, los créditos de la
banca comercial se concentraron en el comercio, los servicios y
la construccion. En la tabla 11 se observa que en 2011 alrededor
del 77% de los créditos se destinaron a estos sectores, mientras
el financiamiento comercial a los sectores industria, agricultura y
mineria se mantuvo en 23%.

La politica monetaria logré cumplir sus objetivos financieros:
la “bolivianizacién” de la economia y el control de la inflacion.
En efecto, a inicios del aio 2000, el 80% de los depésitos en el
sistema bancario estaban en délares, en el 2011, los depésitos en
moneda extranjera habian bajado al 36,9%.

La industria de micro finanzas en Bolivia y el Banco
de Desarrollo Productivo

La industria de micro finanza se ha desarrollado de manera sig-
nificativa en Bolivia, concentrindose en aquellos sectores de la
poblacién de bajos ingresos que se dedican a actividades como
el comercio y servicio informal. Los origenes de esta industria
son Organizaciones No Gubernamentales (ONG) que otorgaban
microcréditos a grupos que no tenfan acceso al financiamiento
en el sector financiero tradicional. Muchas de las organizaciones
sin fines de lucro, posteriormente, se convirtieron en bancos in-
gresando en el marco regulatorio. En la actualidad, el sector de
la micro finanza estd divido en entidades reguladas como; Banco
Los Andes Procredit S.A., Banco Solidario S.A., FFP Ecofuturo
S.A., FFP Fassil S.A., FFP Fie S.A., FFP Fortaleza S.A., FFP Prodem
S.A., Fundacién Agrocapital que pertenecen a Asofin (asociacion
de entidades financieras especializadas en micro finanzas). Las
entidades no reguladas estin organizadas en Finrural (asociacion
de instituciones financieras para el desarrollo rural), institucién
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que agrupa: Aned, Emprender, Crecer, Cidre, Pro Mujer, Fon-
deco, Idepro, Diaconia, Fubode, Funbodem, Foncresol, Impro,
SFR Sartawi.

El sistema micro financiero regulado en Bolivia ha experimen-
tado un crecimiento inédito en el pais. En el periodo 2006-2012 la
tasa de crecimiento de las captaciones de ahorro fue de 35,4% y de
las colocaciones de crédito fue de 30,4%. Hasta mayo de 2013, los
préstamos y captaciones de la industria de micro finanza regulada
estaban alrededor de los 3.233 millones de ddlares. El nimero de
clientes que recibieron créditos sobrepasaba las 704 mil personas
y la cantidad de personas con depdsitos estin muy cercanas a los
3 millones (Boletin Asofin, 2013). En relacién al total de las enti-
dades de intermediacidn financiera, reguladas y no reguladas, en
el mercado de microcrédito y consumo, la cantidad de prestatarios
lleg6 a 1.558.144 con una cartera de 6.137 millones de délares en
diciembre de 2012. Segin esta misma fuente, se calcula que el
nivel de cobertura del sistema de microcrédito y consumo es del
30% de la Poblaciéon Econémicamente Activa del pais.

La transicién a entidades bancarias permiti6 a las entidades
micro financieras reguladas acceder a captaciones (ahorros y DPFs)
y otras fuentes de financiamiento como entidades de segundo piso
u otras entidades financiadoras del exterior, asi como a fondos
interbancarios locales. Las instituciones financieras de desarrollo
(IFD) también ampliaron sus acciones y estin frente al desafio
de ampliar y diversificar sus fuentes de financiamiento. Las IFD
por su cardcter no regulado no pueden acceder a captaciones del
publico y sus fuentes de financiamiento estdn restringidas a prés-
tamos bancarios y recursos del exterior. En este contexto, estas
entidades micro financieras estdn frente al desatio de buscar dinero
en el mercado de capitales boliviano. Las tasas de interés para los
clientes de los microcréditos bajaron como resultado de los cam-
bios institucionales y transformaciones internas de las entidades
reguladas. Similar tendencia se registra en las IFD no reguladas.
Las tasas promedio han experimentado una reduccion de 26,9%
en el afno 2000 a 18% en el afio 2011. Otro indicador importante
de la solidez y avances en la industria del microcrédito es que la
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mora es muy baja respecto al sistema financiero nacional. En 2004
la mora en el sector de micro finanza no regulada era de 8% en
2004, mientras que en 2011 bajé a 2%. En el sector regulado la
mora bajé a 1%.

No obstante estos cambios en la estructura organizacional, la
cartera de micro finanza contintia concentrada en las actividades de
servicios, consumo y comercio. Entre 2006-2010 solo el 17,8% de
los clientes eran del sector productivo (Asofin, 2011). Ademads estos
créditos se caracterizaron por montos bajos y plazos cortos, por lo
tanto, de alta rotacién. El desafio para la industria micro financiera
y de las instituciones de desarrollo del sector estd en penetrar a
sectores con un perfil productivo mayor, en concreto ampliar la
cobertura a las pequefias y medianas empresas. La ampliacion de
la cobertura de préstamos también pasa por la necesidad de que
las instituciones financieras de desarrollo cuenten con recursos
frescos, dgiles y menos costosos, en un contexto financiero carac-
terizado por mucha liquidez.

Frente a la escasez de créditos al sector productivo se creé el
Banco de Desarrollo Productivo (BDP) que inici6 sus operaciones
en el aflo 2007 y hasta 2012 habia otorgado créditos por un valor
de 214 millones de délares. Uno de los objetivos mas importantes
del BDP es apoyar al sector productivo nacional. La composicién de
los préstamos del BDP es la siguiente: el sector de alimentos recibi6
el 75%, los textiles captaron el 12% vy el resto tuvo colocaciones
menores, como se deduce de la tabla 12. Pese a esta distribucion,
la cartera agropecuaria del BDP no fue capaz de revertir el bajo
acceso de capital por parte del sector. Hasta el momento no se
cuenta con instrumentos de seguimiento, monitoreo y estudios
de evaluacion de los créditos otorgados por el BDP. Se sabe que
la otorgacién de créditos respondi6 a presiones politicas en el afio
electoral (2008) y que el Banco de Desarrollo Productivo no ha
avanzado en la coordinacién con otros instrumentos de politica de
promocién productiva como, por ejemplo, programas de mejora
de gestion, apoyo a la innovacidn, asistencia técnica, capacitacion
y fortalecimiento de los complejos productivos. La amplitud de las
alternativas de instrumentos de politica de promocién productiva
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fue presentada en el capitulo II. Estas limitaciones ponen en en-
tredicho su funcién como agente de desarrollo productivo.

Tabla 12
Crédito del Banco de Desarrollo Productivo acumulado,
en miles de US$ y porcentual segun sector de actividad, 2007-2012

Sectores Total en miles de $us Porcentaje
Total 213,828 100.00
Alimentos 161,164 75.37
Artesania 3,869 1.81
Ceramica 1,024 0.48
Cueros 2,541 1.19
Maderas 9,741 4.56
Construccion 3,775 1.77
Metalmecanica 2,726 1.27
Orfebreria 531 0.25
Plasticos 291 0.14
Textiles 25,892 12.11
Turismo 2,273 1.06

Fuente: Banco de Desarrollo Productivo y Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.
Politica cambiaria

El tipo de cambio es una variable macroeconémica esencial para
la sostenibilidad de los equilibrios macroeconémicos, pero tam-
bién para promover una adecuada asignacién de recursos entre
los actores econémicos. Ademads es un indicador clave que influye
en la competitividad de las exportaciones de una economia. El
comportamiento del tipo de cambio, durante la gestién del pre-
sidente Morales, registr6 dos periodos marcadamente diferentes,
pero que en una evaluacion general tuvo un sesgo que debilit6 las
exportaciones no tradicionales, fomenté las importaciones legales
e ilegales y no contribuy6 a la diversificacién productiva. Como
en el pasado neoliberal, el tipo de cambio fue utilizado como un
instrumento mds para controlar la inflacion. Entre el afio 2006
y octubre del 2008, el tipo de cambio nominal se fue apreciando
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lentamente. Desde mediados del 2008, el tipo de cambio nominal
se congel6 en Bs 7.08 por un délar para la compra y Bs 6.97 por
dolar para la venta hasta finales del 2009. En 2010y 2011 se pro-
dujeron mini revaluaciones cerrando la gestion de 2011 en Bs 6,96
para la venta y Bs 6,86 para la compra. El hecho de mantener un
tipo de cambio controlado cambi6 las expectativas de los agentes
economicos, dificultando un uso mis flexible de esta variable.

La politica fiscal

El anilisis de la politica fiscal es fundamental para entender el
crecimiento econémico. El balance fiscal no es una meta del
desarrollo en si misma, mis bien es un instrumento que puede
tener multiples objetivos, entre los mas importantes el control
de la inflacién pero también el apoyo al desarrollo productivo,
la provision de infraestructura bésica y la provision de servicios y
bienes sociales. Bajo este marco conceptual, la politica fiscal de la
administracion del presidente Morales se concentré en los ciclos
cortos. Estuvo mis preocupada por mantener un balance positi-
Vo que en promover crecimiento econémico de largo plazo. La
acumulacién de consecutivos superavits fiscales tuvo un objetivo
politico. La accién del gobierno se centraliz6 mas en capturar
mayores rentas del sector petrolero, aumentar el gasto publico
en programas sociales y menos en aumentar la efectividad y volu-
men de la inversién publica. Si bien la inversion publica fue mds
proactiva que en el pasado, se concentré nuevamente en empresas
estatales de gran porte, en los sectores tradicionales intensivos en
capital y en grandes obras de infraestructura.

La evaluacién de la gestion de las finanzas pablicas durante la
administracién del presidente Morales debe ser analizada a partir
de dos contextos. El primero es el excelente contexto internacional
que enfrenta la economia boliviana a partir del afio 2005, hecho
que se da gracias a un aumento significativo de los precios de las
principales materias primas que Bolivia exporta. El segundo tiene
que ver con el aumento significativo que se registr6 en los ingresos
del sector publico no financiero. En virtud de la implementacién de
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la nueva Ley de Hidrocarburos en 2005, que cambi6 la estructura
impositiva del sector, la nacionalizacién de las empresas transna-
cionales y las mejores recaudaciones tributarias, los ingresos del
sector publico no financiero aumentaron en promedio 35% en el
periodo 2005-2011.

En un ambiente de choque externo positivo de ingresos, estas
medidas de politicas publicas permitieron superar crénicos déficits
publicos del pasado e iniciar un periodo de bonanza fiscal. En los
afios 2003, 2004 y 2005 se registraron déficits fiscales de -7,9%,
-5,5% y -2,2% del PIB respectivamente. En los aflos 2006, 2007
y 2008 se registraron superavits fiscales de 4,5%, 1,7% y 3,2%
respectivamente. Como resultado de la crisis financiera interna-
cional y un mayor dinamismo del gasto y la inversion publica, en
el periodo 2009, 2010 y 2011, la bonanza fiscal se reduce a 0,1%,
1,7 y 0,8% del PIB respectivamente. Las recaudaciones fiscales,
comandadas por el Impuesto Directo a los Hidrocarburos (IDH),
pasaron del 20,6% en 2005 al 24,4% del PIB en 2011. Los ingresos
provenientes de renta interna y aduanas evolucionaron de 17,6%
en 2005 a 19,1% del PIB en 2011.

Deuda externa y deudn interna

En lo que se refiere a la deuda externa boliviana, ésta se redujo de
manera significativa. En el 2003 representaba mas de 60% del PIB,
mientras en el 2011 solo representaba el 14,4% (3.485,89 millones
de délares) del PIB. Esta contraccién se explica por las condo-
naciones de la deuda realizadas por paises amigos y organismos
internacionales como el Banco Mundial y el BID. Las negociaciones
sobre la condonacién de la deuda externa se iniciaron a inicios del
aflo 2000 y contaron con el apoyo de campaifias internacionales
liderizadas por organizaciones no gubernamentales. E1 75% de la
deuda externa corresponde a la cooperacion multilateral mientras
que 25% ala cooperacion bilateral. Los principales acreedores de
la deuda externa son la Corporacién Andina de Fomento (CAF),
con un 37% del total de la deuda externa, le siguen el BID y BM
con participaciones del 21,9% y 11,3 % respectivamente en 2011.
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Entre los acreedores bilaterales mds importantes estin Venezuela,
Brasil, China y Alemania, en este orden de importancia. Cabe des-
tacar el incremento rapido de la deuda con Venezuela, que ademas
refleja el nuevo escenario de las alianzas internacionales de Bolivia.

La deuda interna total del gobierno esta compuesta por la
deuda de corto plazo del BCB y las obligaciones de mediano y
largo plazo bajo responsabilidad del TGN. La evolucién de la
deuda interna del BCB estd asociada a las operaciones de mercado
abierto para regular la liquidez del sistema financiero. Durante
la administracién del presidente Morales se produjo un exceso
de liquidez, debido al aumento de las exportaciones y las remesas
internacionales, que generd presiones inflacionarias. E1 BCB realizo
operaciones de esterilizacion a través de la colocacién de titulos
valores en el mercado, para lo cual tuvo que aumentar las tasas
de interés de sus papeles. La deuda del BCB no estuvo destinada
a financiar gastos, y fue un resultado de la politica monetaria
contractiva adoptada por el gobierno para controlar la inflacién.

La deuda publica interna del Tesoro General de la Nacién
también se incrementé en 51% en promedio, en el periodo 2006-
2011. Sorprende el crecimiento de esta deuda en una situacién de
superavit fiscal. En relacion al PIB, la deuda interna del TGN ha
oscilado de 26,3% del PIB en 2006 a 23,1% en 2010y 18,6% en
2011. En lo que se refiere a la composicién de la deuda parte se
origina en el pago a los jubilados del antiguo sistema universal.
El TGN se presta de los aportantes de las AFP para pagar estos
pasivos. En el 2011, 41,5% de la deuda era con los fondos de
pension, 27,3% con el mercado financiero y 31% con el Banco
Central de Bolivia.

Inversion y Gasto Priblico

Las acciones fiscales mds pro-activas reflejan un cambio en el
modelo de desarrollo econémico y social. La politica fiscal fue
mds expansiva en el periodo del presidente Morales pero estu-
vo desconectada del resto de las politicas macroeconémicas. A
partir del afio 2006, el Estado comenz6 a intervenir en diferentes
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actividades de la economia de Bolivia. En este contexto, la politica
fiscal se desconect6 parcialmente del objetivo de preservar la
estabilidad macroeconémica del pais, como en el pasado neoli-
beral, y se focaliz6 mds en metas sociales y productivas a través
de varios instrumentos como, por ejemplo, la entrega de varios
tipos de bonos, el mayor gasto publico y el salto de la inversion
publica.

En estas condiciones de bonanza fiscal, el gasto del sector
publico también aumenté de manera importante. En el periodo
2005-2008, los gastos corrientes subieron en un promedio anual de
23,2%. En el 2009 bajo6 a 4,4% respecto al afio anterior y volvié a
mostrar una tendencia creciente en los afios posteriores, llegando
a17,1% en 2011y 14,1% en 2012. En términos de participacién,
los gastos corrientes corresponden aproximadamente al 70% y los
gastos de capital al 30% en los dltimos anos. Entre los gastos mas
importantes estdn las transferencias condicionadas conocidas en
Bolivia como: bono Juancito Pinto, renta dignidad y bono Juana
Azurduy de Padilla (ver tabla 13).

La inversion publica también tuvo un incremento absoluto
destacable, pasando de 629 millones de délares en 2005 a 2.873
millones de délares en el afio 2012. En términos absolutos hubo
incrementos en todos los sectores. En términos proporcionales, la
inversion publica en infraestructura absorbié en promedio anual
48% del total de las inversiones, mientras el sector social absorbid
el 29% y el sector productivo el 17% entre 2006 y 2012. Si bien
la inversion total aumentd en todos los sectores, en términos
proporcionales la inversién social disminuy6 en los dltimos diez
afios, pasando de 48,9% en 1999 a 25,4% en 2012. Contraria-
mente se incremento la inversion proporcional en el sector de
infraestructura que pasé6 de 33,4% en 1999 a 40,1% en 2012. La
inversion en el sector productivo se incrementé de 9,9% en 1999
a12,7% en 2009 y 28% en 2012 del total de la inversién publica.
Sin embargo, la principal actividad que absorbi6 este incremento
fue hidrocarburos con 60,6% del total de la inversién productiva
en 2012, mientras el sector agropecuario recibié el 22,1%, el sector
de industria y turismo el 8,7% y mineria el 8,7%.
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Es asi que en términos proporcionales la inversién en el
sector agropecuario en relacion al total del sector productivo
disminuy6 considerablemente en los dltimos diez afios, pasando
de 79% del total de la inversion productiva en 1999 a 22,01%
en 2012, mientras que la industria y el turismo mantuvieron su
participacién en el total de la inversién productiva en alrededor
de 8% en los dltimos diez afos. En contraposicion se observa que
la inversion publica en hidrocarburos y mineria pasé del 12,7%
en 1999 a 60,6% en 2012 del total de la inversién productiva.
En el sector de infraestructura, la inversién publica en energia,
comunicaciones y recursos hidricos present6 una tendencia al in-
cremento proporcional, aunque el transporte sigui6 absorbiendo
mads del 75% en promedio anual en los dltimos siete afios. Como
se puede concluir, la inversién publica volvié con fuerza a sec-
tores tradicionales como hidrocarburos y mineria, mientras que
el apoyo directo al sector productivo agropecuario e industrial
disminuy6 (ver tabla 14).

Otro dato relevante del periodo 2006-2012 es el financia-
miento nacional de la inversién publica. En efecto, en el 2009
mas del 70% de estas inversiones fueron sostenidas con recursos
domésticos, mientras la fuente de financiamiento externo se redujo
a 28,5%. Esta situacion es contraria al periodo neoliberal cuando
la dependencia del financiamiento externo era muy alta. De todas
maneras preocupa la sostenibilidad de la inversién pablica debido
a su alta dependencia de los precios internacionales de hidrocar-
buros y mineria.

La diferencia entre la inversién publica programada y eje-
cutada responde principalmente a los problemas de gestion. Las
mayores brechas entre lo programado y ejecutado estin en el
sector productivo en comparacién con el sector de infraestruc-
tura y social. Situacion que muestra las dificultades de gestién
de politicas de fomento productivo tanto en el sector tradicional
(hidrocarburos y mineria) como en el sector no tradicional (in-
dustria, turismo y agropecuaria), resultando en la transferencia de
recursos no ejecutados del sector productivo hacia, principalmente,
el sector de infraestructura como se puede observar en la tabla 15.
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Inversion y Politica Social

El nivel de inversion publica social se duplicé y mis en el periodo
2006-2012 alcanzando en este tltimo afio a 729,6 millones de d6-
lares. Los items mds importantes fueron educacién, urbanismo y
vivienda. Segun fuentes oficiales, este incremento de la inversién
social serfa una de las explicaciones para la reduccién de la pobreza,
que en el afio 2006 alcanzaba al 60% la poblacién, en 2009 se habria
reducidoa 51,3% y en 2011 a 48,5%. En el caso de la pobreza ex-
trema, se habria pasado del 37, 7% en el afio 2006 a 26,1 % durante
el afno 2009y 24,3% en 2011. Otra explicacion para esta reduccion
de la pobreza tiene que ver con los programas de transferencias en
efectivo a grupos vulnerables. La cobertura de beneficiarios de los
bonos Juana Azurduy de Padilla, Juancito Pinto y Renta Dignidad
alcanzé el 30,8% de la poblacion a final de 2011.

El bono Juancito Pinto estd dirigido a estudiantes del primero
a octavo curso de primaria. Esta transferencia busca incentivar
la permanencia y culminacién escolar de los nifios(as). Desde
una perspectiva microeconémica, el bono contribuye a mejorar
el capital humano y ayuda a la ampliacién de la cobertura de las
necesidades basicas. Desde un dngulo macroeconémico, crea de-
manda agregada desde la base de la pirdamide social contribuyendo
al dinamismo del mercado interno, especialmente entre los mas
pobres. En el afio 2006, se beneficiaron 1 millén de alumnos con
el bonoy en 2011 la cobertura subié a 1,6 millones de estudiantes.

La Renta Dignidad es la transferencia mas antigua. Su origen
es el Bonosol, un seguro de vejez universal creado en 1995. A
partir del 2007, esta transferencia se denomina Renta Dignidad
y beneficia a todos los bolivianos mayores de 60 afios; 896.470
personas fueron beneficiadas en 2011. En el pasado, este bono se
financiaba con parte de la renta petrolera administrada por fondos
de pension privados. En la actualidad, la fuente sigue siendo la
misma, aunque la administracion de los ingresos petroleros ahora
estd bajo control total del Estado boliviano a través de la empresa
estatal de petréleo, YPFB. Esta es una transferencia con un impacto
social importante porque es una politica estatal que persiste por
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mas de 15 afios. También se ha convertido en un componente im-
portante de la demanda doméstica, contribuyendo a la reduccién
de la pobreza y al dinamismo econémico.

El bono Juana Azurduy de Padilla se orienta a incrementar el
uso de servicios de salud por las mujeres y los nifios hasta los dos
afios de edad. El objetivo de esta politica social es disminuir los
niveles de desnutricién y mortalidad materno-infantil. El nimero
de beneficiarios de esta transferencia condicionada fue de 277.004
mujeres en 2011.

En general, el gasto social de la administracién central del
gobierno aumenté6 en un 12,3% promedio anual entre el 2006 y
2012, esto incluye pago de salarios a profesores y médicos, que
constituyen la fuerza laboral mas grande del sector publico. Ade-
mads incorpora la estimacién del valor nominal de la ayuda cubana
y venezolana en las dreas de salud y educacion y el programa Evo
Cumple (ver tabla 16).

Los tres bonos son las acciones de politica social mds impor-
tantes y exitosas de la administracion del presidente Morales que
tienen un alto rédito electoral y politico. Las dudas sobre estas
politicas estin asociadas principalmente al manejo politico clien-
telar. Ademads de los bonos, los proyectos sociales mas relevantes
son: los programas de Alfabetizacién y Post Alfabetizacion, los
telecentros educativos, la construccién de infraestructura, el Pro-
grama Multisectorial Desnutricién Cero, Operacién Milagro con
el apoyo de médicos cubanos, el Programa de Vivienda Social y
Solidaria. Mencién especial requiere el programa Evo Cumple,
por su impacto social y politico. Este provee recursos financieros
directos para diferentes proyectos municipales y de comunidades
elegidos por las poblaciones. Buena parte del financiamiento
provino de la cooperacion venezolana. En el periodo 2006-2012
se gastaron 393,8 millones de délares en 4.218 proyectos. Aun
no se conocen estudios independientes de evaluacién de impacto
y existen evidencias indicativas de que este programa se inscribe
en una logica clientelar de entrega de didivas a cambio de apoyo
politico. También hay denuncias de baja transparencia, ausencia
de seguimiento y control de los recursos entregados (ver tabla 17).
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En el ambito del empleo primaron los programas de corto
plazo. Los mas importantes son: (i) el Programa Propais para la
generacion de empleos temporales en comunidades con altos indi-
ces de extrema pobreza; (ii) el Programa Empleo Digno Intensivo
en Mano de Obra que promueve empleos en dreas afectadas por
desastres naturales; (iii) el Programa Mi Primer Empleo Digno
dirigido a incrementar la insercién laboral de jévenes de escasos
recursos, bachilleres de areas peri-urbanas y (iv) el Programa
de Certificacién Laboral. No se cuentan con evaluaciones de
los impactos de estos programas y si efectivamente ayudaron a
los desempleados a una integracion sostenida en el mercado de
trabajo. Se sabe que estos programas ayudaron a capturar a mas
mujeres que hombres y que estos trabajadores provienen de los
estratos mdas bajos de la poblacién. El incremento de los empleos,
principalmente no calificados, se dio principalmente en los sectores
de la construccién, minerfa, comercio y construccion, dindmica
vinculada al boom econémico que vive el pais desde 2005.

El Ministerio de Trabajo ha coordinado con el Ministerio
de Desarrollo Productivo y Economia Plural la elaboracién del
Plan Sectorial de Desarrollo Productivo con Empleo Digno bajo
la comprensién de que la alta informalidad laboral requiere de
politicas de promocién de las unidades econémicas donde esta
concentrada la mayoria de los y las trabajadoras. Analizaremos los
instrumentos priorizados y su alcance mds adelante. De todas for-
mas el Ministerio de Trabajo mantuvo las funciones tradicionales
de regulacién de las relaciones obrero-patronales formales, cuyo
alcance no sobrepasa el 20% de los trabajadores del pais. Queda
pendiente una profunda reforma de la institucionalidad encargada
del mundo del trabajo para coordinar politicas de amplio espectro
orientadas a superar la alta informalidad, precariedad e inseguridad
laboral. A fines de 2010 se ha promulgado la reforma del sistema
de pensiones; su evaluacién requerird nuevos estudios.

En general las politicas sociales no tuvieron un enfoque integral,
primando la baja coordinacién institucional entre los programas
sociales, la perspectiva de corto plazo y de corte asistencialista,
pese a que el Plan Nacional de Desarrollo establece el objetivo de
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universalizar la proteccién social. No se superd la segmentacion de
los servicios sociales como educacién y salud, con la continuidad de
la fragmentacién de programas sociales que multiplican institucio-
nes paralelas. Tampoco se abri6 la discusion sobre un nuevo “pacto
fiscal” que eleve significativamente los niveles de ingreso publico y
corrija el sesgo regresivo de los ingresos tributarios sobre concen-
trados en los ingresos indirectos y la alta dependencia de los precios
de los recursos naturales exportados. Es urgente un mejor manejo
de la politica macroeconémica para enfrentar choques externos y
superar el cardcter pro-ciclico del gasto social.

Apuntes finales sobre las politicas macroeconémicas

La politica fiscal durante el gobierno del presidente Morales fue
mucho mds expansiva que en anteriores periodos. Tanto el gasto
como la inversién publica aumentaron. La inversién publica se
concentré en los sectores estratégicos y grandes proyectos de
infraestructura. El grueso del gasto publico se destiné a los bo-
nos sociales y gasto corriente, sobre todo salarios. No obstante el
mayor dinamismo del Estado, las tasas de inversién publica y pri-
vada y de crecimiento econémico atin son bajas. En este contexto
persisten tres desafios. Primero esta el tema de la calidad tanto
del gasto como la inversién piblica y sus grados de conexién con
el sector privado productivo. Segundo, considerando que cerca
al 50% de los ingresos que financian las acciones del gobierno
provienen del sector exportador de hidrocarburos y minerales, se
presenta el desatio de cémo hacer menos vulnerable al Estado de la
volatilidad de los precios internacionales de los recursos naturales.
El tercer desafio se refiere a la mayor sintonia de la politica fiscal
con metas de crecimiento a mediano y largo plazo.

En suma, la politica macroeconémica del presidente Morales
arrastré fuertes influencias en objetivos e instrumentos del perio-
do neoliberal y no estuvo integralmente encaminada a promover
la diversificacién productiva y empleo de calidad. Las politicas
monetarias y cambiarias estuvieron concentradas en controlar
la inflacién, por lo tanto, manteniendo un sesgo anti-productivo
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como en el pasado. Solo a partir de la crisis financiera mundial
del 2008-2009 y su repercusion en la economia nacional es que la
politica monetaria se torné mas flexible y promovi6 la reduccién
de las tasas de interés que, sin embargo, no incentivaron a que el
sector privado se endeude debido a restricciones institucionales
y estructurales (tamafios de empresa, garantias) del mercado de
capitales boliviano. La politica fiscal fue mis pro-activa en temas
sociales y productivos, aunque en este ltimo caso se concentr6
en sectores tradicionales como los hidrocarburos y la minerfa. La
falta de coordinacion entre las politicas macroeconémicas también
conspiré para un contexto poco favorable al desarrollo productivo.

Las politicas microeconémicas para la promocién
productiva con empleo digno y fortalecimiento de la
economia plural

Como fue analizado en el capitulo II, el éxito de las politicas
microeconémicas de desarrollo productivo depende de liderazgo
y apoyo politico en el mds alto nivel para la coordinacién del
conjunto de politicas econémicas y sociales necesarias para la
transformacion productiva. De esta manera se esperaba un alto
perfil politico del Ministerio de Desarrollo Productivo y Economia
Plural (MDPyEP) por ser la instancia responsable de generar una
nueva institucionalidad estratégica para los sectores de la agroin-
dustria y alimentos, artesania, manufactura, industria y turismo.
Contrariamente, se verificé un posicionamiento institucional débil
del Ministerio de Desarrollo Productivo y Economia Plural en el
aparato politico y burocritico del Estado. Como consecuencia,
dicho ministerio no asumi6 el rol de coordinador entre los dife-
rentes ministerios e instancias;'® rol que no fue transferido a otra

10 Por ejemplo, el Ministerio de Planificacién del Desarrollo, el Ministerio
de Educacién y su Viceministerio de Ciencia y Tecnologia (a cargo de la
creacion del Sistema Boliviano de Innovacién), el Ministerio de Economia
y Finanzas, el Ministerio de Trabajo (pese a la elaboracién conjunta del



168 ¢QUE PASO CON EL PROCESO DE CAMBIO EN BOLIVIA?

reparticion estatal. A lo que suma limitaciones en la coordinacion
interna.

De hecho, este ministerio identifica las siguientes debilidades
en su plan estratégico institucional de 2010: (i) posicionamiento
institucional débil del ministerio en el aparato politico y burocra-
tico del Estado, (ii) ausencia de un plan estratégico institucional
hasta 2010, (iii) debilidad de instrumentos de planificacion para
agilizar la toma de decisiones a través de un adecuado control, (iii)
deficiencias en la planificacién del presupuesto y asignacion de re-
cursos, (iv) debilidad en la comunicacién interna y relacionamiento
con unidades subnacionales para la coordinacién de programas
y proyectos que ayuden al desarrollo de cadenas productivas, (v)
ausencia de un sistema de informacién territorial que permita
identificar potencialidades productivas para generar nuevos em-
prendimientos, (vi) alta rotacién de autoridades y técnicos y (vi)
proceso de contratacion deficiente de personal técnico capacitado
para la realizacion de tareas especificas.

Las empresas publicas: el instrumento priorizado
para la promocién productiva de la economia plural

El Plan Sectorial de Desarrollo Productivo con Empleo Digno,
elaborado por el MDPYEP en coordinacién con el Ministerio de
Trabajo, define dos principios orientadores de las politicas de
promocién productiva: (i) la ampliacién de la participacion del
Estado como agente directo en la economia, a través de las empre-
sas publicas y mixtas, y (ii) la redistribucién de la riqueza a través
de la ampliacién del consumo social. En concordancia con estos
principios, las empresas publicas se convirtieron en el principal
instrumento de intervencién para la promocién productiva con
empleo digno en el marco de la economia plural. Esta priorizacién
fue expresada de la siguiente manera en el Plan Sectorial:

Plan Sectorial), el Ministerio de Desarrollo Rural y Tierras y el Banco de
Desarrollo Productivo.
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Cuadro 5
Intervencion de las empresas en los niveles de la economia

ler A través de la constitucién de empresas publicas estratégicas,
nivel como niicleos dinamizadores del desarrollo productivo
EMPRESAS nacional
PUBLICAS
nzisgl Con la formacion de empresas mixtas (capitales
pablicas y privados), que se constituyen en nicleos
EMPRESAS L . )
MIXTAS dinamizadores del desarrollo productivo regional
3er Con el apoyo al desarrollo de iniciativas privadas,
nivel comunitarias y cooperativas, para generar mayor
EMPRENDIMIENTOS empleo y redistribucion de los ingresos
PRIVADOS Y COMUNITARIOS

INTERVENCION DEL ESTADO EN EL CONTROL DE LOS MERCADOS
(productos con problemas de abastecimiento)

Fuente: Plan Sectorial de Desarrollo Productivo con Empleo Digno.

La eleccion de las empresas publicas como el principal ins-
trumento de politica de desarrollo productivo se inscribié en el
planteamiento politico de formacién de un nuevo bloque de poder
econémico nacional orientado a garantizar la redistribucion de la
riqueza y evitar distorsiones en los procesos de acumulacién de
ingresos. Se advierte la intencién politica de sustitucién de em-
presas privadas consolidadas por empresas publicas para limitar la
acumulacion de ingresos en manos privadas y, a través del control
estatal, lograr el objetivo redistributivo. Los otros instrumentos
de politica planteados en el Plan Nacional y en el Plan Sectorial
orientados a impulsar el fortalecimiento del tejido productivo,
como los servicios de desarrollo, las agencias de desarrollo, el
sistema boliviano de innovacién, entre otros, fueron relegados a
segundo plano y no recibieron mayor atencién ni recursos.

Las empresas publicas respondieron a dos principales objeti-
vos: promover la participacion directa del Estado en el desarrollo
econémico del pais como un fin en si mismo y garantizar el con-
sumo social y el control de la inflacién. Objetivos que entraron en
contradicciéon como veremos mds adelante. Las empresas publicas
creadas entre 2006 y 2010 son:



170 ¢QUE PASO CON EL PROCESO DE CAMBIO EN BOLIVIA?

Empresa de Apoyo a la Produccién Alimentaria (EMAPA),
creada por Decreto Supremo N° 29230 del 15 de agosto de 2007,
con la misién de “apoyar a los sectores de la cadena productiva de
alimentos; a la produccién agropecuaria y agroindustrial; contri-
buir a la estabilizacién del mercado interno de productos agrope-
cuaria y agroindustrial; y a la comercializacién de la producciéon
del agricultor en el mercado interno y externo”. Hasta el momento
esta fue la empresa publica que mds recursos publicos recibié en el
sector no tradicional. Entre sus actividades estan: la importacién
de productos de la canasta basica para su comercializacién en el
mercado nacional; la otorgacién de créditos para insumos con cero
tasa de interés y transferencias directas a proyectos productivos;
la compra y entrega de insumos agropecuarias; la transformacién
basica de la produccién; la comercializacién de la produccién, y
la prestacion de servicios para el sistema de produccién (asistencia
técnica, alquiler de maquinaria, almacenamiento y otras actividades
relacionadas con la produccién agropecuaria). Como veremos a
continuacién, esta empresa no actué en todos estos ejes.

La Empresa Publica Nacional Estratégica Cartones de Bolivia
(CARTONBOL) con sede en Vinto, Oruro fue creada mediante
Decreto Supremo N° 29256 del 5 de septiembre de 2009, con la
perspectiva de constituirse en la principal empresa proveedora de
carton corrugado en Bolivia y asi romper el monopolio de empresas
privadas, satisfacer la demanda existente y permitir a los micro y
pequeiios productores contar con una alternativa de embalaje que
satisfaga sus exigencias en calidad y costo.

La Empresa Publica Nacional Estratégica Papeles de Bolivia
(PAPELBOL), con sede en Villa Tunari, Cochabamba, creada me-
diante Decreto Supremo N° 29255 del 5 de septiembre de 2007,
con el objetivo de satisfacer la demanda interna de papel, con la
perspectiva de que a mediano o largo plazo sustituya las importa-
ciones por produccién nacional. Como se analizard a continuacion
esta empresa no llegé a funcionar pese a la inversion realizada en
maquinarias y equipos.

La Empresa Publica Nacional Estratégica Lacteos de Bolivia
(LACTEOSBOL), con su primera sede en Cochabamba (mediante
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Decreto Supremo N° 29254 del 5 de septiembre de 2007), fue
creada para producir leche pasteurizada, mantequilla, crema, queso
y yogurt, promoviendo asi el consumo de leche y sus derivados y
el desarrollo de micro y pequefio emprendimientos lecheros. El
objetivo es instalar nueve plantas procesadoras de leche.

La Empresa Publica Nacional Estratégica Cementos de
Bolivia (ECEBOL), cuya primera sede estd en Oruro (mediante
Decreto Supremo N° 29667 del 9 de agosto de 2008), tenfa como
objetivo implementar plantas de cemento en el territorio nacio-
nal, en Potosi y Oruro; culminar sus estudios de identificacién y
construccion de plantas industriales entre 2010 y 2012 y poner
las plantas en marcha en 2013.

La Empresa Publica Nacional Estratégica Azicar de Bolivia
(AZURCABOL), con sede en Bermejo, se cre6 mediante Decreto
Supremo N° 29874 del 24 de diciembre de 2008.

La Empresa Puablica Nacional Estratégica de Almendras y
Derivados (EBA), con sede en la poblacién de Sena, en Pando,
fue creada mediante Decreto Supremo N°® 0225 del 29 de julio de
2009 con el objetivo de realizar el acopio, beneficiado y comer-
cializacion de la almendra.

La Empresa Pablica Nacional de Oro (EBO) fue creada por
COMIBOL en cumplimiento de la Ley 3720, en diciembre de 2010,
con el objetivo de comprar oro a precio de cotizacién internacional
para venderlo al Banco Central de Bolivia. El Banco Central tenia
la mision de hacer la refinacién para obtener la certificacion de
tipo bancario. El objetivo era legalizar la actividad minera de mil
cooperativistas y controlar el contrabando.

El anilisis de la asignacién y ejecucion presupuestaria muestra
que en las gestiones 2008 y 2009 se asigné a las empresas publicas
el 87,3% y el 79,8% respectivamente. Del total de empresas publi-
cas, en dos afilos EMAPA recibi6 alrededor de 85% del presupuesto.
Esto coincide con la afirmacién del MDPyEP, de que la creacion
de empresas publicas constituye su principal logro en la gestion
2006-2010. Para Insumos Bolivia se asigné el 6,6% en 2008 y el
9,6% en 2009. El restante 6,1% de los recursos presupuestados
en 2008 y 10,6% en 2009 fueron destinados a la administracion
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central, los ministerios de Comercio y Exportaciones, Turismo,
Microy Pequeiia Empresa, Mediana y Gran Empresa e Industria,
proyectos especificos y servicios y agencias de desarrollo. Los
resultados logrados por las agencias y servicios de desarrollo,
instrumentos importantes de intervencién indirecta del Estado
para la superacion de las fallas de mercado, fueron muy puntuales
y de baja cobertura.

Implementacién de las politicas microeconémicas

La decision de crear empresas publicas en un amplio espectro de
sectores no se fundé sobre la inexistencia o falta de interés de la
inversion privada en la provision de productos o servicios claves en
las cadenas productivas.!! Al revés, la identificacién de los sectores
para la creacion de las primeras empresas publicas respondi6 a
criterios politicos, muchas veces de forma reactiva frente a con-
flictos sociales, otras como respuesta al pedido de actores sociales
y en otros casos por disputas politicas con empresarios con alto
perfil politico.

En este marco no sorprende que entre las amenazas a las em-
presas publicas identificadas por el gobierno en los informes de
gestion y memorias institucionales del MDPYEP (2009) se incluyera
la presencia de empresas consolidadas con acceso a tecnologia,
conocimiento y experiencia en los mismos rubros de las empresas
publicas recién creadas. En el caso de la Empresa Boliviana de
Almendras y Derivados, los informes especifican, entre las ame-
nazas, la presencia de otras empresas privadas beneficiadoras de la
castafia y la consecuente disminucién de materia prima disponible.

Las primeras empresas publicas fueron creadas sin un plan
estratégico y un plan de negocios. Un ejemplo de esta falencia es
que, después de dos afios de creacion de la empresa LACTEOSBOL,

11 Unejemplo de este vacio que justificaria la creacion de una empresa puiblica
podria ser el servicio de transporte aclimatado (cadena de frio) que no existe
en Bolivia. Este servicio es clave en las cadenas de productos perecederos
(alimentos y flores).
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se realizaron los estudios de mercado, un plan maestro de pro-
duccién y de gestion administrativa. De la misma manera, los
requerimientos administrativos legales (por ejemplo, la licencia
de funcionamiento y registro ambiental), asi como los recursos
humanos, fisicos y materiales necesarios para el funcionamiento
de la empresa también fueron obtenidos dos afios después de su
creacion. La imposibilidad de poner en marcha la empresa PAPER-
BOL después de realizadas inversiones en maquinaria y equipos es
otro ejemplo dramatico de esta situacién. Sin embargo, se reporta
que el ingenio azucarero en San Buenaventura estd concluyendo
su estudio con el apoyo de la Universidad de Sao Paulo, Brasil,
y del Ministerio de Azicar de Cuba. Esto abre la posibilidad de
que las futuras empresas piblicas cuenten con un plan estratégico
para su puesta en marcha.

De hecho en 2010 el gobierno reconocio las siguientes dificul-
tades en la constitucién y funcionamiento de las empresas publicas:
(i) ausencia de normativa especifica, que resulta en morosidad
burocritica para la toma oportuna de decisiones (por ejemplo, la
necesidad de licitacion publica para la compra de materia prima),
(i) ausencia de sistemas de informacién que apoyen la toma de
decisiones como, por ejemplo, la compatibilizacién de costos, (iii)
ausencia de estudios actualizados de mercado y de canales de dis-
tribucién, (iv) carencia de experiencia y conocimiento parcial del
mercado por los funcionarios publicos, (v) ausencia de un sistema
de gestién juridica, empresarial y administrativa, (vi) carencia de
disefo de procesos industriales, administrativos y comerciales que
agilicen las operaciones, (vii) barreras idiomaticas que dificultan
la comunicacién con proveedores en la fase de montaje de las ins-
talaciones y mantenimiento técnico, (viii) ausencia de transporte
propio para la distribucién de los productos, (ix) deficiencia en la
provision de materia prima importada (fluctuacién de precios y
barreras arancelarias) e insumos, como la insuficiente provision
de agua para la produccién y (x) demora en la construccién de
infraestructura.

Tampoco se cuenta con estudios de seguimiento y evalua-
cién de las empresas publicas y los programas implementados
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por el gobierno. Segin el Ministerio de Desarrollo Productivo y
Economia Plural los estudios de seguimiento y evaluacién de las
empresas publicas no existen. E independientemente de si es cierto
0 no, esta investigacioén confirmé que éstos no estan disponibles
para la ciudadania, limitando la capacidad de monitoreo, control
e incidencia sobre las politicas pablicas.

Sin embargo y de cara a los resultados de las nuevas empre-
sas publicas en el sector no tradicional notificados por medios
de comunicacién, el gobierno declaré en 2010 que éstas tienen
caricter social y que, por lo tanto, no tienen que responder a los
criterios de eficiencia y rentabilidad. Esta declaracion buscé eximir
al Estado de la rendicién de cuentas de las inversiones publicas
canalizadas a estas empresas.

En términos generales, no se cuenta con evaluaciones sistema-
ticas sobre los instrumentos de la politica de desarrollo productivo
con empleo digno. Los anilisis externos, sin articulacién con el
gobierno, indican que la actual gestién publica, como la de los
gobiernos anteriores, no cuenta con un planteamiento estratégico
para el fortalecimiento de los tejidos econémicos con gran poten-
cial productivo (agricultura campesina, industria y turismo) y se
acumulan esfuerzos descoordinados, insuficientes y de bajo alcance.

Resaltamos la creacion de la Unidad de Anilisis Productivo
(UDAPRO) como el principal instrumento para recoger infor-
macion primaria y secundaria para la toma de decisiones en el
Ministerio de Desarrollo Econémico y Economia Plural. Esta
unidad no logré consolidarse como instancia responsable de la
recoleccion y andlisis de informacién, la cual fue discontinuada
con la finalizacién del financiamiento de la cooperacién espaiiola.

Se observa ademis que el conjunto de los programas y acciones
no cuenta con claros criterios de éxito y fracaso. La ausencia de
pardmetros para evaluar los proyectos e interrumpir los apoyos
en los casos de fracaso, asi como la no previsién de estrategias de
monitoreo y evaluacién continua por una red de actores externos e
internos al Estado, son serias debilidades de la gestién publica. No
menos importante es la premisa de que la planificacién unilateral
es suficiente y no se vislumbre la construccién de espacios
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institucionales para la promocién de esfuerzos cooperativos entre
el sector publico y privado. De la misma manera, no se avanza en
la coordinacidn institucionalizada con universidades, centros de
investigacién nacional e internacional, agencias pares en los paises
de la region ni la sociedad civil. Frente al legado institucional muy
precario para el apoyo integral al sector productivo que heredé el
actual gobierno, el reconocimiento de la dificil tarea de supera-
cién de las debilidades del aparato burocritico y la necesidad de
coordinacién con la sociedad civil es fundamental en esta nueva
etapa de ampliacién de las funciones del Estado para la transfor-
macién productiva. En este marco es importante la apertura a las
investigaciones y conocimientos acumulados asi como a la estrecha
colaboracién interinstitucional.

El gobierno parte de la premisa de que los tipos de actividad
que se debe promover y los mercados a los que se debe entrar
pueden ser identificables de antemano por técnicos del sector
publico sin la promocién de conexiones entre los diferentes actores
nacionales e internacionales, en configuraciones institucionales
propiciadoras de la inmersién de los tomadores de decisién en
los tejidos productivos. La suposicion de que las decisiones bu-
rocraticas debian y podian sustituir las dindmicas de mercado se
tradujeron en politicas que no consideraron seriamente las dis-
torsiones negativas que sus intervenciones podrian generar en el
funcionamiento de los mercados. Un ejemplo de esto fue la prohi-
bicién, en 2008, de exportacién de productos de la canasta basica
mediante la emision de los Certificados de Abastecimiento Interno
y Precio Justo para las exportaciones de aceite, azticar, maiz y sus
subproductos, y arroz. Al contrario del resultado de defensa del
mercado nacional, esta medida desincentiv la inversién produc-
tiva tanto para el mercado interno como externo, en un contexto
de incremento de los precios de estos productos y de la capacidad
de consumo de la poblacién. Proceso que contribuyd, en 2009 y
2010, al desabastecimiento del mercado nacional y al incremento
de sus precios y de otros productos, como el pollo, cuyo insumo
principal es el maiz. Para contrarrestar la inflacién de alimentos,
el gobierno intensific6 la importacién de estos productos.
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En un marco institucional deficiente, el objetivo de regulacion
de precios gané prioridad sobre el objetivo de promocién de la
produccion nacional de bienes de consumo para el mercado local
como, por ejemplo, la produccién de alimentos. Pese a la amplitud
de objetivos que deberia cumplir la principal empresa publica para
la promocién productiva del sector agropecuario —-EMAPA—, al final
prim6 el objetivo del control de la inflacién y estabilizacion del mer-
cado interno sobre los objetivos de promocién de la produccion e
incremento de productividad. Esta empresa restringio su actuacién
a dos frentes: (i) la importacién de productos de la canasta bésica
y (ii) la otorgacién de créditos para insumos, compra y entrega de
insumos, acopio y comercializacién de la produccién nacional. En
suma no se desarrollaron las actividades de asistencia técnica, pres-
tacion de servicios y otras para el incremento de la productividad,
principalmente en el sector de la pequefia y mediana produccion.

Se observa que continda la baja productividad principalmente
del sector campesino, el deterioro de la produccién agroalimentaria
y la creciente necesidad de importacién de productos alimenticios
basicos como frijoles, hortalizas, frutas, arroz, papas, harina de
trigo, azicar, productos licteos, ademds de materias primas para la
agroindustria (CEDLA, 2010). En este contexto no es sorprendente
que el MDPyEP apunte al control inflacionario como segundo logro
de la gestion 2006-2009 alcanzado a través de la importacién de
alimentos basicos de la canasta familiar, después de la recuperacién
del rol del Estado a través de la creacién de empresas publicas.

Nuevos estudios muestran que el modelo de actuacion de las
empresas publicas, incluida EMAPA no propicia el fortalecimiento
de las asociaciones de productores. Al contrario, su modelo de
relacionamiento contractual directo con productores individuales,
sobrepasando las asociaciones, estd debilitando las instancias de
accion colectiva en el dmbito productivo. La relacién vertical (de
arriba hacia abajo) entre las empresas publicas, las asociaciones y
productores individuales estd consolidando un rol subordinado del
sector “socio-comunitario” con relacién al Estado.!? Modelo que

12 Quino Mamani (2011) y Ruesgas (2013).
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va en contrarruta a los objetivos de fortalecimiento de la asociati-
vidad y de las instancias comunitarias planteados en los planes de
desarrollo. Igualmente preocupante es la reedicion de la tendencia
centralista de las politicas de promocién productiva y la baja ar-
ticulacion del gobierno central con los gobiernos subnacionales.

De cara a las limitaciones financieras y de recursos humanos
(en términos numéricos y de capacidad técnica) del MDPyYEP, la
ampliacién de funciones sobrepasa su capacidad institucional,
perjudicando la construccién de politicas integradas. En este con-
texto, la baja articulacién con otras entidades publicas y privadas
en la ejecucion de las actividades de apoyo y fortalecimiento de los
tejidos productivos terminan fragmentando y puntualizando las
iniciativas, ademads de que su alcance se mantiene muy restringido.

Un ejemplo de la ampliacion de funciones del MDPYEP es la
recuperacién de actividades que habian sido delegadas a institu-
ciones de la sociedad civil. Este es el caso de SENAVEX-RUEX, que
antes estaba bajo tuicién de la Camara Nacional de Exportadores
Bolivianos (CANEB), con la restitucién de las atribuciones del
Estado en la emision de documentos oficiales para la exportacion
de mercancias y de regulacion de sus tramites y, particularmente,
la certificacién de origen de producto y su registro. No se men-
ciona las razones para esta decisién, mds alld de la recuperacion
del protagonismo del Estado como un fin en si mismo. De igual
manera llama la atencién la decisién del ministerio de ofertar de
manera directa los servicios de formacion, capacitacion y asistencia
técnica, en lugar de promover la oferta de estos servicios mediante
entidades publicas y privadas asociadas.

Apuntes finales sobre las politicas microeconémicas

El nuevo modelo de gestién publica de las politicas de desarrollo
productivo con empleo digno no se orient6 a la construccién de
una institucionalidad propiciadora de sinergias y complementa-
riedades entre el Estado y el sector productivo privado en toda su
pluralidad. Esto implica que no se ha comprendido que las priori-
dades de intervencion y los mecanismos idéneos ni son evidentes ni
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estaticos; tampoco se entiende el cardcter procesual de las politicas
de desarrollo productivo. En este sentido, no se entendié que la
tarea de las politicas de desarrollo productivo es engendrar el
adecuado proceso de formulacién e implementacién que permita
continuamente “descubrir” cudles son los principales obsticulos
para la transformacion productiva, definir las intervenciones mas
apropiadas y generar compromisos entre el sector publico y pri-
vado para superar los problemas en la esfera productiva.

Al contrario, se reafirma la visién de que los objetivos de las
politicas de desarrollo productivo pueden ser ficilmente identi-
ficables por el Estado central y que éste puede prescindir de la
articulacion con el sector privado y con la sociedad civil. Se parte
del supuesto de que la planificacién unilateral es suficiente y no
se vislumbra la construccién de espacios institucionales para pro-
mocionar esfuerzos cooperativos entre el sector publico y privado.
Es asi que no se han conformado hasta el momento espacios ins-
titucionales para el continuo intercambio entre el sector piblico
y privado que propicien: (i) revisar de forma oportuna y continua
las informaciones y aprendizajes de los actores privados en toda su
diversidad y en los diferentes espacios territoriales para priorizar
la inversién publica en bienes y servicios que complementen y
potencien la inversioén privada en la produccién y (ii) definir los
cambios legales, de regulacion y los subsidios para incentivar in-
novaciones, cambios tecnolégicos, incremento de productividad y
generacion de empleos dignos. En los primeros afios de la gestion
primo la desconfianza con segmentos del sector privado produc-
tivo mds consolidado, expresada tanto en los discursos como en
la gestion de politicas.

En breve, la ampliacion de las funciones del Estado como un
fin en si mismo en las politicas de desarrollo productivo eviden-
cia, por un lado, la tendencia a presumir que las capacidades del
Estado pueden ser generadas al mismo ritmo de la ampliacién de
sus tareas y, por el otro, a desestimar las distorsiones no deseadas
que puede generar la intervencion estatal mal conducida. La baja
ejecucion presupuestaria, los resultados puntuales de los instru-
mentos de las politicas de promocién productiva y los resultados
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contraproducentes de fortalecimiento de los tejidos productivos
reflejan la brecha entre la ampliacién de estas funciones y sus
limitaciones institucionales. En este sentido, todavia no se esta
avanzando en una estrategia para enfrentar coordinadamente las
fallas del mercado y las fallas del Estado mediante politicas neu-
trales y selectivas para la transformacién productiva.






CAPITULO VI
Evaluacion de los resultados
de crecimiento econémico,
diversificacién productiva
y generacion de empleo

Los excelentes indicadores macroeconémicos del periodo 2006-
2012, como la reduccion de la deuda externa y las elevadas reservas
internacionales, dieron lugar a las buenas calificaciones sobre
riesgo pais que recibi6 Bolivia desde las agencias internacionales.
De igual manera se observa la reduccién de los indicadores de
pobreza y desigualdad en estos afios y el incremento de los empleos
y salarios en la base de la pirdmide social. Frente a estos resultados
positivos en un contexto de bonanza econémica impulsada por
los precios internacionales de las materias primas, la cuestion que
debemos indagar se refiere a los mecanismos que estin impulsando
estos resultados en términos de transformacion de las estructuras
socioecondémicas y politicas para su sostenibilidad a mediano y lar-
go plazo. En esta linea, procedemos a la evaluacion de resultados.

Desempefio macroeconémico

El crecimiento econémico en Bolivia siempre fue muy sensible
a los booms y colapsos de los precios de los recursos naturales e
ingreso de capitales. El crecimiento del Producto Interno Bruto
(PIB) entre 2006-2012 fue, en promedio anual, de 4,5% y del PIB
per cépita de 2,9%. Este resultado solo fue superado en los afios
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60 y 70 antes de la crisis que hundi6 el pais en la década de los
80, para volver a recuperar en el periodo de auge del neolibera-
lismo. Altos y bajos que fueron indiferentes a los cambios de los
modelos econémicos. En el periodo 2006-2012 tipicamente el
mejor desempefio econémico se explica por la bonanza externa y
su correlato en la mejora de los términos de intercambio. El afio
de mayor crecimiento del Producto Interno Bruto (PIB) fue 2008
cuando este indicador alcanzé 6,1%. En el afio 2009, Ia tasa de
crecimiento fue del 3,9% como consecuencia de la crisis econo-
mica internacional, mientras en los siguientes afios fue de 3,7% en
2010,4,3% en 2011y 4,4% en 2012. Estas tasas de crecimiento se
deben, en gran medida, al significativo incremento del valor de las
exportaciones tradicionales (hidrocarburos y mineria) que conso-
1id6 el shock positivo de ingresos mds importante de la economia
boliviana de los dltimos 50 afios. A su vez el dinamismo externo
se explica mds por el efecto precio que por el efecto cantidad de
las materias primas exportadas.

El resultado del incremento significativo de los precios de las
materias primas derivé en superavit comerciales permanentes en el
periodo 2006-2012, aunque en menor medida en el 2008, producto
de la crisis internacional. En el 2011, el valor de las exportaciones
sobrepasé los 9.000 millones de délares. Situaciéon que contrasta
con el periodo 1991-2003 que registré déficits comerciales en
todos los afios. El mejor indicador de la prosperidad externa es el
nivel de reservas internacionales netas en el BCB, que desde el afio
2006 vienen creciendo de manera sostenida. En 2005 éstas eran
de 1.7000 millones de délares y en 2012 se acercaban a los 14.000
millones de délares. Si bien toda América Latina acumul6 reservas
internacionales, medidas en proporcién del PIB, las reservas de
Bolivia fueron de las mas altas de la region. El uso que se podria
dar a estas reservas internacionales ha sido motivo de debate. En
este contexto, el BCB ha otorgado un crédito de 1.000 millones
de délares a la empresa estatal del petréleo, YPFB.

Ademais del favorable contexto internacional, el crecimiento
econémico también se explica por la mayor actividad de la de-
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manda interna que, a su vez, estuvo impulsada por incrementos
importantes tanto en el gasto como en la inversién publica. El
crecimiento de estas variables compensd, en gran medida, la fuerte
contraccion de la inversion extranjera directa (IED). El consumo
de los hogares también se aceleré aunque en menor proporcién.
Los bonos entregados por el gobierno a nifios, mujeres y ancianos
contribuyeron al dinamismo de la demanda doméstica. En cuanto
a la IED, se mantuvo en un promedio anual de 514 millones de
dolares en el periodo 2006-2011. La composicién de la inversion
extranjera directa bruta por sector economico en 2011 fue de
37,2% en hidrocarburos y 23,1% en minerfa. La industria recibié
el 21%, transporte y comunicacion el 9,8% y comercio, electrici-
dad y otros servicios el 9%.

Es asi que se observa el cambio de las fuentes de recursos (de
inversién extranjera directa a mediados de los afios 90 a inversion
nacional, principalmente publica, desde 2006), aunque se mantiene
el bajo nivel de inversién total en ambos periodos. De hecho, en
auge del periodo neoliberal (1995-1998) la inversion total fue en
promedio anual de 18,5% del PIB, siendo que la inversién privada
nacional y extranjera representaba el 10,7% del PIB. La inversién
publica alcanzaba a 7,3% del producto interno bruto. En el pe-
riodo de estudio (2006-2012), la inversion total fue en promedio
17% del PIB al afio, de la cual la inversién publica represent6 un
promedio anual de 8% del PIB. Complementariamente, el sector
privado invirtié, en promedio, solo el 6% del producto al afio. En
ambos momentos, la inversién bruta de capital fijo estuvo muy
por debajo de la tasa de inversion de los afios setenta, en el auge
del capitalismo de Estado (ver tabla 18).

En el 2006, la tasa de inflacién en Bolivia fue de 4,9%, re-
sultado muy parecido a los tres afios anteriores. Entre tanto, en
el periodo 2007-2008, es decir, al inicio de la administracion del
presidente Morales, la inflacion dio saltos significativos y registr6
tasas muy proximas al 12%. En el 2009, la inflacién se redujo brus-
camente a 0,3%, para volver a subir en 2010 a 7,2% y en 2011 a
6,9%. Los incrementos significativos de la tasa inflacionaria tiene
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varias explicaciones: 1) el aumento de los precios de los alimentos
en especial los importados y mds especificamente, el incremento
en la cotizaciones internacionales del trigo, el aceite de soya y los
licteos. En efecto, la inflacién de alimentos en el periodo 2007-
2008 sobrepasé el 20%, en 2009 muestra un descenso y de marzo
de 2010 a marzo de 2011 volvié a 18,5% para posteriormente
volver a mostrar una disminucién; 2) la apreciacién cambiaria
real de la moneda nacional moderé las presiones inflacionarias
provenientes del exterior; 3) fenémenos climaticos, como el Nifio
y la Nifia, también contribuyeron a la aceleracién de la inflacién,
porque afectaron tanto a la produccién agropecuaria y agroindus-
trial (maiz, arroz, papa, soya y azicar) como a la infraestructura
productiva y de transporte; 4) las expectativas inflacionarias y la
especulacion en ciertos mercados también jugaron un papel rele-
vante en la tasa de inflacién. La medida fracasada de incremento de
los precios de los combustibles en 2010 aport6 significativamente
a este proceso (ver capitulo VII); 5) el consumo nacional se torné
mucho mis dindmico como producto del boom de exportaciones,
del aumento de las remesas internacionales y del mayor gasto
publico. Todo esto introdujo liquidez al sistema que resulté en
presiones inflacionarias por el lado de la demanda y 6) la fuerte
caida de la inflacién en el 2009 se explica por la desaceleracion
de la economia y la reduccién de los precios de los alimentos en
el mercado mundial.

Enfermedad Holandesa

Existen estudios que sugieren que a partir del 2005, la economia
boliviana muestra sintomas de Enfermedad Holandesa. Es decir,
el tipo de cambio real se estarfa apreciando como resultado del
boom de exportaciones de recursos naturales y restando compe-
titividad al sector industrial y productivo nacional no vinculado a
la mineria o los hidrocarburos. La evaluacién de los sintomas de
la Enfermedad Holandesa requiere adoptar una mirada de media-
no y largo plazo. Un punto de partida es el momento en que se
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produce el boom de exportaciones de recursos naturales, en el caso
boliviano, el afio 2004. De la observacion del comportamiento del
tipo de cambio real entre 2004 y 2012 en el grifico 1 se concluye
que, tomando como referencia el tipo de cambio real multilateral,
la apreciacién comienza en junio del 2008 y alcanza su maximo
pico en febrero del 2009, cuando llega al 18% de pérdida de
competitividad. Posteriormente los grados de apreciacién se re-
dujeron hasta el 2010, para volver a apreciarse. En el afio 2012, la
pérdida de competitividad era de 16%. La apreciacion cambiaria
real ha sido parcialmente compensada por los mejores precios de
los minerales y el gas natural en el mercado internacional. Sin
embargo, durante este periodo, las exportaciones no tradicionales
bolivianas perdieron competitividad en el mercado internacional,
en especial en el regional, siendo ésta una posible manifestacion
de Enfermedad Holandesa (ver grifico 1).

Grafico 1
Evolucion del tipo de cambio real multilateral, 2004-2012
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Banco Central de Bolivia.
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La teoria dice que no hay Enfermedad Holandesa cuando
la industria manufacturera crece més que el sector de servicios y
comercio no transables. En Bolivia, la actividad manufacturera
creci6 en un 4,8% en el periodo 2004-2012, mientras que los
servicios financieros crecieron en 12%, los servicios bancarios
imputados en 11,8%, el transporte y almacenamiento en 5,3%,
el comercio en 9,5 % promedio anual. El anlisis del sector manu-
facturero revela que su crecimiento fue jalado por las actividades
vinculadas a los minerales (10,2%), seguido de bebidas y tabaco
(7,7%), alimentos (4,6%), madera y productos de madera (4,1%)
y productos de refinacién de petréleo (3,7%). Textiles, prendas
de vestir y productos de cuero (2,0%) y otras industrias (1,2%)
perdieron dinamismo. Tipico sintoma de Enfermedad Holandesa
que inhibe a la produccién nacional no vinculada a los recursos
naturales (ver tabla 19).

Asimismo, se debe incluir en el anilisis la explosion de las
empresas de servicios y comercio durante este periodo. Efec-
tivamente, el crecimiento acumulado de los emprendimientos
entre 2009 y 2012 en los sectores de comercio y servicios (como
reparaciones de automoaviles) fue de 242,9%, seguido por ho-
teles y servicios (168,2%), servicios sociales y salud (130,9%),
intermediacion financiera (112,6%), construccién (107,5%) y
actividades inmobiliarias (92,7 %). Los nuevos emprendimientos
en industrias manufactureras crecieron en 66,6%, acumulados
en los cuatro afios. Estos datos respaldan la hipétesis de que los
servicios crecieron mdas que la industria en el periodo analiza-
do (ver tabla 20).

Se observa, ademds, que 91,5% de las nuevas empresas creadas
en el pais entre 2008 y 2013 son unipersonales, lo que indica el
abrumador crecimiento de actividades no transables préximas a
una situacioén de informalidad (ver tabla 21).

Como se observa en la tabla siguiente, las empresas uniperso-
nales en Bolivia incrementaron su importancia en los dltimos siete
afos pasando de 58,9% en 2005 a 74,1% del total de empresas en
2012 (ver tabla 22).
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El cambio del perfil de las exportaciones también es revelador.
En el periodo 2004-2012 la economia boliviana volvié a concentrar
sus exportaciones en minerales, gas natural y soya. Entre 2006-
2012 el 70% de las ventas al exterior fue recursos naturales con bajo
valor agregado y solo el 30% fue exportaciones no tradicionales,
entre las que se cuentan las manufacturas (ver tabla 23).

Segiin Ffrench-Davis (2010) una apreciacion del tipo de cam-
bio real distorsiona la evaluacién de proyectos para la asignacién de
recursos, promueve la inversion especulativa sobre la productiva,
desplaza artificialmente la produccién nacional de transables im-
portables (muchos producidos por pequefias y medianas empresas)
y desalienta la generacién de valor agregado a las exportaciones
de recursos naturales tradicionales. Esta grave falla de la politica
cambiaria es un pesado lastre para una estrategia de desarrollo
liderada por las exportaciones, especialmente las no tradicionales
y con mayor valor agregado que transmiten externalidades e in-
teractian con las pequefias y medianas.

De hecho, entre 2006y 2012, la apreciacion del tipo de cambio
real contribuy6 al aumento de las importaciones perjudicando a
la incipiente produccion nacional. Las importaciones pasaron de
1.920 millones en 2004 a mds de 7.000 millones de délares en 2011.
Esta es una competencia muy fuerte a una incipiente produccioén
nacional. Asimismo, la mayor fortaleza de la moneda boliviana en
relacién al délar ha perjudicado las exportaciones no tradicionales
que son, justamente, aquellas que tienen un mayor valor agregado.
Las exportaciones tradicionales, sobre todo recursos naturales, no
se han visto afectadas por la apreciacion real cambiaria, debido al
aumento en sus precios en el mercado internacional (ver tabla 24).

Para ser consistentes con una estrategia de desarrollo en que
la produccién de bienes y servicios transables internacionalmente
tenga un papel central se requiere una profunda correccién de
la politica cambiaria. Ello también contribuiria al logro de una
competitividad sistémica, esto es, al desarrollo de una capacidad
productiva para los mercados interno y externo. De esta manera
la generacién de empleo estaria asociada al incremento de la
capacidad productiva nacional y de la productividad del trabajo.
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Esta mayor competitividad sistémica contribuiria a reducir la
heterogeneidad estructural interna, lo que generaria condiciones
mads igualitarias en lo laboral y entre la gama de empresarios de
diversos tamafos y ascendencias étnicas. De igual manera enca-
minaria el pais a reducir la dependencia en relacién a los ciclos de
los precios internacionales de los recursos naturales exportados y
a su soberania en la produccién de bienes de primera necesidad
como alimentos.

Empleo, pobreza y desigualdad

Segun los datos oficiales, entre 2005-2011 la pobreza en Bolivia
disminuy6 de manera significativa, tal como muestra la tabla 3. Es
tema reciente el andlisis de los factores que explican esta situacion
y la relativa disminucién de la desigualdad en los dltimos afos.
Una primera aproximacién indica la importancia de tres factores:
(i) el incremento del nivel de empleo en un contexto de bonanza
economica, (ii) el incremento de los salarios principalmente de los
trabajadores semi-calificados y no-calificados y (iii) las politicas
redistributivas principalmente via bonos. Veamos estos factores
en detalle.

El incremento del empleo en los dltimos afos se puede ob-
servar en la siguiente tabla. El desempleo pasé de 5,5% en 2005
a 2,7% en 2011. En el drea urbana pasé6 de 8,0% a 3,8% en el
mismo periodo. Estas cifras muestran el incremento del empleo
en este periodo tanto para los hombres como para las mujeres.
También se puede observar el aumento de la importancia relativa
del desempleo de las personas que estin buscando trabajo por
primera vez (desempleo aspirante) en comparacién con el empleo
cesante, lo que indica mayores dificultades de empleo para los
jovenes (ver tabla 25).

El incremento de los salarios principalmente de la poblacién
ocupada semi-calificados y no calificados desde 2005 se puede
observar en el siguiente grafico. Definimos la poblaciéon ocupada
no calificada como aquella que tiene hasta primaria completa, la
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semi-calificada como aquella que tiene ocho afios de estudio y
la poblacién ocupada calificada como aquella que tiene mas de
secundaria completa. La comparacién de los salarios constantes
de los tres grupos indica un cambio de tendencia desde 2005 con
un incremento mas acentuado de los ingresos de la poblacién
ocupada con los niveles de educacién mds bajos.

Grafico 2
Salarios constantes de la Poblacion Ocupada
segun nivel de calificacion educativa, 1999-2011
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Fuente: Elaboracién propia con base en la Encuesta de Hogares, INE.

De igual manera varios estudios realizados en el pais indican
que la politica redistributiva via bonos ha incidido en la disminu-
ci6n de la pobreza, principalmente de la pobreza extrema (Medina-
celiy Mokrani, 2010). Son necesarios mds estudios para estimar la
importancia relativa de las transformaciones en el mercado laboral
y de las politicas sociales sobre la mejora de las condiciones de vida
de la poblacién en los dltimos afios. Sin embargo, se puede indicar
algunas caracteristicas de las tendencias laborales.

El anilisis de las tendencias ocupacionales segtin sector del
mercado laboral muestra el incremento de la importancia relati-
va del empleo publico, el cual pasé de representar el 7,3% de la
poblacién ocupada en 2005 a representar el 9,6% del total de la
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poblacién ocupada en 2011. La ampliacion del empleo publico
benefici6 a hombres y mujeres. El empleo en el sector empresarial
también aument6 de 17,9% en 2005 2 20,1% en 2011. En el sector
semi-empresarial el incremento relativo fue menos significativo
pasando de 12,4% en 2005 a 13,0% del total de la poblacién ocu-
pada en 2011. El sector que decreci6 en términos relativos fue el
sector familiar, que pas6 de 60% en 2005 a 55% de la poblacion
ocupada total en 2011. Esta tendencia se observa para hombres y
mujeres; sin embargo, en el 2011, del total de la poblacién ocupada
femenina, el 64,5% estaba inserta en el sector familiar (tabla 6).

¢Qué actividades generaron mis empleo? Se puede observar
la tendencia decreciente del empleo en las actividades agrope-
cuarias. También se observa que el boom de la construccién, de
la mineria y de los servicios financieros gener6 nuevos empleos
para los varones. Para las mujeres, el comercio y los servicios si-
guieron como las principales ramas de generacion de empleo. La
industria manufacturera no ha mostrado variacién en este periodo
en términos de generacion de empleo representando el 10,9% en
2005 y 10,7% en 2011.

Si tomamos la cobertura de la seguridad social de largo plazo
como un indicador aproximativo de la calidad del empleo, se obser-
va que pese a la tendencia de ampliacion en los altimos diez afios,
en 2011 mas del 70% de la poblacion ocupada no estaba afiliada
a un fondo de pension. Indicador que muestra la continuidad de
la precariedad laboral en el pais con una mayoria de trabajadores
y trabajadoras sin el goce de derechos laborales (tabla 9).

Son muchas las preguntas todavia pendientes sobre las trans-
formaciones sociolaborales en Bolivia en los tltimos afios. Sin
embargo, se puede observar que el pais esta siguiendo la tendencia
dominante en América Latina en términos de disminucion de la
pobreza y la desigualdad. El debate sobre las causas de la disminu-
ci6n de la desigualdad en la region parece convergir en la hipétesis
de que esta tendencia se debe, en gran medida, al excepcional
contexto de bonanza financiera, impulsado por el incremento de
los precios internacionales de las materias primas. La bonanza
externa estd promoviendo la expansion del empleo y de los salarios
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principalmente en los sectores que requieren trabajadores no califi-
cados como comercio, servicios y construccion, que se encuentran
en la informalidad, en comparacién con los sectores con mayor
productividad. Esto también se evidencia en el pais. Proceso que
estarfa indicando la especializacién de la region en sectores con
bajo desarrollo tecnolégico. En estas circunstancias, la reduccion
de la desigualdad en América Latina y especificamente en Bolivia
podria no ser sostenible.

Sin embargo, se observan diferencias importantes en las ten-
dencias sociolaborales y econémicas entre los paises de la region;
lo que hace suponer que los resultados a largo plazo de la dindmica
coyuntural serdn divergentes en términos de fortalecimiento de
las capacidades productivas y de las condiciones de empleo. Este
estudio conduce a la hipédtesis de que Bolivia, cuya estructura
productiva es mas débil y menos diversificada, no estd aprove-
chando el contexto de bonanza para ampliar y fortalecer su base
productiva y la generacion de empleos asociados al incremento de
la capacidad productiva nacional y a la productividad. Condiciones
necesarias para que la disminucién de la desigualdad y la pobreza
sean sostenibles a mediano y largo plazo, mas alld de contextos de
altos precios internacionales de materia prima.



CAPITULO VII
La generacion de gobernanza - una
lectura desde la medida fracasada
del “gasolinazo” de 2010

La medida fracasada del “gasolinazo” de 2010 intentd, sin éxito,
reformar uno de los mecanismos redistributivos de la renta hidro-
carburifera: los subsidios a los combustibles. Este intento puede
ser comprendido como un esfuerzo dirigido a responder al com-
promiso politico de garantizar la sostenibilidad en la generacién
de excedentes hidrocarburiferos, base econémica y prerrequisito
para la viabilidad de las politicas de diversificacion productiva, de
dignificacion del empleo y de redistribucion de la riqueza. El fra-
caso de esta reforma significé un punto de inflexion en la gestion
gubernamental del Movimiento al Socialismo inaugurando su
primera crisis politica. Las consecuencias de este evento no fueron
solo politicas, la desorganizacién de los precios y el incremento
inflacionario tuvieron un lastre de largo alcance.

La lectura de este episodio tiene por objetivo explorar los
dilemas de la generacién de gobernanza en Bolivia a través de la
comprension de los alcances y limites de las acciones estatales con
respecto al uso de las rentas de los recursos naturales no renova-
bles. Para esto exploramos los procesos continuos de negociacion,
disputa e interpretacién en un marco institucional especifico en
que se establecen las relaciones entre sociedad y Estado. Explora-
mos las ideas, percepciones, significados y valores por detras de la
formulacion, contestacion o aceptacion de este intento de reforma
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de la politica piblica. De igual manera, el andlisis de este evento
singular busca sustanciar histéricamente una paradoja frecuente
de los estados exportadores de recursos naturales no renovables,
principalmente gas y petréleo, en un contexto de incremento de
los precios internacionales: la expansion de la jurisdiccién estatal
sin el equivalente fortalecimiento de la autoridad estatal sobre los
recursos energéticos. Paradoja que solo puede ser comprendida
desde los enfoques tedricos que incorporan los significados que
otorgan los diferentes actores sociales al rol del Estado, a los
recursos naturales no renovables y a la forma adecuada de toma
de decisién publica. Perspectiva que parte de la definicion de las
acciones estatales y gubernamentales imbricadas en relaciones
sociales y politicas construidas histéricamente, ampliamente ex-
puesta en el capitulo L.

El anilisis ilumina la dindmica de economia politica que se
despliega en un marco institucional, caracterizado por patrones
de interaccién bilateral entre actores sociales y gobierno que no
propician procesos de aglutinacién, gestion de tensiones y disputas
entre intereses y visiones sobre los recursos naturales, sobre el rol
del Estado y la forma legitima de toma de decisiones. Este tipo de
pricticas regularizadas, y que sirven de orientacién a las acciones
de los actores, no contribuye al fortalecimiento de la autoridad
del Estado para gestionar las rentas de los recursos naturales no
renovables para el mayor beneficio publico. En otras palabras, el
evento puntual analizado ilumina la dindmica social de un tipo de
institucionalidad que reproduce una coordinacién particularista
y corporativista entre Estado y sociedad que condena la toma
de decisién a una légica de alta conflictividad y de corto plazo.
Caracteristica que comparten muchos estados exportadores de
recursos naturales no renovables, principalmente petréleo y gas.

El incremento recaudatorio ha sido destacado como uno de
logros mds importantes de la gestién de gobierno, con intensas
campafias mediaticas oficiales que resaltaban el aumento de las
reservas fiscales principalmente en la renta de los recursos na-
turales, sin claras informaciones sobre la situacién integral del
sector hidrocarburifero. Los discursos gubernamentales generaron
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altas expectativas sobre la bonanza de este sector respecto a sus
posibilidades efectivas de contribucién a la mejora de indicadores
socioeconémicos y la sostenibilidad misma del modelo de desa-
rrollo propuesto.

Es en este escenario de fuerte “ilusién fiscal” que se anunci6 la
subita decision del gobierno de disminuir los subsidios de algunos
de los combustibles. El dia 27 de diciembre de 2010 se increment6
el litro de gasolina en 72% vy el de diesel en 82%. Los anuncios
sin previo aviso de subida de los precios de los carburantes fue
una prictica recurrente a lo largo de los anteriores gobiernos.!?
Pricticas que se dieron y siguen dando en un vacio institucional
para gestionar disputas entre agendas, intereses y perspectivas y
conducir un debate publico plural e informado para la consolida-
ci6én de acuerdos colectivos sobre el uso de las rentas de los recursos
naturales no renovables. Su ausencia explica, en gran medida, la
permanente situacion de cambio en las reglas de gestion sectorial
y el desencuentro entre niveles 6ptimos de inversién y produc-
cién, por un lado, y de captacién y uso de la renta econémica por
el Estado, por el otro (Wanderley, Mokrani y Guimaries, 2012).

En las primeras horas después de lanzada la medida en diciem-
bre de 2010 empezaron a surgir protestas espontaneas en las calles

13 La restructuracién liberal de 1996 dio como resultado un flujo impor-
tante de inversiones que aumenté la capacidad productiva y las reservas;
consolidando al sector energético como el més dindmico de la economia
nacional. Sin embargo, la aplicacién de este modelo no dio similares nive-
les de éxito en lo que se refiere a lectura del mandato social, recaudacién
tributaria y resultados sociales esperados (empleos de calidad, disminucién
de la pobreza y de la desigualdad social). Proceso que desencadené movili-
zaciones sociales y una profunda convulsién politica en el pais a partir del
afio 2000. Con las reformas que se siguieron y en especifico en los afios
2005 y 2006, las cuales contaron con un amplio apoyo y aceptacién social,
se lograron recaudaciones tributarias sin precedentes histéricos en el pais.
Sin embargo, es en este periodo que se inici6 una fase de estancamiento en
las inversiones, poniendo en riesgo la reproduccién misma de excedente
y con ella las politicas redistributivas y de autosuficiencia energética. Una
posibilidad de interpretacién de la medida de disminucién de los subsidios
de carburantes en 2010 es que ésta constituy6 un intento de revertir esta
tendencia decreciente de las inversiones.
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de todas las ciudades del pais. En Cochabamba los desempleados
que se concentran a diario en la calle a esperar trabajo protestaron
y fueron repelidos por la policia; los choferes de transporte pesado
también marcharon anunciando un incremento en los fletes. En La
Pazy El Alto protestas rapidas de vecinos, pasajeros de transporte
publico y vendedoras en los mercados expresaron su rechazo. En
distintos lugares del pais, varios sectores convocaron a cabildos,
marchas y protestas. El proceso escal6 a movilizaciones masivas
y agresivas que llevaron el presidente a retroceder en un lapso de
tres dias. Esta medida, conocida como el “gasolinazo de 20107,
tuvo repercusiones politicas y econémicas que no fueron posibles
de revertir en los afios siguientes, marcando un nuevo contexto
post “gasolinazo” con importantes consecuencias politicas.

Las justificaciones del gobierno para disminuir
los subsidios a los combustibles

Las justificaciones del gobierno sobre la necesidad de disminuir
los subsidios después de seis afios de precios congelados se fun-
daron en tres pilares: (i) la necesidad de eliminar el contrabando a
paises vecinos como Perd, Brasil, Chile Argentina y Paraguay; (i)
la necesidad de incentivar la produccién de petréleo en descenso
y (1ii) el caracter regresivo de este mecanismo redistributivo. De
acuerdo con las autoridades, la medida “nivela el precio de los com-
bustibles en Bolivia con relacion a los precios de los paises vecinos y tiende
a eliminar toda forma de contrabando de gasolina y diesel e incentiva
la produccion de petrileo”. Al lado de las razones econémicas, tam-
bién se defendi6 el caricter social de la medida debido a que los
recursos sustraidos de la subvencién a la gasolina y el diesel serfan
reinvertidos a programas de alcance social.

El caricter sorpresivo de la medida —sin un debate previo
con amplios sectores de la sociedad sobre los problemas fiscales
y sectoriales que la justificaran la medida, en un contexto mds
bien de alto optimismo sobre la situacién fiscal y las potenciali-
dades hidrocarburiferas del pais— gener6 una reaccién explosiva.



GENERACION DE GOBERNANZA 207

No estaban dadas las condiciones para que la poblacién confiera
credibilidad a los problemas planteados por el gobierno. Siendo
la ausencia de credibilidad uno de los principales elementos que
configuré los debates y los conflictos sobre la politica energética,
es muy importante establecer la adecuacién de la hipétesis causal
de los problemas expuestos por el discurso oficial, para después,
complementarla con las interpretaciones y visiones contestatarias
al mismo.

Es asi que el anilisis de los indicadores socioeconémicos in-
dica que los problemas apuntados por el gobierno para justificar
la medida tienen fundamentos cuantitativos comprobables. Sin
embargo, estos datos cuantitativos no nos permiten evaluar si la
respuesta a este problema era la mds adecuada, aunque indican los
posibles efectos de las mismas. Lo que si podemos afirmar es que
la medida de disminucién de los subsidios se mostré insostenible
social y politicamente. A continuacién presento las evidencias
empiricas de los tres problemas que justificaban la medida.

La necesidad de incentivar la produccién

El modelo de gestion hidrocarburifera presenta serios problemas:
la continua caida de los flujos de capital en las actividades de ex-
ploracién y explotacién desde 2003, los niveles estacionarios en
la produccién de gas natural (la capacidad actual de produccion
de gas natural en Bolivia se sitda alrededor de 43 MM mc/d, nivel
alcanzado en 2005) y la caida de las reservas de gas probadas (19,9
TCF en 2005 a 9,94 TCF en 2010). A estos problemas se suma la
declinacién de la capacidad productiva petrolifera debido a que
la produccién de licuables esta asociada a la produccién de gas
natural haciendo que los niveles productivos de este energético
impacten negativamente en la oferta de petréleo condensado y
gasolina natural. Este hecho se ha traducido en la imposibilidad
de mantener un autoabastecimiento sostenido de carburantes de
consumo final al mercado interno, que junto a la creciente de-
manda interna de carburantes, derivan en el continuo incremento
de las importaciones y de los subsidios gubernamentales al diesel,
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gasolina y GLP. En 2009 el 48% del diesel oil consumido en el
pais era importado, proporcién que se increment6 en 2010 a 54%.
Hasta 2009 el pais no importaba gasolina especial y en 2010 el
6% provenia de importacién, la importacién de GLP increment6
de 1% en 2009 a 7% en 2010.1*

Segun datos de Ministerio de Hidrocarburos y Energifa," el
valor de las transferencias efectivas realizadas por el TGN para
cubrir su cuota parte'® en el subsidio del GLP y el diesel, se incre-
mentaron significativamente a partir de 2007. En el caso de GLP
el incremento fue de 1.000% pasando de 22 millones de ddlares
americanos en 2007 a 250 millones de délares en 2008. En el caso
del diesel éste pasé de 123 millones de délares a 180 millones de
dolares en estos aflos. En opinién del Ministro de Hidrocarburos y
Energia —expresada en el Congreso de Petréleo y Gas llevado a cabo
en Bolivia en agosto de 2010— de no lograrse una reactivacién pro-
ductiva, de mantenerse la estructura actual consumo de licuables!”
y considerando la tendencia de crecimiento de la demanda interna,
el costo de las subvenciones gubernamentales para los siguientes
diez afios alcanzaria $us 6,273 MM solo para el diesel y la gasolina.

El anilisis del desempefio sectorial muestra serios problemas
en equilibrar una éptima captacién de la renta econémica por
parte del Estado y niveles de incentivos razonables a la inversion.
El esquema universalizado de subsidios a lo largo de la cadena
sectorial, que sitia los precios internos tanto de los productos
de campo (gas natural, petréleo y GLP) como de los carburantes
finales, en niveles muy alejados a los del mercado internacional
(en 2008 los precios internacionales superaron en mas del 80%

14 Para més detalle ver Wanderley y Mokrani (2011).

15 Datos publicados en la Estrategia Boliviana de Hidrocarburos (2009).

16 Nos referimos al término cuota parte toda vez que los precios finales de
estos combustibles son también subvencionadas con precios congelados de
los insumos, que son asumidos a cargo de la economia del campo hidrocar-
burifero.

17  El gas natural en tanto combustible de consumo final participa solo en el
18% de la matriz energética nacional, mientras que el 50% de dicho con-
sumo estd constituido por derivados del petréleo y de licuables asociados
al gas natural (GLP, diesel, gasolina, y otros).
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a los precios que rigen para el mercado interno). Segin normas
aplicables en el pais todo crecimiento de la demanda interna de
gas debe ser cubierto por las empresas antes de poder exportar.
Situacién que constituye un desincentivo para la inversion pro-
ductiva que es la base del modelo de gestion actualmente vigente.
Este desequilibrio no solo es un serio riesgo para la situacién
fiscal del pais sino también un potencial riesgo de pérdida de la
autosuficiencia energética.

Regresividad de los subsidios a los carburantes

El estudio de Medinaceli y Mokrani (2010) busca —con base en la
Encuesta de Hogares del Instituto Nacional de Estadistica— una
aproximacion indirecta al analisis redistributivo del subsidio apli-
cado a la gasolina y diesel, a través de la evaluacion del gasto de las
familias en transporte urbano e interurbano. Esta es la inica forma
de aproximacién a una evaluacién a los efectos redistributivos de
esta politica debido a que no se cuenta con encuestas especificas
sobre el consumo de estos energéticos en ninguno de estos sec-
tores. El estudio revisa el gasto promedio mensual en transporte,
expresado en Bs corrientes y el porcentaje de familias que declaran
un gasto positivo en este rubro. Se evidencia que las familias de
mayor ingreso son aquellas que gastan mas y las que con mayor
frecuencia utilizan el servicio de transporte.!®

Respecto al gasto en transporte interurbano la tendencia es si-
milar a la del urbano: las familias de segmentos elevados de ingreso
gastan mds en este rubro. Sin embargo, las familias pertenecientes
a los deciles mis bajos de ingreso, utilizan con mayor frecuencia
este servicio. De esta forma, dichas familias si bien gastan menos,
hacen un uso intensivo de este tipo de transporte. Esto se debe a
que ellas pertenecen a las ciudades intermedias o al sector rural
de Bolivia. Con relacién al gasto mensual promedio familiar en
combustibles para automéviles de uso privado, las familias de

18 Esteresultado se debe a que las familias mds pobres pertenecen al drea rural
de Bolivia.
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deciles altos gastan mas en este producto, dado que ellas poseen
automéviles en mayor proporcién.

Para profundizar el anilisis, los autores estudian el impacto
que tendrian los costes de transporte sobre el gasto de las familias
bajo determinados supuestos,? el establecimiento de precios del
GLP, gasolina especial y diesel oil a partir de referencias de paridad
de exportacion,® en el afio 2008. Puede evidenciarse que si solo varia
el precio de la gasolina el total de familias gastaria 48.6 MM de Bs
adicionales, de los cuales 2.5 provienen del decil 1y 5.7 del decil
10. De esta forma existe una regresividad moderada respecto al
consumo de GLP, sin embargo, respecto al impacto del subsidio
sobre los otros dos derivados, la regresividad es aun mayor, dado
que el gasto en el que las familias incurririan (y no lo hacen debido
al subsidio) es proporcionalmente mayor. A partir de estos datos
se observa que el subsidio?! al precio del GLP, gasolina especial y
diesel oil presenta un impacto regresivo importante. De hecho, en
conjunto se aprecia que, por ejemplo, del total ahorrado por las
familias, casi el 40% corresponde al quintil mas alto de ingresos
y el 8% al quintil mds bajo.

La informacién presentada permite concluir que el subsi-
dio a los precios de la gasolina especial y diesel oil, presenta un

19 Los criterios de andlisis son los siguientes: (i) se estima el cambio en el gasto
de las familias ante un cambio en el precio del GLP a su precio paridad
exportacién, asumiendo una elasticidad precio de la demanda igual a cero,
(ii) se estima el cambio en el gasto de las familias en transporte, urbano
y rural, asumiendo que los combustibles representan el 50% del total de
costos de este sector y que, ademds, el incremento en costos se traspasa en
su totalidad a la tarifa pagada por el consumidor, (iii) se estima el cambio en
el gasto de las familias ante un cambio en el precio de la gasolina especial y
diesel oil a su precio paridad exportacién, asumiendo una elasticidad precio
de la demanda igual a cero y (iv) bajo escenarios de paridad de exportacion
el nuevo precio del GLP serfa Bs/Garrafa 41.08 y el de la gasolina y diesel
oil Bs/Litro 6.65.

20 Se asume un precio internacional del petréleo de USS$/Barril 90.80 y para
el referencial del GLP es el precio MontBelvieu con un valor de US$/Barril
50.59, ambos precios se miden en Punto de Fiscalizacion.

21 Ya sea por subsidios directos o por no establecer el precio de mercado
interno a su oportunidad internacional (subsidio indirecto).
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componente regresivo importante, toda vez que las familias que
mas se benefician son aquellas que pertenecen a los deciles altos.
Sin embargo, llama la atencion la frecuencia en el uso del trans-
porte interurbano por parte de las familias pobres. En este sentido,
se puede concluir que si bien el gobierno tenia razén en afirmar
que este mecanismo redistributivo es regresivo, también es cierto
que la disminucién del subsidio a estos combustibles redundaria en
mayores tarifas del transporte interurbano y las familias de bajos
ingresos se verian afectadas.

La necesidad de eliminar el contrabando

En relacién al contrabando, el gobierno ha indicado que la sub-
vencion a los hidrocarburos, de 380 millones de ddlares anuales,
150 millones beneficiaba a los contrabandistas y a los paises veci-
nos. Sobre esta realidad, el estudio de Odegaard (2010) presenta
un excelente andlisis sobre el contrabando de carburantes en la
frontera Bolivia y Peru.

La violenta reaccién social a la disminucién
de los subsidios a los combustibles

El decreto de aumento de los precios de los combustibles fue una
medida que buscé reorientar la politica hidrocarburifera con un
nuevo esquema de precios, tarifas, tributos, regalias y ganancias
empresariales, cuyos mayores beneficiarios deberfan ser el Tesoro
General de la Nacion y las empresas petroleras, en este orden de
prioridad. Pese a que los problemas apuntados por el gobierno
para justificar la medida tenfan fundamentos, como fue analizado
en el acdpite anterior, no fue posible sostener la medida frente a
las violentas movilizaciones en su contra. Proceso que muestra
que la “razonabilidad objetiva” del modelo causal que sostiene una
reforma politica no es suficiente para su viabilidad social.

La capacidad de movilizacién —extendida en todo el territorio
nacional- debe entenderse como parte de un patrén de interaccién
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entre Estado y sociedad, identificado con una larga historia de
organizaciéon y movilizacién social de grupos y categorias que
continuamente han puesto en cuestion el poder de actuacién de
los gobiernos. Esta organicidad de la sociedad boliviana compuesta
por comunidades indigenas, sindicatos, gremios, comités civicos
con capacidad de reaccion colectiva a politicas, programas y ac-
ciones se ha manifestado a través de pricticas de enfrentamiento,
bloqueos de carreteras y calles, huelgas y manifestaciones per-
sistentes que, muchas veces, resultaron en el retroceso de las
decisiones gubernamentales.?

Este patron de interaccién Estado y sociedad puede ser ras-
treado a lo largo de la historia colonial y republicana consolidando
una cultura politica con raices profundas y que configuran las rela-
ciones sociedad y Estado hasta el presente. Es asi que esta reaccién
explosiva no era del todo sorpresiva considerando la historia de
movilizacién social boliviana. Sin embargo, el nuevo contexto de
alta legitimidad del gobierno de Evo Morales hacia suponer que la
sociedad pudiera aceptar la medida sorpresiva y sin debate previo
de disminucién de los subsidios a los combustibles; expectativa
que compartian los tomadores de decision. Contrariamente a
esta expectativa, el gasolinazo fue la primera gran movilizaciéon
popular contra este gobierno, a la cual se siguieron otros conflictos
importantes, como, por ejemplo, entre indigenas de tierras bajas
y el gobierno a raiz de la construccién de una carretera por el
medio del Territorio Comunitario y Parque Nacional TIPNIS en
2011-2012 y, entre mineros cooperativistas y mineros asalariados
a raiz de un decreto sobre derechos de explotacién de la mina de
Colquiri en 2012.

El patrén de interaccién bilateral entre actores sociales y
gobierno, al margen de un marco institucional formal que agluti-
ne y gestione las tensiones y disputas entre intereses especificos,
reproduce un tipo de coordinacién particularista y corporativista
entre Estado y sociedad que condena la toma de decision a la l6gica

22 Para un anilisis més detallado de este patrén de interaccién entre Estado
y sociedad boliviana consultar Wanderley (2009).
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pragmitica y de corto plazo de “apagar incendios”, la cual, en la
mayoria de las veces, significa la toma de posicién del gobierno a
favor de los grupos que presentan mas fuerza y capacidad de pre-
si6n en las calles. Patrén que refuerza la cultura politica rentista.

En el caso del “gasolinazo” de 2010, las movilizaciones no
fueron ni para defender ni para atacar la “nacionalizacién” de los
hidrocarburos, aunque estuvieron asociadas a las diferentes inter-
pretaciones de la misma. La principal motivacion fue la defensa
del poder adquisitivo de los sectores populares frente a los efectos
inflacionarios de esta medida, lo mismo que el cuestionamiento
a la legitimidad de la medida y en su extremo a la autoridad del
Estado para definir e implementar politicas energéticas se fundaron
en visiones e interpretaciones sobre la nacionalizacion, el cardcter
post neoliberal del modelo, el rol del Estado plurinacional, auto-
némico, democritico y comunitario en su relacion con la sociedad.
Los alcances politicos, sociales y econémicos de este conflicto no
se restringieron a los tres dias de vigencia de la medida, marcando
un cambio radical en el contexto politico y econémico boliviano.

La discusion publica sobre la medida de disminucién de los
subsidios de los carburantes giré sobre varios ejes: (i) si era o no una
medida neoliberal que contradecia el caracter no liberal del actual
gobierno, (ii) si el gobierno del MAS es, finalmente, de derecha o
de izquierda, (iii) si los problemas que justificaban la medida eran
ciertos y (iv) si la medida era la mas adecuada para superarlos. Las
tres primeras temdticas articularon el debate pablico mds amplio,
mientras que la cuarta se circunscribié a circulos especificos de
especialistas en la temdtica hidrocarburifera.

Los tépicos mas concretos en el debate publico giraron alre-
dedor de preguntas, tales como, quiénes serian los beneficiarios
y quiénes los perjudicados por el cambio de la politica energética
y “las razones reales” de la misma. En el debate mds selectivo
entre especialistas, los temas de discusion fueron la falta de trans-
parencia en el manejo de la informacion sobre la situacién del
sector hidrocarburifero y fiscal, la ponderacién de los problemas
presentados por el gobierno y las posibles y deseables alternativas
para enfrentar estos problemas.
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Medida neoliberal o patriética y gobierno de derecha
o de izquierda

La medida dirigida a cambiar una de las variables mas sensibles
para la economia boliviana con efectos muy directos sobre el
costo de vida tocé una fibra muy sensible del imaginario colectivo
asociada al sentimiento nacionalista profundamente arraigado en
la sociedad y su estrecha vinculacién con los recursos naturales
no renovables. El masivo apoyo al decreto de nacionalizacién
de los hidrocarburos en 2006 se nutrié de la asociacién entre la
recuperacién del rol de YPFB y la tragica memoria nacional sobre
la pérdida de soberania territorial en la “heroica defensa” de la
mds importante riqueza nacional —el petréleo— a principios del
siglo XX. Es asi que el decreto de nacionalizacién se convirtié en
el simbolo de todas las derrotas referidas a la soberania territorial
y econémica del Estado boliviano incluida la politica de capitali-
zacién (privatizacién) de 1996.%

El significado del postulado “la recuperacion del gas para los
bolivianos”, que habia potenciado el descontento social con el
modelo neoliberal afios antes, fue inmediatamente activado con
una pregunta formulada por los actores sociales: ;No recuperd la
nacionalizacién el patrimonio nacional y colectivo para el pais con
la reversion del poder econémico y politico que habian adquirido
las empresas extranjeras? Nacionalizacién e independencia del pais
son nociones estrechamente asociadas en el imaginario colectivo,
las cuales se chocaron con la posiciéon gubernamental de actuar en
base a los intereses foraneos (generar incentivos para la inversion
extranjera) en contra de los intereses populares (aumento de los
precios de productos y servicios bdsicos). La carga emotiva que
caracterizo las movilizaciones sociales contra el modelo neoliberal
volvié6 a la escena publica encendiendo por primera vez la indig-
nacién popular contra el gobierno de Evo Morales.

23 Para miés detalle sobre la pérdida de legitimidad del modelo neoliberal
de gestién hidrocarburifera en Bolivia consultar Wanderley, Mokrani y
Guimaraes (2012).
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Los adjetivos en las movilizaciones contra el presidente Evo
Morales, primero en la ciudad de El Alto, reproducian los usados
contra el presidente Gonzalo Sinchez de Lozada en 2003, cuyo
epicentro también fue esta ciudad, cuando éste tuvo que huir del
pais. Se acusé al gobierno del MAS de adoptar una medida que,
ademds de la utilizada en las gestiones del periodo neoliberal,
esta en la esencia de los postulados del Consenso de Washington
abrazados por los partidos tradicionales. Es esto lo que expresa
este pronunciamiento en contra de la medida: E/ gasolinazo es una
medida de ajuste estructural recomendada siempre por el Fondo Mone-
tario Internacional. La inversion extranjera se siente “incentivada” para
invertir; en este caso en mds explotacion y exploracion de campos petroleros.
El ajuste lo paga el pueblo boliviano, los mds pobres, los consumidores
finales, aunque después vengan medidas “compensatorias”, politicas
sociales como las que recomienda e incluso financia el Banco Mundial en
este tipo de decisiones. Esta politica es una seiial nitida del sometimiento
del gobierno a las empresas imperialistas que ciertamente chantajean a
los paises semicoloniales como Bolivia, y pone al descubierto que el discurso
masista de “estamos construyendo un nuevo Estado con soberania” es pura
demagogia y se esfuma ante la realidad del sometimiento de semicolonia
(http://estudioyrealidad.blogspot.com/2010/12/las-repercusiones-
del-gasolinazo.html).

De la misma manera se interpel6 al proceso de toma de de-
cisiones del gobierno del MAS, acusindolo de continuidad de los
“mecanismos neoliberales para la toma de decision” en que se
mantiene la centralizacién de la decisién sobre el destino de los
recursos naturales y, por lo tanto, no se fortalece la autonomia de
los pueblos indigenas, regiones y municipios como establece la
nueva Constitucién Politica del Estado. El debate sobre los sig-
nificados de descentralizacion, autonomia, democracia cobraron
importancia en la disputa sobre los limites de la autoridad del
Estado central para definir las politicas energéticas.

El ex consul de Bolivia en Chile y ex representante ante la OEA
por el gobierno del MAS, José Enrique Pinelo, expresé esta com-
prension de la siguiente manera: En el MAS no existe la posibilidad
de discutir. No existe espacio para la critica y ln autocritica. No existe
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instrumento organizado para evaluar el rumbo de politicas adoptadas
o por adoptar. Los dirigentes no cuentan con informacion y obviamente
las bases tampoco (...) Los mecanismos “neoliberales” para la toma de
decisiones estin intactos. La centralidad en la toma de decisiones es ln
misma. El poder de decidir el destino de los recursos sigue en muy pocas
manos. No hay descentralizacion real, las bases no deciden el destino de
los recursos locales (...).

La percepcién de traicién del gobierno con el pueblo bo-
liviano fue el sentimiento generalizado en estos tres dias que
duré la medida, principalmente de los sectores que constitufan
sus bases de apoyo politico. Se percibié el alza de los precios de
los combustibles (de hasta 82%) como abuso de poder y por lo
tanto ilegitima, cuestionando frontalmente la autoridad estatal
de definir las politicas energéticas. Esta es una de las expresiones
de este sentimiento: Evo Morales se metid al bolsillo a los dirigentes
de organizaciones sociales, iy con ellos dentro puede golpear cuantas veces
quiera a los sectores populares (http://estudioyrealidad.blogspot.
com/2010/12/las-repercusiones-del-gasolinazo.html).

Frente a esta arremetida popular, la posiciéon oficialista in-
tentd neutralizar los significados del término “gasolinazo” argu-
mentando que los neoliberales lo hacian para enfrentar el déficit
fiscal contra el poder adquisitivo de los salarios y para preservar
los privilegios de una élite politica y econémica que vivia de los
favores del Estado. Se argumenté que esta nueva medida era
una “nivelacion de precios” porque habia superavit econémico y
capacidad de endeudamiento. La respuesta, a través del entonces
vocero de Palacio de Gobierno, Ivin Canelas, fue que la medida
de Evo Morales no era neoliberal sino “patriética” y “valiente”.
Argumentos que no fueron convincentes para la poblacion.

Lucha contra el contrabando versus medida
contra la economia popular

El gobierno de Evo Morales justific6 el “gasolinazo” como ne-
cesario ofreciendo cifras abrumadoras: 150 millones de los 380
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millones de délares anuales beneficia a los contrabandistas y a
los paises vecinos. La reaccion contra esta justificacion se centr6
en el cuestionamiento sobre la capacidad del Estado para hacer
valer su soberania territorial y lograr controlar el flujo de bienes
en las fronteras territoriales: s Pero no estaban las Fuerzas Armadas
evitando el contrabando? ;No tenia en sus manos el ex ministro de ln
Presidencia y actual jefe de la rara Agencia para el Desarrollo de las
Macro regiones y Fronteras, fuan Ramon Quintana, la tarea de evitar
el contrabando? De la misma manera se cuestioné quiénes al final
eran los contrabandistas. Si eran contrabandistas artesanales y
pequeiios o si estaibamos frente a agentes mds grandes y cercanos
a la burocracia estatal. Asi lo expresaron: Evo salid a decir que los
militares controlaron las grandes cisternas, pero no a los contrabandistas
artesanales u “hormiga”. ;Serian éstos los beneficiarios de los 150 millo-
nes de dolares en subvenciones? (http://old kaosenlared.net/noticia/
repercusiones-gasolinazo-neoliberal-evo-morales).

Los problemas de corrupcion de los funcionarios publicos y de
ineficiencia de los sistemas de regulacion y control estatal volvieron
a la discusién publica. También se menciond la continuacion de la
pobreza y la exclusién social que estdn en la raiz del contrabando
y los efectos negativos de la disminucién de los subsidios para
la economia popular. Con tonos profundamente indignados, se
contrarresto el argumento oficialista de que el “golpe econémico”
solo afectarfa a las acomodadas clases medias. Con la inmediata
alza de los costos del transporte urbano e interprovincial (de hasta
100%) este argumento fue descalificado a los ojos de la poblacién.
Se acus6 al gobierno de olvidar que el aumento de los precios no
afectaria unicamente a los propietarios de autos sino también a los
usuarios del transporte publico. De la misma manera la escalada
de precios de otros productos por efectos del transporte fue rapi-
damente sentida y denunciada: Ademds los campesinos ya, antes del
gasolinazo, tenian que pagar altos montos por una garrafa de gas (22,5
bolivianos en la ciudad, y 45 bolivianos en el drea rural!!!) por efectos
del transporte (http://cadeca-catequistas.blogspot.com/2010/12/
que-se-vaya-este-gobierno-neoliberal.html).
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La existencia o no de problemas sectoriales
y como enfrentarlos

Otro eje de la contestacion politica se centré en como encarar los
problemas del sector de hidrocarburos. Una posicién desestimé
por completo el problema de la baja inversion privada para la
produccién de liquidos. Asociando esta medida a la generacion
de privilegios para las empresas petroleras y, por lo tanto, para
las élites econémicas especialmente del capital transnacional y el
imperialismo, esta medida chocaba con los significados de la nacio-
nalizacién de 2006 y el nuevo modelo de gestion hidrocarburifera
del pais. Para estos sectores, la nacionalizacién significé la salida de
Bolivia del yugo del sistema capitalista internacional y, por lo tanto,
era por principio inaceptable someterse al juego de mercado en
el que la generacion de incentivos (donde beneficios y privilegios
son sin6nimos) es parte inherente. De esta forma se descarté de un
plumazo la discusion sobre la razonabilidad de los incentivos para
atraer flujos de capital. La medida se convirti6 en la negacién mas
descarnada de la vision muy presente en el imaginario boliviano
del Estado autosuficiente y filantrépico que se habia reafirmado
con la dltima nacionalizacién de los hidrocarburos.

Desde otra posicién, la medida solo confirmé los problemas
sectoriales y fiscales del nuevo modelo de gestion hidrocarburi-
fera. Segun esta posicién, la medida significé un sinceramiento
del gobierno sobre el fracaso de las politicas de hidrocarburos,
del manejo no transparente de la situacién financiera del pais,
las ineficiencias de la gestion gubernamental y la ausencia de
propuestas alternativas para resolver los problemas estructurales
que buscaba corregir el “gasolinazo”. Para esta posicion, estos
problemas estan vinculados a otros mds amplios de la economia
—las dificultades en la provisién de alimentos y materiales de
construccion, el crecimiento de la inflacion, el aumento de la
deuda interna y la insostenibilidad del gasto fiscal- los cuales
tienen como raiz estructural la ausencia de un pacto social,
territorial y fiscal que otorgue legitimidad y racionalidad a la
politica hidrocarburifera.



GENERACION DE GOBERNANZA 219

Esta posicion cuestion6 el modelo de negociaciones bilaterales
del gobierno con sectores especificos para la asignacion de recursos
de forma prebendal y corto placista y propuso su sustitucién por un
pacto fiscal fundado sobre un acuerdo nacional de largo plazo que
defina las prioridades de la inversién y del gasto, determinando el
origen, composicién y distribucion de los recursos fiscales desde
una vision integral del problema. Esta posicién defendié que solo
con este instrumento de gestion publica se podra avanzar en una
estructura institucional para que las disputas ideolégicas sobre
la politica energética y las pugnas de intereses sobre la renta de
los recursos naturales no renovables puedan darse de forma mas
transparente, democritica e inclusiva.

Apuntes finales

El anilisis de un evento singular —la movilizacién social en contra
de la reforma de la politica hidrocarburifera en 2010- ejemplifica
la siempre controversial e inestable habilidad de los estados para
garantizar la soberania sobre el control de los recursos energéticos.
Este evento condensa las diferentes dimensiones a través de las
cuales la autoridad del Estado para definir la politica energética
requiere continua negociacion y ajuste. Por un lado estin las dina-
micas econdmicas globales que se resisten a nuevas reglas que no
estan acordes a sus intereses y, por el otro lado, estan las dindmicas
nacionales y locales que igualmente se resisten a someterse a la
potestad estatal de definir las politicas nacionales cuando éstas no
se ajustan a sus percepciones, valores e intereses.

En el caso analizado se observa la resistencia impuesta por las
dindmicas de los mercados globales a las nuevas reglas establecidas
para el sector de hidrocarburos desde 2005. Pese al amplio apoyo
y aceptacion social de la sociedad boliviana a la nacionalizacién,
los inversionistas internacionales mostraron su resistencia a través
de la disminucién de los flujos de capital. Debido a que el nuevo
modelo de gestiéon combinaba, por un lado, control monopdélico
del Estado sobre los recursos hidrocarburiferos y, por el otro,
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cuantiosas inversiones privadas extranjeras, su viabilidad se vio
amenazada por el estancamiento de las inversiones. Es en este con-
texto que la disminucién de los subsidios de carburantes en 2010
fue un intento de responder, en gran medida, a estas dinimicas
globales. Sin embargo, este intento enfrenté una fuerte resistencia
interna que obligé al gobierno a retroceder y suspender la medida
en un lapso de tres dias.

Una de las novedades del caso estudiado es que la contesta-
cién fue liderada por sectores populares en contra de un gobierno
que contaba con una alta legitimidad politica. Es importante
recordar que Evo Morales gané la eleccion de 2006 con 54% de
los votos, ascendiendo al 62% en las elecciones del 2009. Es sor-
prendente que un afio después de esta victoria sin precedentes en
la historia boliviana, el gobierno enfrentara una protesta radical
y contundente. Pese a su modelo causal adecuado, la medida se
mostré improvisada, no consensuada y, finalmente, ineficiente.
Las consecuencias fueron mds alla del sector hidrocarburifero. El
intento fracasado de cambiar una de las variables mas sensibles
de la economia desencadené un desajuste de los precios en la
economia boliviana con serias consecuencias principalmente para
los estratos sociales menos favorecidos. La inflacién se dispard,
principalmente de los bienes y servicios basicos. El caricter sor-
presivo de la medida, en un ambiente de altas expectativas sobre
la holgura fiscal del gobierno sumado a las contradicciones entre
las justificativas oficiales para la medida y el discurso proferido en
los dltimos afos, result6 en la pérdida de confianza de la poblacién
en relacion a las reglas del juego politico y econémico. Desde
entonces los problemas sectoriales y fiscales se estan agravando y
no se ha encauzado un proceso politico para la consolidaciéon de
la industria hidrocarburifera y el uso de las rentas para la supera-
cién sostenible del patrén extractivista, cuyo resultado social es
el insuficiente crecimiento econémico y la profundizacién de la
dependencia de los recursos naturales no renovables y el estanca-
miento de otros sectores productivos.



CONCLUSION
El modelo de gestion y la generacion
de gobernanza en Bolivia

Completado el recorrido por los principales ciclos de la politica
publica boliviana entre 2006-2012, estamos en condiciones de
proponer las principales conclusiones del estudio. A pesar de los
objetivos acertados de transformacién productiva con generacion
de empleos de calidad y fortalecimiento de la economia plural, las
falencias en todas las fases de la politica publica explican los resul-
tados contrarios a los compromisos asumidos. Desde la narrativa
explicativa de los factores que inciden en el “problema publico” y
que justifican las decisiones de politica publica, pasando por la elec-
cion de los instrumentos de politica pablica y su implementacion,
el estudio identificé las debilidades institucionales y los problemas
de gestion publica del gobierno del Movimiento al Socialismo.
Contrariamente al objetivo de transformacion productiva, Bo-
livia ha reforzado el patrén extractivista en un contexto de bonanza
financiera excepcional impulsado por los precios internacionales
de las materias primas. Contrariamente al objetivo de generacion
de empleos de calidad, los nuevos empleos se mantuvieron en
los sectores con bajos niveles de productividad y excluidos de la
normativa laboral y de la seguridad social. Contrariamente al ob-
jetivo de fortalecimiento de la economia plural, el nuevo modelo
de gestion ha fortalecido un desarrollo unidimensional con base
en la homogeneizacion del tejido econémico sobre la disciplina
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del mercado y mayor protagonismo del Estado via creacién de
empresas publicas.

Estos resultados estructurales negativos se chocan con los
excelentes indicadores macroeconémicos y la tendencia a la dis-
minucion de la pobreza y la desigualdad. A esta aparente incon-
gruencia entre los resultados sociales y econémicos denominamos
“resultados trastrocados”. El estudio sugiere que la explicacion
para los resultados aparentemente contradictorios debe incluir, por
lo menos, tres elementos coyunturales: (i) el contexto de bonanza
econémica debido a los altos precios internacionales de las materias
primas, (ii) las politicas de incremento de gastos e inversiones del
gobierno y (iii) las nuevas dinamicas en el mercado laboral.

A estos elementos se debe adicionar un cuarto: las decisiones
politicas favorables a los intereses del grupo que forma el nicleo
duro de apoyo politico del MAS. Una de las principales nove-
dades de este periodo es la consolidacién de una nueva clase de
propietarios, principalmente de origen aymara y quechua, aso-
ciados principalmente a la intermediacién de bienes y servicios.
Se observa el enriquecimiento de grupos econémicos oriundos
del sector informal de la economia y compuestos principalmente
por importadores-comerciantes (legales y contrabandistas), trans-
portistas y constructores asi como algunos actores asociados a la
produccidn, principalmente mineros cooperativistas y productores
de coca.

La discusion sobre las “bases clasistas” del gobierno de Evo
Morales estd recién empezando después de un largo periodo de
ilusién sobre su amplia representacion popular e indigena. Esta
percepcion social se fue derrumbando a medida en que las deci-
siones gubernamentales fueron visibilizando la consolidacién de
la dependencia extractivista y los compromisos con los intereses
econémicos de nuevas élites populares y de sectores de la élite
econdmica tradicional. El punto de inflexién ocurri6 —entre la
segunda mitad de 2011 y durante 2012— con el conflicto entre
indigenas y cocaleros, colonizadores y transportistas alrededor
de la construccion de una carretera por medio del Territorio Co-
munitario de Origen y Parque Nacional Isiboro Sécure (TIPNIS).
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La dindmica de la politica econémica, la dependencia extracti-
vistay el peso de los actores sociales y econémicos que componen
el nicleo duro del apoyo politico del gobierno (transportistas,
comerciantes, mineros cooperativistas, cocaleros, entre otros)
chocaron con los supuestos y convicciones ideolégicas que orien-
taron las politicas de desarrollo productivo con empleo digno en
el marco de una economia plural. Los intereses de estos nuevos
grupos econémicos son afines a los intereses de los actores eco-
némicos tradicionales como los empresarios del sector financiero,
de la agroindustria, del comercio de importacién y servicios en
general, los cuales afianzaron sus ganancias en el periodo actual.
Dindmica que pone en entredicho el planteamiento de cambio
radical de las estructuras de clase y de la dindmica capitalista de
los discursos oficiales. Lo que se vislumbra es la renovacién de las
élites politicas y econdmicas en que nuevos actores estin ocupando
espacios en estructuras que no han sufrido cambios sustanciales.

Las nuevas élites econémicas cuentan con representacion po-
litica en el poder ejecutivo y legislativo y la gran novedad estd en
su ascendencia sociocultural mestizo-popular (ahora denominados
interculturales). En relacion a la estructura burocritica del Estado,
se puede hablar de un desplazamiento de los técnicos de niveles
intermedios, con excepcion de las instancias responsables por las
politicas macroeconémicas. El discurso de devaluacién de todo
lo que se hizo en el “Estado neoliberal y colonial” y el desprecio
al principio de “meritocracia” para acceder a los puestos publicos
contribuyeron a reforzar la cultura de “borrén y cuenta nueva”
de la gestién publica boliviana. La inexperiencia de los nuevos
tomadores de decisién reforzaron las limitaciones institucionales
y de gestién publica del Estado boliviano.

El estudio muestra que las acciones gubernamentales contra-
dicen los compromisos politicos, por un lado, con los derechos
indigenas, comunitarios y pluralistas y, por el otro, con el objetivo
de transformacién productiva y superacion del patrén primario
exportador. En este proceso los indigenas de tierras bajas y las
posiciones a favor de los derechos comunitarios y pluralistas fue-
ron desplazados del centro del poder politico, al mismo tiempo
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que se agudiza la pérdida creciente de la capacidad de produccion
nacional y la dependencia de la importacién de productos que
antes teniamos capacidad de auto-abastecimiento.

La gestion publica boliviana y la generacién
de gobernanza, mas alla del gobierno del MAS

La politica publica estd imbricada en trayectorias de decisiones que
han tomado el gobierno y la sociedad a lo largo de la historia. Esto
es verdad inclusive para gestiones de gobiernos que se proclaman
revolucionarios y fundacionales como es el caso del gobierno del
Movimiento al Socialismo. La inexorable dependencia del presen-
te en relacion a la historia se manifiesta en las tres dimensiones
analizadas —el grado y forma del marco democratico, de la razén
técnica y de la razon dialégica. También es cierto que los patrones
de actuacion del gobierno varian dependiendo del tipo de politica;
por lo que no es inusual encontrar modelos diferenciados de toma
de decision entre, por ejemplo, politica macroeconémica o politica
microeconémica en un mismo gobierno.

Es asi que no es sencillo caracterizar un modelo unico de dise-
o e implementacién de politicas publicas a lo largo de los afios o
inclusive en una misma gestion gubernamental, al mismo tiempo
que se confirma la importancia de la trayectoria histérica cuyas
huellas no son ficiles de borrar. De esta manera es posible identifi-
car continuidades en la gestién publica boliviana y su relacién con
la gobernanza a lo largo de los afios. Una primera continuidad es
precisamente la baja coordinacion entre las diferentes instancias de
la burocracia estatal, situacion que ha redundado continuamente
en resultados en contrarruta.

Una segunda continuidad de la gestién publica boliviana es la
persistente tension entre razén técnica y razén dialégica (politica).
Esta tension se evidencia, por ejemplo, en el andlisis de las politicas
hidrocarburiferas en Bolivia, en que no fue posible avanzar un
marco institucional con capacidad de gestionar las disputas entre
agendas, intereses y perspectivas y conducir un debate piblico
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plural e informado orientado a la consolidacion de acuerdos co-
lectivos relativamente estables y sostenibles. Su ausencia explica,
en gran medida, la permanente situacién de cambio en las reglas
de gestion sectorial y el desencuentro entre niveles 6ptimos de
inversién y produccién, por un lado, y de captacién y uso de la
renta econémica por el Estado, por el otro.

La restructuracion liberal de 1996 dio como resultado un flujo
importante de inversiones que aumento la capacidad productiva
y las reservas; consolidando al sector energético como el mds
dindmico de la economia nacional. Sin embargo, la aplicacién de
este modelo no dio similares niveles de éxito en lo que se refiere
al mandato social, recaudacion tributaria y resultados sociales
esperados (empleos de calidad, disminucién de la pobreza y de
la desigualdad social). Proceso que desencadené movilizaciones
sociales y una profunda convulsion politica en el pais a partir del
afio 2000. Con las reformas promovidas a partir del afio 2005
—las que contaron con un amplio apoyo y aceptacion social—, se
lograron recaudaciones tributarias sin precedentes historicos en
el pais pero, al mismo tiempo, se inicié una fase de estancamiento
de las inversiones, que pone en riesgo la reproduccién misma del
excedente y, con ello, las politicas redistributivas y de autosufi-
ciencia energética.

El modelo de gobernanza —comprendido como el patrén
de interaccién entre gobiernos y sociedad— se enmarca en una
larga historia de organizacién y movilizacién social de grupos y
categorias que continuamente han puesto en cuestion el poder de
actuacién de los gobiernos en Bolivia. Esta organicidad de la socie-
dad boliviana, compuesta por comunidades indigenas, sindicatos,
gremios, comités civicos, con capacidad de reaccion colectiva en
contra de politicas, programas y acciones gubernamentales se ha
manifestado a través de pricticas de enfrentamiento, bloqueos de
carreteras y calles, huelgas y manifestaciones persistentes que con
frecuencia redundaron en el retroceso de las decisiones por parte
de los gobiernos.

Este patron de comportamiento entre gobiernos y sociedad
puede ser rastreado a lo largo de la historia colonial y republicana
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consolidando una cultura politica con raices profundas y que confi-
guran las relaciones sociedad y Estado hasta el presente. El patron
de interaccién bilateral entre actores sociales y gobierno, al margen
de un marco institucional democritico que aglutine y gestione las
tensiones y disputas entre intereses especificos, reproduce un tipo
de coordinacion particularista y corporativista entre gobierno y
sociedad que condena la toma de decision a la l6gica pragmatica
y de corto plazo de “apagar incendios”, la cual en la mayoria de
las veces significa la toma de posicién del gobierno a favor de los
grupos que presentan mds fuerza y capacidad de presion. Estilo
de gobernanza que refuerza la cultura politica rentista, prebendal
y clientelista que caracteriza la gestién gubernamental.

Una tercera continuidad, estrechamente asociada a la ante-
rior, se refiere a la dificultad para la construccion sistemdtica de
una institucionalidad burocrética que permita procesos continuos
de aprendizaje y de memoria sobre las politicas econémica y
social. Es asi que cada nueva generacién de tomadores de deci-
sién no cuenta con andlisis serios y confiables sobre las politicas,
programas y acciones implementadas en el pasado, sus resultados
y los factores esperados y no esperados que intervinieron para
el fracaso o acierto de dichas medidas. No contar con este tipo
de informacién es muy dafiino para la toma de decisiones, con-
denando a los gobiernos a un Estado “adolescente” de gestion
publica: la baja valoracién de las experiencias acumuladas por
generaciones pasadas. Esta baja valoracion de la importancia de
analisis ponderados de las trayectorias que estructuran el campo
de las posibilidades presentes para la toma de decision es la cuarta
continuidad. Somos parte de una cultura politica que no valora
el campo de estudio de la politica publica, que facilitaria la supe-
racién de las pricticas de descalificacién y no ponderacién de lo
que se intent6 en el pasado.

La quinta continuidad de la gestién publica boliviana es su
dependencia a ciclos alternos entre bonanza y escasez marcados
por la fluctuacién de los precios internacionales de las materias
primas, debido al patrén de crecimiento altamente dependiente de
la exportacién de pocos recursos naturales. Desde 2006 estamos
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en un ciclo de bonanza inédita que configura las caracteristicas de
la gestion publica y sus efectos de corto plazo.

Estd claro que en esta nueva fase de ampliacién de las funcio-
nes del Estado en un contexto excepcional de bonanza econémica,
el anilisis de politica publica adquiere una importancia redoblada.
En ese marco, la evaluacion de la gestion publica desde una pers-
pectiva de mediano y largo plazo es fundamental para aportar a la
consolidacion de una institucionalidad publica orientada a superar
los problemas recurrentes del sector publico en la historia boli-
viana: (i) el clientelismo, el rentismo y la corrupcién a través de
la apropiacion indebida de rentas publicas por una clase politica o
grupos de interés en detrimento de objetivos colectivos y de largo
plazo; (ii) el patrimonialismo o el control del Estado por un grupo
con estrechas conexiones entre si a través del acceso a espacios
de poder en base a lealtades personales, ideoldgicas o partidarias
por encima de recursos humanos idéneos y competentes; (iii)
decisiones mediadas por objetivos politico-partidarios de corto
plazo que limitan la previsibilidad necesaria para las iniciativas
privadas, por un lado, y generan distorsiones negativas en el
mediano y largo plazo con efectos perversos sobre el crecimiento
y la distribucién, por el otro; (iv) la ineficacia e ineficiencia del
sector publico comprometiendo los escasos recursos piblicos y el
bienestar social, entre otras.
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