Ahora si que si y si ho por que. Gobernabilidad,
competividad e integracion social

Fernando Calderén Gutiérrez (Editor)

PRESENTACION

El pais ha estado viviendo desde principios de la década de los afios 80 bajo la
incertidumbre y el temor de las consecuencias que provienen de la actividad del
narcotrafico sobre la economia, la politica y el conjunto de las relaciones sociales. Una
parte importante de la poblacibn depende para su sobrevivencia de los recursos
provenientes de la produccion de la hoja de coca y de su transformacion en cocaina. Es
innegable, también, que la estabilizacion macroecondmica tiene en los recursos
generados directa e indirectamente por ambas actividades, un soporte importante para su
realizacién y continuidad.

La causa basica de la existencia del narcotrafico y de los nexos que ha desarrollado este
fendmeno en paises como Bolivia es la expansion del mercado, que esta concentrado en
los paises de altos ingresos. De hecho, Bolivia se vio involucrada en un negocio ilicito
transnacional, que esta sujeto a politicas de interdiccion disefiadas en los centros donde
se ejerce el poder mundial; esto ha influido negativamente, de tal modo que ha limitado la
capacidad para asumir decisiones soberanas con relacion a este asunto, que atiendan de
manera efectiva a los problemas sociales y econémicos que afectan principalmente a
nucleos de la poblacion rural del pais.

Actualmente las consecuencias de las politicas que se han venido ejecutando han
derivado en una virtual crisis social, que cuestiona su orientaciéon y amenaza los cimientos
del propio régimen democratico. Son evidentes la insatisfaccion y el malestar de amplios
sectores de la sociedad por los resultados de las acciones gubernamentales, basadas en
la erradicacion de los cultivos de coca y la implementacion de programas del denominado
desarrollo alternativo. EIl cuestionamiento a la condicionalidad de esta politica inducida
por gobiernos y organismos extranjeros, el rechazo frontal de los productores de la hoja
de coca a la persistencia de una politica que no responde a sus expectativas e intereses,
y, en general, la certeza de la sociedad respecto a la frustracion de las politicas
implementadas hasta la fecha, constituyen la imagen compleja de este fenémeno.



Por estas razones, el tema del desarrollo agropecuario en las zonas productoras de coca,
de la lucha contra el narcotréfico y de las politicas disefiadas e implementadas para
efectivizaarlas, cobran una importancia insoslayable. En este sentido, el Centro de
Estudios praa el Desarrollo Laboral y Agrario, CEDLA, ha considerado pertinente,
contribuir al debate actual acerca del diagndstico y perspectivas de las politicas
gubernamentales en curso, atendiendo, principalmente, a los efectos que éstas tienen
sobre las condiciones de vida de una parte importante de la poblacion trabajadora del
pais.

Estamos seguros que la rigurosidad de la investigacidbn y su contenido altamente
esclarecedor, cumpliran el objetivo de enriquecer el actual debate que involucra al
conjunto de la sociedad boliviana.

La Paz, septiembre de 1994

Lic. Silvia Escobar de Pabon
Director del CEDLA



PRESENTACION

Este libro es la culminacion y la sintesis de un esfuerzo de investigacion y analisis. Nacio
bajo la estimulante cobertura académica del Consejo Latinoamericano de Ciencias
Sociales (CLACSO), que recogiendo las inquietudes de los investigadores de diversos
paises organiz6 un vasto programa de analisis comparativo sobre los desafios que
enfrenta la gobernabilidad democratica en los procesos de crisis y ajuste que viven varios
paises de Ameérica Latina. Esta experiencia latinoamericana, que conto con los auspicios
del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y la Organizacion de las
Naciones Unidas para la Ciencia, la Educacion y la Cultura (UNESCO), fue coordinada y
motivada por Fernando Calderon y Mario dos Santos.

El caso de Bolivia fue estudiado por un equipo multidisciplinario de investigadores del
Centro de Estudios para el Desarrollo Laboral y Agrario (CEDLA), conformado por Silvia
Escébar de Pabon, Carlos Villegas, Hugo Dorado y Hernando Larrazabal, y del Centro de
Estudios de la Realidad Econémica y Social (CERES), conformado por Maria Inés Pérez
de Castafios con la cooperacion de Maria Isabel Arauco y Cecilia Salazar.
Afortunadamente, a la conclusion de las investigaciones tuvimos la posibilidad de contar
con la colaboracion de Fernando Calderon, quien cooperado por Gerardo Berthin
reelaboro el presente libro sobre la base de los materiales producidos por los equipos de
CERES y CEDLA.

Los temas de GOBERNABILIDAD, COMPETITIVIDAD E INTEGRACION SOCIAL,
ademas de darle titulo al libro, son los ejes tematicos que permiten indagar acerca de los
logros, las dificultades y las posibilidades de avanzar hacia un desarrollo humano y
sostenible en Bolivia. Como se vera en el libro, en estos campos hay algunos avances
pero aun quedan enormes desafios que afrontar. Los bolivianos actuamos con frecuencia
como si no fuéramos conscientes de esos desafios y de las posibilidades que tenemos de
vencerlos o, por el contrario, nos dejamos apabullar por las dimensiones de los
obstaculos y perdemos de vista no solamente los logros que vamos alcanzando sino
también los recursos con que contamos. Por eso creemos que es importante publicar este
libro. No hay en él recetas para el futuro ni juicios concluyentes sobre el pasado, pero si
hay dudas que, como ventanas, se abren para dejar entrar nuevos aires y nuevas luces.
Con ellos es posible descubrir que existen otras puertas y pasajes por los cuales transitar,
gue no todas las puertas estan cerradas, pero que tampoco nos sera posible abrirlas
todas.

Desde CERES y CEDLA nos sentimos muy complacidos de haber culminado de esta
manera un largo esfuerzo de cooperacion, y queremos agradecer el aporte de UNICEF
para la publicacion de este libro y la dedicacion con que Fernando ha trabajado los
informes de investigacion que le entregamos.

Por el estimulo que recibimos de él, por la presencia permanente de su pensamiento y
por el dolor que nos causa su ausencia, ambas instituciones queremos dedicar este libro
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a la memoria del entrafiable amigo Mario dos Santos, cuya caracteristica y pensamiento
se orientaba al logro de una Gobernabilidad progresiva, Competitividad auténtica y real
Integracion Social en todos los paises de nuestra América Latina.

La Paz, julio de 1995

Dr. Roberto Laserna R. Lic. Silvia Escébar de Pabén
DIRECTOR DEL CERES DIRECTORA DEL CEDLA



PROLOGO

La sociedad boliviana, mediante sus variados actores politicos, socioculturales, y en
medio de sus enredos, dramas y comedias cotidianas, esta enfrentando de veras los
desafios emanados de los procesos de democratizacidn y reestructuracion de la
economia mundial. No sabemos a ciencia cierta si lo lograra, pero en eso esta.

A nosotros nos parece, a pesar de multiples limitaciones y dificultades, que si, que esto es
posible. Y ello supone, antes que nada, re-encontrar caminos propios a partir de una
lectura autocritica y critica de lo ya avanzado, en el entendido de que la sociedad y la
economia soélo cuentan con sus propias fuerzas, y solamente desde ellas es posible
comunicarse Yy llegar a acuerdos con el resto del mundo. Por lo demas, este no es un
secreto ni un camino clandestino pues los avances que se han registrado en cualquier
pais del mundo, para empezar en el nuestro, han resultado de esta constatacion.
Ademas, son caminos largos que se hacen poco a poco y con mucha paciencia.

En esta oportunidad se ha realizado un balance analitico y propositivo de los doce afios
de experiencia democratica en funcidn de tres teméticas que nos parecen importantes y
pertinentes para responder, por lo menos en parte, a la inquietud sentida; nos referimos a
la gobernabilidad, a la competitividad y a la integracion social. Pensamos que enfrentar
seriamente los problemas reales que tales tematicas suscitan nos permitird empezar a
resolver la cuestion de la consolidacién democrética y de una modernizacion econémica
socialmente integradora, o al menos plantear y discutir vias distintas para una evolucion
con sentido progresivo.

Claro que esto tiene limites duros, empezando por lo que predominantemente han venido
haciendo las politicas en las tematicas mencionadas.

Por ejemplo, se ha reificado al mercado. Sin embargo, no se lo ha relativizado como a
casi todas las cosas de la vida; el mercado es una condicion necesaria pero no suficiente
para el logro de una vinculacion fecunda entre gobernabilidad, competitividad e
integracion social. Tratamos de argumentar en el texto que es fundamental crear una
articulacion distinta entre el mercado, el Estado y la sociedad civil. Casi para nadie es un
misterio que los paises mas desarrollados tienen sus mercados muy protegidos y nadie
ha podido desarrollar sus mercados sin un papel activo del Estado y de la propia sociedad
civil. En este sentido, proponemos una opcién pragmatica y flexible: que desde la
sociedad misma se oriente la dinamica del mercado o del Estado, esto quiere decir, entre
otras cosas, que se puede cambiar la orientacion de las politicas porque esa es la forma
de navegar a vela y avanzar contra el viento. La cuestion definitiva es reforzar la
capacidad productiva interna asociada con la participacion creciente del conjunto de los
factores de la produccion y del conocimiento.

En el mismo sentido, parece importante romper el circulo vicioso de la impotencia
productiva. Asi, si bien se ha constatado que los niveles altos de inflacion han generado
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altos costos sociales y mayores desigualdades en la distribucion del ingreso nacional,
afectando negativamente a la produccion, también se ha constatado que si la
estabilizacibon no esta acompafiada por incrementos en la produccion y en la
competitividad empresarial, ésta conlleva a la generacion de pocos empleos y mayores
inequidades sociales. Consiguientemente, resulta fundamental romper el circulo vicioso
de nuevos ajustes o nuevas inflaciones y de una vez por todas no solo lograr acuerdos
entre los diferentes actores para no tener desequilibrios macroeconémicos, sino llegar a
compromisos de largo alcance para el logro de una gobernabilidad que favorezca la
competitividad y la integracién social.

Por todo ésto, hoy méas que nunca en Bolivia, como en otras partes del mundo, parece
clave generar empleo productivo en los diferentes planos de la actividad econdémica y no
s6lo como un problema moral o de pago de la deuda social acumulada por el Estado o
por los sectores altos con la sociedad, sino, sobre todo, por una busqueda de mayor
eficiencia productiva. La pobreza de Bolivia estd asociada con su baja productividad,;
tenemos que buscar llegar en los proximos 10 afios por lo menos a la media actual de
nuestros paises vecinos.

Ciertamente también estan los limites que provienen del propio tamafio del mercado
nacional y de su vinculacion con un sistema internacional muy dinamico y relativamente
excluyente en términos de empleo y productividad. Para el caso boliviano, la expansion
de la competitividad tiene limites por la estrechez y la baja calidad de sus mercados y en
realidad las posibilidades internas para expandir su empleos o productividades son muy
escasas. Consecuentemente, parece decisivo profundizar y buscar una insercion
internacional activa en la cual los mercados no tradicionales se puedan ampliar,
especialmente mejorando las aptitudes y los conocimientos de la poblacion tanto en el
plano productivo como institucional y ciudadano. En esta perspectiva, el conjunto del
analisis realizado como la contrastacion de experiencias internacionales con paises con
posiciones econémicas histéricamente semejantes, como Malasia, nos dice que sélo
privilegiando complejos productivos propios orientados al mercado internacional y
privilegiando a la vez a la gente es posible empezar a caminar con un sentido de progreso
socioeconomico sostenible de veras.

En este marco parecen importantes politicas concentradas de inversion en educacion y
readiestramiento de los trabajadores y empleadores, en el manejo expansivo de lo que la
CEPAL denominé "codigos de modernidad” es decir, en el manejo de capacidades de
comprension y expresion en un mundo moderno, marcado por la mutacion tecnoldgica, la
primacia del conocimiento y la globalizacion de la economia, la politica y la cultura.
Empero, también resulta importante el apoyo a la pequefia empresa, al denominado
sector informal, a la creacion de una economia eficiente en servicios y a la incorporacion
empresarial a redes de informacion y gestibn que fomenten la expansion de una
competitividad nacional.

Sin embargo, si bien el perfil productivo insinuado constituye una meta para superar los
limites a una modernizacién econdémica socialmente incluyente y el inicio de un proceso
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de desarrollo, éste seria obviamente insuficiente sin un proceso de genuina reforma
estructural en el mundo rural boliviano. En este sentido, si realmente existe algo
especialmente relevante para Bolivia en la experiencia de los paises del sudeste asiatico,
incluida Malasia, es precisamente su experiencia de desarrollo rural. En buena parte de
aquellos paises se dio una serie de politicas de fuerte inversion en el &rea rural:
educacion, salud, infraestructura, cultivos y paralelamente se impulsaron medidas
equitativas en el acceso campesino a la tierra productiva. El resultado ha sido una
expansion de la igualdad de las oportunidades traducidas, por ejemplo, en un incremento
sostenido de una productividad per capita a un ritmo de 10% anual con tasas de
desempleo siempre mas bajas del 3% anuales. Las diferencias de ingreso entre los
sectores de mayores y menores ingresos no exceden la relacion de 1 a 10. El corolario de
todo ésto es en realidad muy simple: la principal fuerza de un desarrollo sostenible radica
en la propia capacidad de la sociedad.

Ciertamente esta Optica también tiene limites societales, politicos y culturales, como por
ejemplo la propia capacidad de asimilacion critica por parte de la sociedad civil y sus
actores de lograr asumir sus propias potencialidades y hacerse cargo de este tipo de
desafios; las fuertes tendencias historicas hacia la ingobernabilidad por parte de la
llamada "clase politica" y el denominado "sector militar"; la heterogeneidad socio-cultural y
regional del pais y sus fuertes tendencias hacia el faccionalismo y la disgregacion
nacional, etc. No obstante, como ya afirmamos, la dindmica deseada no es una dinadmica
lineal, ni se resuelve por rupturas revolucionarias mesianicas o paquetes liberales
salvadores de la patria, es algo que se va haciendo lenta y continuamente con multiples
“cutivueltas”, se va haciendo entre todos y en distintos periodos presidenciales a partir de
meta- valores compartidos, en este caso valorizar el que la competitividad productiva, la
integracion social y la gobernabilidad democratica constituyen un bien comun para y
desde todos los ciudadanos.

Esto es igualmente valido para el analisis. Un enfoque de este tipo es también algo con
limites, es algo que se va haciendo y rehaciendo entre todos los interesados. El libro que
introducimos es so6lo una semilla que lanzamos al aire con el deseo de que se transforme
en lluvia fecunda de ideas, de ideas que susciten critica y propuestas simplemente para
gue los bolivianos vivan un poco méas y desde luego mejor.

En este panorama, la linea conceptual que optamos en el presente estudio reposa en una
teoria relativista de alcance medio. Esta linea pretende integrar, por un lado, una
dimension normativa fuertemente influenciada, quizas demasiado, por el enfoque
neoestructuralista en economia y la sociologia del actor, y, por otro, una dimension
concreta sustentada en un relativismo empirico. Hemos recurrido a la elaboracién de un
enfoque multidisciplinario de caracter sistémico y sinérgico al que hemos denominado el
triangulo del desarrollo. Este esta compuesto por la gobernabilidad, la competitividad y la
integracion social y enmarcado por un rectangulo institucional, y ademas en su conjunto
se encuentra sobredeterminado por una matriz de actores socio-culturales que le dan
viabilidad y sostenibilidad al modelo en su conjunto. Estamos convencidos de que al optar
por este tipo de "estilo" de desarrollo se estaria decidiendo por una opcién racional
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adecuada para expandir las potencialidades de la sociedad boliviana.

En el claroscuro de las tendencias empiricas encontradas, algunos hallazgos
significativos dan cuenta del avance en variados aspectos, o del retroceso en otros. Sin
embargo, en el balance final y global del estudio creemos que queda claro que las
limitaciones y las vulnerabilidades son mayores que las ventajas. En definitiva, si el pais
sigue funcionando como lo ha hecho los dltimos 12 afios de democracia y 9 afios de
estabilizacibn econdémica, ni chances tiene de participar en los procesos de
reestructuracion de la economia mundial y de aportar seriamente a la construccion de un
mundo moderno y democratico.

Muy sintéticamente, algunas de las tendencias encontradas son las siguientes:

En el plano de la gobernabilidad democratica se ha operado una serie de cambios
institucionales y de normas electorales que han afianzado la democracia. Esto ha sido
posible gracias a una serie de acuerdos y compromisos interpartidarios entre fuerzas
contrapuestas que, ademas de darle estabilidad politica al pais, permitieron al gobierno
viabilizar politicas de estabilizacién econémica.

Seguramente ésto implicé un incremento de la capacidad de negociacion y la formacion
de una cierta cultura institucional flexible por parte de los partidos politicos. Sin embargo,
todos estos esfuerzos y los costos politicos que supusieron seran vanos si tales logros no
redundan tanto en un incremento de la capacidad de gestion de gobierno y de las
instituciones democraticas, como en una auténtica y genuina legitimidad por parte de la
sociedad y los actores respecto de las instituciones del Estado. Esto nos parece que solo
sera posible si la poblacion esta eficazmente representada en el sistema de toma de
decisiones y participa activamente en las metas que la propia sociedad se propone, es
decir, si la gobernabilidad logra tener una orientacion progresiva. En este sentido, una de
las limitaciones mas significativas parece ser la debilidad del sistema de partidos como
forma de representacion politica de una sociedad crecientemente compleja, como
también la permanencia de mecanismos de intermediacion de tipo
clientelistico-burocratica transversal al conjunto del sistema de partidos bolivianos y al
propio Estado Nacional.

En el plano de la competitividad, si bien la estabilizacion fue un logro necesario para el
funcionamiento econdmico y para la misma gobernabilidad, no lo fue para el incremento
de la productividad y la competitividad. A lo largo de estos afios se plasmaron algunas
normatividades y mecanismos orientados a favorecer la inversion, pero no se lograron
revertir las tendencias predominantes de una logica productiva desestructurada y
sustentada en débiles condiciones institucionales, en una "competitividad espurea” que
continué basandose en la destruccion de los recursos naturales, la especulacion, el
prebendalismo y la explotacion del trabajo y en la escasa incorporacion de tecnologia y de
trabajo calificado. En Bolivia, como en buena parte de América Latina, los trabajadores
con mas de 20 afios de trabajo sélo tienen 6 meses de capacitacion.

En el corazén de todas estas limitaciones se encuentra el débil ethos empresarial
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pre-existente en el pais. Resulta fundamental que los empresarios sean empresarios, es
decir, que sean actores sociales productivos de su propio desarrollo, que logren
incrementar su competitividad mediante un mayor acceso a tecnologias e incorporen
mecanismos de gestion que les permita competir en el mercado internacional, y, sobre
todo, que asuman que su propio crecimiento sera parte y producto de una racionalidad
expansiva al conjunto de los actores e instituciones del pais, en el cual es también
fundamental y decisivo el concurso de los trabajadores.

En el plano del empleo, las politicas neoliberales han sido francamente erradas pues han
promovido acciones que facilitaron la légica espurea a que haciamos mencién parrafo
atrds. Se han impulsado medidas que limitaron la sindicalizacion y desregularon
perversamente el mercado de trabajo, ademas de reducir los salarios reales de los
trabajadores.

En un enfoque basado en la sociologia del actor e incluso en la propia experiencia de los
paises del sudeste asiatico, que tanto se mira, resulta fundamental promover una politica
flexible de salarios, en la cual una parte de ellos se asocie al desempefio de la empresa,
es decir, a una mayor productividad, a una mayor cooperacion y solidaridad empresarial.
Claro esta que, por otra parte, esto supone también una recalificacion de los trabajadores
y un cambio en su actitud defensiva y de grupo de presion en funcion de una légica que
también busca y lucha por el logro de una competitividad genuina socialmente
integradora. Como bien dice un Informe sobre Desarrollo Humano de las Naciones
Unidas: "Cuando los sindicatos sintonizan bien con sus miembros y también con las
necesidades nacionales, pueden hacer que todo el proceso industrial funcione mas
armoniosamente”. En esta ldgica resulta muy importante que los sindicatos y sus afiliados
se adecuen a los cambios que ocurren en la naturaleza del trabajo que tienden a
fundarse, méas que en lineas de produccion, en la informacion, el conocimiento, la gestion
y la comunicacion. En el presente enfoque asumimos sin remilgos que los trabajadores
son los creadores del desarrollo y no residuos del mismo.

Respecto de las politicas sociales, si bien éstas han tenido mayor racionalizacion y
eficiencia en su funcionamiento y metas, por lo general, a través del Fondo Social de
Emergencia, han estado orientadas a paliar -mediante politicas focalizadas- los efectos
sociales de las politicas economicas de estabilizacion. En este sentido no han logrado,
quizas tampoco han buscado, una mayor integracion y participacion social. En el presente
enfoque se considera muy importante una relacion sinérgica para el logro de niveles de
integracion social entre la politica social y la politica econémica, en la cual la politica social
incluya metas de productividad, eficacia y eficiencia y que la politica econdémica incluya el
tema de la equidad y de la integracion social. En todo caso, la conclusion final es que la
gobernabilidad y la competitividad no seran posibles si la exclusion social vy
particularmente la pobreza no son progresivamente eliminadas.

Ciertamente el conjunto de proposiciones que emanan de este estudio suponen la
necesidad de superar una légica perversa del conflicto y adecuar ésta a una dinamica de
gobernabilidad, integracién social y competitividad, que so6lo puede desarrollarse si se
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estructura un sistema de accibn basado en actores sociales y politicos fuertes y
autbnomos. Empero, esta tematica se ha estudiado muy poco y tan solo se han sefialado
algunas pistas que necesitan profundizarse y estudiarse empiricamente.

Desde un punto de vista estrictamente metodolégico se han realizado variados
procedimientos clasicos de recoleccion y analisis de informacién. Como se podra apreciar
en las notas, se ha consultado una amplia bibliografia, se ha utilizado y reconstruido
informacion a partir de datos secundarios de otros estudios y también se aplicaron 125
encuestas y entrevistas en profundidad a empresarios de la mediana mineria y de la
agricultura comercial de Santa Cruz.

Esta investigacion se realizd en los marcos de un estudio comparativo a nivel Regional
gue promovio el Programa CLACSO-PNUD-UNESCO. A fines de 1990, Mario dos Santos
y YO mismo iniciamos un proyecto comparativo sobre gobernabilidad en la region. En
dicho proyecto tratAbamos de precisar cuéles eran las posibilidades de consolidar una
gobernabilidad democratica. Para ello privilegiamos dos aspectos a nuestro juicio
cruciales: las chances para el logro de una gobernabilidad economica con sentido
progresivo, es decir, con capacidad de integracion social, y las chances para una
integracion social urbana que no impida una gobernabilidad econémica sistémica, o sea,
gue no impida el logro de umbrales minimos de funcionamiento de la economia. Los
estudios se realizaron en Chile, Costa Rica, Ecuador, Uruguay y Bolivia*.

En el caso de Bolivia, CEDLA y CERES realizaron los estudios. El primero se encargé de
los estudios sobre procesos productivos, laborales, de ingresos y los balances
correspondiente que estuvieron a cargo de Silvia Escébar, Hernando Larrazabal, Hugo
Dorado y Carlos Villegas. En el CERES, Maria Inés Pérez de Castafios con la
colaboracion de Isabel Arauco y Cecilia Salazar trabajaron aspectos y politicas sociales.
El balance de consecuencias relativo a estos aspectos fue preparado por Maria Inés
Pérez de Castafios, y ha sido incluido en el dltimo capitulo. El resultado fue un primer
documento que se presentd en el Seminario Internacional que se desarrollé en La Paz en
agosto de 1994. Sobre la base de ese documento se elaboro el presente texto.

El libro propiamente tal esta divido en tres partes: una referida a la gobernabilidad y a la
experiencia democratica del pais, otra en relaciébn a la competitividad econdémica, y
finalmente una tercera en relacion a la integracion social. El conjunto de estas partes esta
antecedido por un capitulo teérico que empieza a indagar sobre las relaciones sinérgicas
entre los distintos aspectos sefalados.

Para el desarrollo de los diversos capitulos conté con la colaboracién de Gerardo Berthin,
cuyo apoyo fue fundamental, especialmente en la complementacion de la informacién de
los capitulos econdmicos y sociales, en la elaboracién de Cuadros y Gréficos y en los
acapites sobre los balances de consecuencias que evallan las diversas tematicas. Los
acapites tedricos y sobre gobernabilidad estuvieron a mi cargo. El documento que
elaboramos conjuntamente con Berthin fue discutido en un Taller interno con los
participantes de la investigacion.
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Si bien la responsabilidad final del texto es mia, aquélla es compartida por CEDLA Y
CERES. Asimismo, se contdé con el apoyo de Juan Carlos Orihuela que realizo la
correccion final de estilo y superviso la impresion del libro.

En lo personal este libro, por un lado, continla con la investigacion y las preocupaciones
gue teniamos con Mario dos Santos acerca de las posibilidades de construccién de una
comunidad democratica en nuestra América Latina, vision que compartimos con CEDLA'Y
CERES,; por otro, con los trabajos que venimos realizando en forma conjunta con Roberto
Laserna sobre desarrollo humano y accién colectiva en Bolivia.

En todo caso, nuestra conclusion esencial es que nada de esto sera posible si no se
enfrentan las opciones y caminos del desarrollo desde nuestra perspectiva cultural; se
trata, en realidad, de retomar lo ya prefigurado por nuestros artistas, se trata de imitar
creativamente al arcangel con su moto. Ese arcangel es una sintesis viva de nuestra
historicidad cultural que decide montarse en el futuro en busca de su destino. De eso
nomas se trata.

Fernando Calderon G.
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INTRODUCCION
ASPECTOS TEORICOS

De modo que las ideas, que antes habia utilizado para imaginar un caballo que aun no
habia visto, eran puros signos, como eran signos de la idea de caballo las huellas sobre la
nieve: cuando no poseemos las cosas, usamos signos y signos de signos.

Umbero Eco, El nombre de la rosa

AHORA SI QUE SI'Y SI NO POR QUE

1. Algunos conceptos bésicos

¢ Es posible que dadas las tendencias politicas y socio-econémicas actuales, la sociedad
boliviana pueda acrecentar su capacidad de autogobierno democratico, aumentar
seriamente su competitividad econdémica y enfrentar de verdad los principales problemas
de integracion social y pobreza?

O, caso contrario, ¢.es posible seguir manteniendo en el futuro aquello que atorment6 a
Bolivar en su lecho de Santa Marta: una incapacidad crénica de los bolivianos para
autogobernarse, generar desarrollo y justicia social?

En este texto se intenta responder a estas preguntas, o a aspectos de ellas, en funcion de
un balance critico de estos 12 afios de experiencia democratica en relacion a tres temas
intrinsecamente vinculados y mutuamente influyentes: la gobernabilidad, la competitividad
y la integracién social.

Antes de tratar de responder a la pregunta inicial es importante afirmar que en la dptica
del presente estudio no todo es blanco y negro como acostumbra verbalizar la mayor
parte de la clase politica boliviana segun esté en la oposicion o en el gobierno; o
solamente negro, como generalmente interpreta y proyecta la propia cultura politica
nacional expresando una especie de mensaje autocompasivo acerca de una supuesta
impotencia intrinseca explicada por extrafios rasgos foraneos.

La verdad, como se pretende analizar en el presente texto, es que se ha avanzado en
algunos aspectos de la gobernabilidad politica y un poco también en términos de la
competitividad, y casi nada en aspectos de integracion social en el sentido no sé6lo de un
mejoramiento sustantivo de algunos indicadores basicos de desarrollo social sino, sobre
todo, en la creacion de un sistema de actores sociales autbnomos con capacidad de
negociar e incidir en las dinamicas de la competitividad y la democratiza-cién. Sin
embargo, ésto en absoluto es suficiente y menos sustentable en el tiempo. En otras
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palabras, si la cosa continlia asi, el pais ni chances tiene de estar presente en el concierto
de naciones democraticas y modernas de la region y el mundo.

El hilo conductor del estudio gira pues en términos del andlisis de la gobernabilidad
politica y sus vinculaciones con la competitividad econdmica y la integracion social.

La hipotesis metodoldgica que orienta el andlisis del problema afirma que no basta para la
comprension o el logro exitoso de cada una de estas dinamicas el desarrollo de una cierta
racionalidad particularista, sino mas bien resulta imprescindible enfrentar tales dinamicas
desde una logica sinérgica y sistémica de las interacciones del conjunto. Esto no quiere
decir que todo se tenga que hacer a la vez, de golpe y porrazo; al contrario, el enfoque
sistémico supone una estrategia con sSus pasos, SUS procesos Yy sus limites y sus
evaluaciones criticas. Por lo general, toda accion en cualquiera de estos campos tiende a
afectar a los otros, sea de manera positiva, negativa o ambigua. En este sentido, la
estrategia también supone célculos, riesgos y decisiones.

Con el objetivo de tener una cierta claridad conceptual basica en la lectura de los
capitulos posteriores, parece pertinente aclarar cada una de estas nociones, como
también las posibles relaciones entre las mismas.

La nocién de gobernabilidadl esta asociada al logro de una capacidad minima de gestion
eficaz y eficiente de gobierno y de autoridad que tendria que tener la rama del ejecutivo
respecto de los otros poderes del Estado y de la sociedad misma. En un sentido méas
amplio, tal gobernabilidad ademas supone una calidad democratica de gobierno en
funcion del logro de un cierto consenso societal en la formulacién de politicas y resolucion
de problemas que produzcan o promuevan logros significativos en términos de desarrollo
econdmico e integracion social; mas sustantivamente, se trata de que aumente la calidad
del gobierno por el incremento de la capacidad de autogobierno de la propia sociedad.

La competitividad se refiere al logro de lo que Fernando Fajnzylver denominé
"competitividad auténtica"2, es decir, se trataria de un crecimiento econéomico empresarial
basado en la incorporacion de tecnologia y el uso renovable de los recursos humanos y
no en el abuso de la fuerza de trabajo y en la explotacion indiscriminada de los recursos
naturales. En este estudio se asume que la competitividad también esta referida a la
capacidad de gestion empresarial3, tanto en sentido de funcionamiento racional moderno
de una empresa a nivel nacional como también al desarrollo de estrategias de
globalizacién a nivel internacional. Sin embargo, ésto implica asumir una légica mas
amplia donde la cuestion fundamental no es si la economia funciona a partir de una
dinamica estatal o privada sino saber si existe una dinamica empresarial abarcativa al
conjunto de la sociedad. Es decir, se trataria un sistema de relaciones entre los distintos
actores e instituciones a partir de argumentos y acciones racionales que conllevan el
riesgo v la flexibilidad propias de un mundo moderno en funcion de metas compartidas y
negociadas, y ésto es tan valido para una empresa como para un partido politico. En esta
l6gica no es posible una competitividad auténtica a nivel nacional donde convivan
empresas modernas con partidos tradicionales4.
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Fajnzylver, tratando de explicitar esta l6gica, sefial6 que: "La insercién internacional
implica un cambio institucional de gran envergadura, a nivel de empresa, a nivel de las
relaciones entre empresarios y trabajadores, entre el gobierno y los empresarios, entre el
gobierno y los trabajadores, los gobiernos regionales, a nivel del sistema politico, a nivel
de las relaciones de convivencia. Por consiguiente, abrir una economia es mucho mas
gue bajar aranceles. Es introducirse a una nueva forma de funcionar econémica, social y
politicamente"b.

Resulta pues fundamental la generalizacion de un amplio "ethos empresarial" que
disminuya la logica consumista, rentista y prebendalista de los empresarios y de una
buena parte de la sociedad nacional en funcién de una ética de responsabilidades
modernas asi como de la expansion productiva, del mejoramiento de la calidad nacional
de la demanda y de la austeridad cotidiana en relacion a las propias caracteristicas
sociales productivas y culturales del pais. Vale la pena aclarar que en esta éptica no se
trata de imponer ningun comportamiento productivista, ni distribucionista, sino de
convencerse de que el desarrollo de una competitividad auténtica favorecera mas
solidamente al conjunto de intereses particulares y generales. En definitiva, aqui se
argumenta que una expansion productiva sélo puede descansar en un amplio sentido de
cohesion y participacion nacional. Es curioso cdmo mientras mas pobre y miserable
puede llegar a ser un pais, mas vilependiosas y consumistas son sus élites sociales y
politicas.

La integracion social6é se refiere a la capacidad de una sociedad de construir una
ciudadania activa, eliminar las barreras de discriminacion en el mercado y expandir una
cultura de solidaridad.

Si bien la ciudadania es individual, supone una cierta pertenencia comunitaria a través de
la cual el individuo se va desarrollando y autodeterminando. El individuo es parte de una
colectividad politica nacional, en la cual recrea su identidad en el dmbito de las
instituciones politicas reconocidas. La ciudadania también esta directamente asociada a
la equidad social, y por ende al derecho de igualdad de oportunidades que ademas en las
circunstancias histéricas actuales supone una socializacion creciente del conocimiento
cientifico y tecnolégico. En estas condiciones, la ciudadania estd vinculada al
autogobierno de la sociedad, lo que conlleva un ejercicio politico electivo y delegativo en
el cual las diferentes clases y grupos culturales o regionales necesariamente tienen que
asumirse como ciudadanos para que realmente funcione la democracia. En este sentido
es vital el reconocimiento de los derechos del "otro", diferente de uno mismo, sea éste
individuo o grupo. Ello también supone una autonomia de los actores respecto del Estado.

El mercado es una relacion social que implica igualdad de oportunidades de trabajo y de
produccion que haga funcionales los procesos de movilidad social, y no asi la persistencia
de mecanismos de discriminacion que limiten la propia capacidad integrativa del mercado
tanto en el plano de la construccion de una demanda societal idonea, como en el de una
estructura no distorsionada y poco competitiva de la oferta. Los mecanismos de movilidad
social tienen que organizarse en funcion de las capacidades, esfuerzos e igualdad de
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oportunidades para que los mercados tengan una mayor capacidad de competencia, una
igualdad de oportunidades y canales de movilidad social abiertos que refuercen la
integracion social. Los ciudadanos también son consumidores.

La cultura de la solidaridad esta vinculada a la calidad de la trama social de una
determinada colectividad, a los lazos de reciprocidad entre sus miembros y a la capacidad
de enfrentar problemas y metas comunes. En casos como el boliviano, el papel de
estructuras familiares diversificadas, comunidades y unidades empresariales en pequefia
escala constituyen importantes experiencias solidarias. La cultura de solidaridad vincula
intereses particulares con publicos y se refiere a la capacidad de las sociedades para
compatibilizar la competitividad auténtica con una gobernabilidad progresiva. Tal
vinculacion supone el logro de un "bien comun" de una sociedad. En esta dinamica, la
cuestion de la pobreza no es una categoria social ahistérica, sino el producto de
relaciones sociales excluyentes. Precisamente su superacion esta vinculada, por una
parte, a su capacidad de transformar sus necesidades en demandas que interactien en el
sistema politico y, por otra, a una expansion de esta cultura de solidaridad.

En términos de resultados, la integracion social se refiere tanto al logro de umbrales
minimos de reproduccion de la poblacién, como por ejemplo los indicadores de desarrollo
Humano de Naciones Unidas, como a la eliminacion legal y real de una serie de barreras
y mecanismos de discriminacion por género, edad, etnia, etc., en el mercado, en la
sociedad y en las instituciones publicas y privadas. Asimismo, en un sentido mas amplio,
la integracion social supone una matriz de actores sociales que interactian entre si en
base a argumentos racionales y valdricos para lograr concertadamente metas de
integracion social, competitividad y gobernabilidad. En esta l6gica, los fines no podrian
estar separados de los procedimientos.

El caso de Bolivia es un caso limite en la region, pues a pesar de haberse registrado
algunos avances en el plano de la salud y la educacion sus indicadores sociales son
deficientes y todavia persisten importantes niveles de discriminacion social. Si Bolivia
desea permanecer en el dmbito social latinoamericano esta obligada en la presente
década a disminuir drasticamente sus déficits sociales, especialmente en la regiones
rurales del norte de Potosi, y acercarse a los promedios latinoamericanos. En este marco
debe quedar clara una conclusion basica del presente estudio: si las tendencias sociales
no son revertidas, los costos serdn muy altos tanto en términos de gobernabilidad como
de competitividad y desarrollo.

Bolivia, como ya se mencion0, goza, sin embargo, de una importante ventaja comparativa
en relacion a otros paises de la region y el mundo: se trata de la calidad de sus lazos
sociales sobre todo a nivel sindical, comunitario y familiar. Probablemente uno de los
frenos més fuertes que impiden los procesos de descomposicién y anomia social,
observados en la mayoria de los paises vecinos, constituyen precisamente la experiencia
y la tradicion histérica de una serie de practicas y costumbres de solidaridad primaria del
tipo "cara a cara" que se encuentran sobre todo en organizaciones campesinas y obreras
urbanas.
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2. El triangulo con su rectangulo y su punto al centro

En la perspectiva de las relaciones sinérgicas y sistémicas de estos tres conceptos, como
se ilustra en el Gréfico 1, se supone inconcebible el funcionamiento aislado de cada uno
de ellos, pues cada uno de éstos se refuerzan e interactian sinérgicamente, sea en
sentido positivo o negativo.

Asi, por ejemplo, el logro de un nivel optimo de gobernabilidad so6lo sera posible en la
medida en que alimenta y condiciona un crecimiento econémico basado en una
competitividad auténtica, como también en la medida en que se sustenta en un solido
consenso construido por actores sociales que concertadamente incrementan la calidad de
vida de la poblacién. En el mismo sentido, la competitividad sera sustentable en la medida
en que refuerza la calidad social de la sociedad, tanto en términos educativos como de
expansion de los mercados de consumo. En esta direccion, la misma integracion social
constituye en definitiva una fuerza productiva. Finalmente, la misma integracion social no
sera solida si no esta asociada tanto con politicas eficaces, coherentes y legitimas de
gobierno, como con el crecimiento sostenido de la economia. Obviamente, todo esto
supone incrementar una capacidad de accion que se adecue al desarrollo de las
diferentes circunstancias.

Sin embargo, si bien este triAngulo es fundamental para el logro de una cierta capacidad
propia de desarrollo, ésta sera insuficiente y andOmala si no esta contenida en un marco
institucional que le de sentido a las transformaciones y politicas en curso. El rectdngulo
gue se grafica a continuacion indica en sus veértices y también en una légica sistémica las
funciones y caracteristicas de tal marco institucional.

Se supone que un marco institucional no sélo delimita concertadamente las reglas de
juego, sino también se adecua a las caracteristicas historicas del cambio socio econémico
y politico que atraviesa actualmente el pais7, como parte de un proceso de globalizacion
e hiperaceleracion de la economia y de la cultura a nivel mundial.

Una primera caracteristica esta referida a un conjunto de normas, derechos y
obligaciones claros en términos de la productividad, la gobernabilidad y la integracion
social. Los empresarios, por ejemplo, tendrdn que tener internalizados los marcos
institucionales con arreglo a los medios posibles y a las ventajas reales que les permita
invertir y desarrollarse; pero adecuando tal normatividad a aquella de los sectores
laborales que vinculan sus demandas salariales con aquellas de capacitacion y del mismo
incremento de la produccion.

Un segundo vértice se refiere al establecimiento de patrones de continuidad del marco
institucional, de manera tal que exista una especie de sostenibilidad institucional que le de
garantia a los actores de que sus distintas inversiones o acciones politicas y sociales
tendran una continuidad en el tiempo.
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Un tercer vértice esta referido al establecimiento de un marco institucional que busque
reducir las incertidumbres del funcionamiento salvaje de la economiay la politica.

Finalmente, tal marco supone el establecimiento de patrones culturales-institucionales
para el procesamiento de conflictos entre los distintos actores y grupos sociales, de
manera tal que se tienda a superar progresivamente una cultura patrimonialista y
prebendalista, tanto en la economia como en la politica. Se trata, en definitiva, de la
construccion de la pluralidad politica de la democracia boliviana.

Cabe la pena afirmar que el marco institucional sefialado no es un marco cerrado y
estatico sino que se va haciendo, cambiando y adecuando segun las caracteristicas
internas o externas del desarrollo, en funcién, empero, de la constitucion y ampliacion de
un nucleo enddgeno de desarrollo que esta principalmente referido al establecimiento y
desarrollo de una capacidad interna del pais. Esto quiere decir, que se refiere a una serie
de factores de productividad y de gobernabilidad, pero sobre todo a una matriz de actores
sociales que comparte una estrategia de insercion productiva en la re-estructuracion de la
economia y la cultura internacional a partir de una sostenibilidad institucional del triangulo
del desarrollo.

La figura que se plantea a continuacion graficaria un paradigma posible y deseado entre,
por una parte, el triangulo de la gobernabilidad progresiva, que supone una
gobernabilidad en relacion sinérgica con la competitividad econdmica y la integracion
social, y, por otra parte, un rectangulo de la institucionalidad que viabiliza normativamente
el triAngulo mencionado.

Finalmente, el punto al centro, como se puede apreciar en el Grafico 2, se refiere, en lo
fundamental, a la construccion de una matriz de accién colectiva, la cual integra, sintetiza
y hace posible el desarrollo buscado. A nuestro juicio, tal matriz supone la convergencia
de un sistema de actores productivos, socio-culturales y estatales autbnomos que, en una
logica democratica, promueve la sinergia entre gobernabilidad, competitividad e
integracion social.

Ciertamente ello involucra la asuncion de una serie de dinamicas claves referidas a la
vinculacion entre la expansion ciudadana y el logro del manejo de los "codigos de la
modernidad”, la incorporacion del progreso técnico y el acceso a los sistemas y redes de
informacion, y muy especialmente a la vinculacion entre una gestion racional socialmente
expansiva y los propios tejidos interculturales que caracterizan este tipo de sociedades.

3. Hacia una nueva légica del conflicto

Ciertamente, tal propuesta supone una logica del conflicto distinta a aquélla que organizo
el ciclo estatal patrimonialista-corporativo. En tal ciclo, lo central fueron los conflictos entre
el Estado y los distintos actores sociales y politicos; en este sentido, la basqueda de

poder estatal y/o la redefinicion de las relaciones Estado-sociedad fueron las metas
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principales de los distintos actores. Asi, el caracter "para-estatalista” de la accion colectiva
y el caracter prebendario de las relaciones Estado-sociedad, sea de acciones obreras,
empresarios, campesinos, regiones, precondicionaron un sistema de actores sociales
débiles.

El conflicto en la éptica de esta propuesta supone una disputa entre los distintos actores
por la direccion cultural de la gobernabilidad, la competitividad y la integracion social; alli
ya no esta en duda la inevitabilidad de la simultaneidad de los factores del desarrollo, sino
sus posibles orientaciones y énfasis politicos y culturales. Ademas, se supone que esta
misma légica de transformacion se asociaria con la redefinicion de las fuerzas politicas de
izquierda y de derecha. La izquierda quizés replantearia sus acciones desde el vértice de
la integracion y la gobernabilidad, y la derecha desde la competitividad y la
gobernabilidad.

Sin embargo, es fundamental afirmar que no existe una forma magica para el
procesamiento de los conflictos y para la transicion de una situacion a otra, especialmente
en momentos de fuerte cambio societal. De tal manera que resulta fundamental que los
conflictos tal cual suceden sean explicitados, reconocidos y procesados colectivamente
por la via de la negociacion.

Para ello, resulta importante contar con auténticos canales de participacion activa y
representativa de los distintos actores, para que en la deliberacion y en el arbitraje de
conflictos sean contemplados todos los intereses, actores y argumentos que intervienen
en ellos. Desde luego que tal dinamismo conlleva la extension de los espacios publicos de
diferentes formas para darle pragmaticidad a esta participacion societal en la elaboracién
de conflictos. En el caso de los sectores mas excluidos y pobres es imprescindible que
ellos mismos transformen sus necesidades en demandas que se expresen
institucionalmente, es decir, que devengan en actores sociales autbnomos.

Asimismo, se supone que los distintos actores acudiran a las negociaciones con la
conciencia de que toda negociacion presupone la voluntad de las partes para respetar y
hacer respetar un acuerdo, y que ademas ello implica un cierto grado de concesiones
mutuas respecto de las posiciones originales de cada actor.

Finalmente, resulta determinante, cabalmente para pasar de un tipo de conflictos a otro,
un consenso previo respecto de algunos meta-valores que permitan a las partes negociar
y confrontar argumentos en un lenguaje comun, en este caso relacionados con el
triangulo de la gobernabilidad, la competitividad y la integracion social. Pero también
resulta determinante la elaboracién de un sistema claro y eficiente de sanciones para las
partes que no respeten los términos acordados8.

En el caso boliviano, como se visualizara a lo largo del estudio, existen algunos avances
importantes en algunos aspectos de la gobernabilidad democrética, la competitividad y
aun en el plano social; sin embargo, tales avances no tienden a expandirse ni a hacerse
sostenibles en el tiempo. La hipétesis que se maneja al respecto es que el principal limite
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radica en la debilidad de los actores sociales y su escaso compromiso intrasocietal para
asumir nacionalmente este tipo de tareas.

Entre los factores que inciden en tal dinamica puede citarse el caracter anémico de los
conflictos sociales en curso, la debilidad del marco institucional y, sobre todo, la ausencia
de compromisos histéricos de mediano y largo plazo entre los diversos actores sociales y
politicos bolivianos. La misma debilidad del sistema de actores y la fuerza corporativa y
patrimonialista de la dominacion existente en las ultimas décadas, como el predominio de
"efectos de fusion"9, en el sentido de asumir un espiritu aparentemente reformador para
mantener sus intereses conservadores, dificultan una integracion fecunda de estos tres
factores.

La conflictualidad social en curso puede ser caracterizada por una suerte de
desencuentro entre propuestas de innovacion global, por lo general hechas desde arriba,
y las demandas y protestas laborales de corto plazo como respuestas a las politicas de
estabilizacion y ajuste. Conflicto, ademas, cencitario del conjunto de los actores e
intereses en juego, principalmente de los empresarios. En la dindmica propiamente, tal
conflicto parece que predomina una suerte de poliarquizacion perversa a nivel estatal y
una practica sindical corporativista de fines ultimos.

Pareceria que en estos afos el conflicto obedece cada vez mas a una légica anémica por
la ausencia de normas legitimas y la inconsistencia entre la nueva realidad histérica y la
permanencia de practicas del tipo coorporativista-clientelar. Ciertamente, los conflictos
funcionan sobre las correctas demandas y reivindicaciones sociales de los trabajadores y
los limites presupuestarios de un Estado como el boliviano. Sin embargo, como en un
circulo vicioso, no se resuelven tales conflictos con sentido progresivo, adecuandolo a las
necesidades productivas e integrativas que tiene el pais, sino mas bien, debilitando la
propia capacidad de accion de los actores.

Esta I6gica del conflicto nace de la mutua desconfianza entre los actores involucrados y
Se expresa en una serie continua de presiones y amenazas que pueden incluso llegar a
romper los umbrales minimos de gobernabilidad y producir situaciones de caos o culminar
en acuerdos espureos que solo postergan el conflicto hasta el préximo afio, cuando los
mismos actores ritualmente reproducen el sacrificio.

No obstante, dada una serie de circunstancias democréaticas y econémicas, resulta
posible, y por lo tanto deseable, la blusqueda de opciones viables de desarrollo que
permitan de una vez por todas empezar a responder positivamente a la pregunta que
inicia este acapite. Pero ello implica que los actores asuman plenamente la construccion
de una gobernabilidad democratica como producto de una pluralidad participativa de
sujetos que se comunican e intercambian argumentos. La cuestion fundamental sera la
elaboracion conjunta del tal pluralidad, pues se trata de una pluralidad que se desarrolla
en una institucionalidad viable a partir de una intersubjetividad creativa, que también esta
acompafiada de una gestion responsable, eficaz y eficiente respecto del propio manejo de
las reformas que el pais necesita.
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El texto que sigue pretende analizar estos procesos y esta ordenado en tres partes:
gobernabilidad, competitividad e integracion social.

NOTAS

1. El concepto de gobernabilidad no es un concepto tedrico desarrollado y mas
bien ha servido para describir situaciones y coyunturas muy precisas. La mayoria de las
veces, en la ciencia politica norteamericana, la gobernabilidad ha sido utilizada en su
acepcion mas restringida de "governance" o calidad de la gestion de gobierno. El
concepto en sus origenes, en los afios de la postguerra, estuvo asociado con la
inestabilidad econémica. Véase, por ejemplo, Giba Denis: "Inestabilithd del capitalismo e
agire sociale" en Quaderni Fundaciones Feltrinelli Nro.13, Italia. Norberto Bobbio en su
célebre Diccionario ve la gobernabilidad como un resultado producto de negociaciones
entre liberales y demdcratas. N. Bobbio: Diccionario de ciencia politica. Fondo de Cultura
Economica. México, 1987.

Crozier, Huntington y Watanaki desarrollaron el concepto en relacion a la crisis de la
politica. Para ellos, la participacion politica ha generado una disgregacion de intereses y
un exceso de demandas que el sistema politico no es capaz de procesar. En este sentido,
la gobernabilidad seria la capacidad de procesar tales conflictos. Véase, de los mismos
autores, "The Crisis of Democracy”, en Report of Gobernability of Democracies to the
Trilateral Comission. University Press. Nueva York, 1975. Desde el lado de la sociologia
critica, C. Offe ve la gobernabilidad como un limite de la dinamica capitalista respecto a la
integracion social. Para este autor los procesos de acumulacion sin regulacién politica
producen ingobernabilidad.

En América Latina, el proyecto "Estrategias de gobernabilidad en la crisis”", de CLACSO,
de la cual es parte este estudio, enfatiza la gobernabilidad en relacibn a la
ingobernabilidad. Esta se podria producir, por una parte, respecto del comportamiento
erratico de los actores econdémicos-empresariales, que pueden "romper” los umbrales
minimos del funcionamiento econémico o de la denominada gobernabilidad sistémica y
producir ingobernabilidad. Por otra parte, la ingobernabilidad también se podria producir a
raiz de un incremento de la desintegracion y exclusion social entre los sectores populares
urbanos. Mario dos Santos y Marcela Natalicchio esclarecen mas adelante una cierta
vision ambigua de la gobernabilidad afirmando que: "Buen gobierno (gobernance) quiere
decir buen desempefio gubernamental en el sentido de sensibilidad frente a las
demandas y eficiencia administrativa y gerencial. También transparencia y accountability
(responsabilidad ante la sociedad por los actos del gobierno). En cambio, gobernabilidad
es una situacion de los sistemas complejos que supone la autoreproduccion del sistema”.
Véase, Democratizacion, ajuste y gobernabilidad en América Latina. Una guia analitica y
documental. IDIN, CLACSO. Buenos Aires, 1993.

Por su parte, el PNUD, en sus informes de Desarrollo Humano, reclama como condicion
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para tal desarrollo un pacto o compromiso politico directamente asociado con una mayor
participacion popular descentralizada (gobernamiento). En un informe reciente para
América Latina, afirma que "la gobernabilidad democratica precisa la construccion
paciente y progresiva de acuerdos minimos; el esfuerzo para volver mas convergentes los
intereses; la creatividad para subordinar lo que divide a lo que une. En suma, reside en
una adecuada organizacion de la politica y de la participacion”. Véase, PNUD: La
dimension politica del Desarrollo Humano. Santiago, 1994.

Por otra parte, el Banco Mundial también ha difundido la discusion. Véanse los mdltiples
articulos culturales, economicos y politicos en Anual Conference en Developements
Economics 1991. Alli, por ejemplo, E. Boeninger ha vinculado la gobernabilidad con la
capacidad de los gobiernos para ejercer autoridad, para resolver problemas e
implementar politicas, lo que ademas implicaria un fortalecimiento institucional publico y
privado. A. Flisfisch, en una Optica mas tedrica, vincula gobernabilidad con un nuevo tipo
de enfoque de la dinamica del desarrollo econdmico. Esto ultimo fuertemente influenciado
por la nocion de: "estrategia de navegacion contra el viento" de A. Hirschman. Véase,
"Gobernabilidad y consolidacién democrética; sugerencias para la discusion”, en Revista
Mexicana de Sociologia Nro. 3, 1989.

También se han realizado algunos estudios que vinculan la tematica electoral con la
gobernabilidad. Véase, H. Trinidade, organizador: América Latina Eleicoes e
gobernabilidade democratica. Editora de Universidades de Rio Grande do Sur, 1991. Para
un somero balance tedrico centrado en los actores sociales, la emergencia de la sociedad
programada y las duras tendencias a la ingobernabilidad y la incertidumbre, véase,
Fernando Calderon: "Gobernabilidad Aggiornata y sociedad emergente”, en Carlos
Contreras, compilador: América Latina, una realidad expectante. Comision Sudamericana
de Paz. Santiago, 1993.

En Bolivia, R. Mayorga ha compilado un texto sobre gobernabilidad centrada en los
problemas del régimen democratico. Véase, Gobernabilidad y democracia. Nueva
Sociedad, CEBEM-ILDIS. La Paz, 1992. La Vicepresidencia de la Republica, con la
colaboraciéon del PNUD ha elaborado un programa de gobernabilidad, centrado tanto en
aspectos de buen gobierno como de gobernabilidad. Posiblemente sea uno de los
proyectos mas novedosos en la region para modernizar y legitimar el Estado. Mas
recientemente, como resultado de varios de estos esfuerzos, se ha publicado una
interesante y polémica compilacion titulada: Buen gobierno para el Desarrollo Humano.
Milenio, PNUD, Vicepresidencia de la Republica e ILDIS.

2. Segun este autor, lo esencial seria la posibilidad de reforzar la capacidad de
creacion industrial interna asociada con la participacion creciente de los agentes de
produccion y el conocimiento. Se trata, en definitiva, de crear un nucleo enddégeno de
crecimiento tecnolégico. Fernando Fajnzylver: La industrializacion trunca en América
Latina. Nueva Imagen. México, 1983. Mas adelante, la CEPAL desarroll6 y complejizd
estos conceptos. Véase, La transformacion productiva con equidad social, 1990; Equidad
y transformacion productiva: un enfoque integrado, 1992; Educacion y conocimiento: eje
de la transformacién productiva con equidad, 1992 (este trabajo fue realizado en conjunto
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con la UNESCO); Politicas para mejorar la insercion en la economia internacional, 1994; y
El regionalismo abierto en América Latina, 1994.

Existe, sin embargo, una limitacion en este enfoque sistémico de la competitividad; ésta
esta referida a la ausencia de andlisis de elementos estatales, politicos e histéricos de
gobernabilidad y consenso, ademas de las dinamicas culturales. En realidad, la nocién de
conflicto y comunicacién entre actores, que constituyen aspectos decisorios de la
competitividad y de la construccion de un nacleo endoégeno de desarrollo, estan ausentes,
o tienen un tratamiento por ahora limitado en el renovado pensamiento cepalino. En
América Latina existe una suerte de cultura autoreferida que provoca el desencuentro y la
incomunicacion entre los distintos actores sociales, como también una fuerte
indiferenciacion de roles, propios de sistemas patrimonialistas corporativos, que han
limitado histéricamente las posibilidades del desarrollo de una competitividad auténtica.
La misma logica del conflicto social ha sido histéricamente distorsionada, reduciéndose a
un conflicto Estado-trabajo y no a un sistema de relaciones sociales y acciones colectivas
diversas y complejas. Para una argumentacion en este sentido, véase: Fernando
Calderon y Mario R. dos Santos: Sociedades sin atajos: cultura politica, reestructuracion
economica y democratizacion en Ameérica Latina. Paidos. Buenos Aires, 1995.

3. Desde una perspectiva funcionalista y a nivel de empresa, M. Porter ha
caracterizado la competitividad como un proceso dinamico en el cual la innovacién
constituye una constante importante para la elaboraciéon de nuevos productos, nuevas
maneras de mercado y nuevos proceso de produccion. Ello, ademas, implica la
conjugacion de una serie de subsistemas referidos a las fuerzas y objetivos nacionales,
instrumentos gubernamentales, ambientes competitivos, decisiones estratégicas,
aprendizaje constante, y especialmente, capacidad productiva y de apoyo a nivel
nacional.

Consiguientemente, ello implica la busqueda de ventajas competitivas. Tales ventajas
suponen la busqueda de una serie de condiciones que permitiran a una nacion
desarrollarse a partir de factores productivos, motivaciones positivas conjuntas en las
relaciones obrero-patronales, competencia domeéstica, elevacion de la calidad de la
demanda y capacidad para la creacion de nuevas empresas. La idea es que la Toyota es
una empresa transnacional competitiva porque se expande en un medio nacional
propicio.

En definitiva, pareceria que este novedoso enfoque descansa en la calidad del
comportamiento socio-empresarial de una sociedad. Quizas la critica mas sustantiva a tal
enfoque es su caracter evolucionista y teleoldgico tipico de este tipo de pensamientos,
donde el conflicto y la historicidad son soélo entendidos como anomalias. Véase, Michael
Porter: The Competitive Advantage of Nations. New York Press, 1990, especialmente pp.
543y ss.

4. Manuel Castells luego de mdiltiples estudios concluye que emerge una nueva
division internacional del trabajo determinada por el incremento competitivo de las
empresas, donde las mismas empresas, los Estados y también las pequefias y medianas
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empresas, si no quieren perecer tienden a operar en un horizonte internacional de
mercados y de insumos. En esta dinamica la competitividad y por ende la tecnologia,
especialmente de informacion, determinaria los niveles y modos de vida de la poblacion y
la popularidad y gobernabilidad de los propios gobiernos y sociedades. Asimismo, plantea
la emergencia de un dinamismo societal basado en el papel estratégico del conocimiento,
el aumento de la flexibilidad del sistema y el paso de grandes empresas centralizadas a
redes descentralizadas compuestas por multiples formas y tamafios de organizacion.
Estas redes constituyen la forma organizacional emergente en el nuevo orden mundial.
Véase, M. Castells: Nuevas tecnologias, economia y sociedad. Universidad Autbnoma de
Madrid 1988, y especialmente: Informational City: Information, Technology, Economic
Restructuring, and the Urban Regional Process. Cambridge, Massachusetts, Basil
Blackwell, 1989.

5. Citado por Eugenio Lahera, Ernesto Ottone y Osvaldo Rosales: "Una sintesis
de la propuesta de la CEPAL". Mimeo, 1995.

6. La integracion social es uno de los conceptos mas clasicos de la sociologia. Se
origino a fines del siglo pasado como consecuencia de las "anomalias” o distorsiones, sin
mecanismos de control social, que llegd a producir en la sociedad tradicional o
comunitaria el proceso de industrializacion.

La sociologia se empez0 a preguntar por las condiciones de la reproduccion y creacion
del orden y la unidad societal. Las distintas corrientes sociol6gicas respondieron segun
sus propios condicionamientos historicos. Para los europeos, los patrones de integracion
social estaban vinculados a los procesos de institucionalizacion de los conflictos y al
desarrollo de nuevas formas de solidaridad organica; para los norteamericanos, al poder
de las instituciones politicas y judiciales y a la fuerza integrativa de una
migracion-colonizadora; en la URSS, a la ideologia politica y participativa de la
Revolucién de Octubre y del partido comunista; para los latinoamericanos, sobre todo en
el periodo de la post guerra, al rol articulador de la hacienda y a la persistencia de un
patrén intrasocietal de tipo patrimonialista-clientelar. Mas adelante, el populismo o los
regimenes nacional-populares fueron las formas de organizacion de la integracion social.
Claro esta que estos patrones de regulacidon social significaban, a la vez, la accién de
agentes de control social para la mantencion de modos especificos de dominacion,
expresados en espacios institucionales y normativos muy concretos. Pero también
reproducian formas de relacion social y lazos sociales diversos en y de la sociedad.
Ademads, es obvio que cualquier forma de integracion supone relaciones sociales
diferenciadas, conflictivas y jerarquicas. En todo caso, en buena parte de tales lecturas
predominaba una sensacion de autoreproduccién del control social.

La nocién del conflicto y su evolucion fue una nocién periférica. Después, la sociologia
critica empez6 a demostrar la persistencia de una crisis, entre la evolucion de las nuevas
dinamicas productivas y de consumo Y la integracién social.

A. Touraine ha enfatizado la idea de un cambio del tipo de dominacion en la cual las
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relaciones tenderian a dejar de ser en funcién de la explotacion del trabajo sino mas bien
en funcion a la manipulacion de la demanda, el deterioro de las condiciones de vida, el
acaparamiento de los recursos y de la capacidad de decision. Y con ésto cambiaria la
l6gica de la protesta y de la propia integracion social. Véase, Alain Touraine: Production
de la Société. Seuil Paris, 1973, especialmente pp. 113y 192.

La actual dinamica de conflictos derivados de los cambios registrados en la sociedad,
como se puede apreciar por los dinamismos de la reestructuracion y competitividad
anotados y los procesos de concentracion de decisiones que ellos connotan (y muy
especialmente por la emergencia de nuevos tipos de protesta, por lo demas no ajenos en
Ameérica Latina, en términos éticos, de consumo, étnicoculturales, de género, religiosos,
localistas, etc.) parecen indicar que los conflictos estan surgiendo en los ambitos de la
integracion social, la reproduccion cultural y la socializacién. Quizds precisamente por
eso, los problemas mas significativos de la sociedad contemporanea se refieran a la
calidad de vida. Por ejemplo, un reciente estudio del PNUD sobre seguridad humana
mundial sefiala que en los dltimos 5 afios mas del 70 % de los conflictos se desarrollaron
mas en el interior de los paises que entre paises. También afirma que el debilitamiento de
la trama social constituye un problema central para todos los paises ricos y pobres del
mundo, aunque tal debilitamiento tiene formas distintas. Véase, PNUD: Informe sobre
Desarrollo Humano 1994.

Habermas piensa que la crisis estd asociada a experiencias de cambio de estructura
propias de su patrimonio sistémico y cuando ven amenazada su identidad. Es decir, una
sociedad estara en crisis de integracion en los casos en los cuales las nuevas
generaciones ya no se reconozcan en un orden normativo que antes tuvo un caracter
constitutivo. Asimismo, sefiala que la cuestion radica en averiguar cudndo se producen
problemas de autogobierno, que es donde se conectarian la integracion social con la
sistémica. Para este autor, la integracion social esta referida en relacion a sistemas de
instituciones "en que se socializan sujetos hablantes y actuantes; los sistemas de
sociedad aparecen aqui con el aspecto de un mundo-de-vida, estructurado por medio de
simbolos”, en tanto que la integracion sistémica se refiere a rendimientos de autogobierno
especificos de un sistema autoregulado. Véase, Jurgen Habermas: Problemas de
legitimacion en el capitalismo tardio. Amorrortu Editores. Buenos Aires, 1973.

7. Para un analisis de la situacion de Bolivia en el proceso de globalizacion, véase
Fernando Calderon y Roberto Laserna: Paradojas de la modernidad. Fundacion Milenio.
La Paz, 1994.

8. Para un andlisis detallado sobre la reforma politica y la reestructuracion
econdmica, véase F. Calderén y M. R. dos Santos: Sociedades sin atajos. Cultura politica
y reestructuracion econémica. Paidds. Buenos Aires, 1995.

9. Véase, Gino Germani: Politica y sociedad en una época de transicion. Paidos.
Buenos Aires, 1966.
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PRIMERA PARTE
GOBERNABILIDAD

Los angeles no son partidarios del bien, sino de la creacién divina. El diablo es, por el
contrario, aquel que le niega al mundo toda significacion racional.

La dominacion del mundo, como se sabe, es compartida por angeles y diablos. Sin
embargo, el bien del mundo no requiere que los angeles lleven ventaja sobre los diablos
(como creia yo de nifio), sino que los poderes de ambos estén mas o menos equilibrados.
Si hay en el mundo demasiado sentido indiscutible (el gobierno de los angeles), el hombre
sucumbe bajo su peso. Si el mundo pierde completamente su sentido (el gobierno de los
diablos), tampoco se puede vivir en él.

Milan Kundera. El libro de la risa y el olvido

EL COMPLICADO PROCESO POLITICO DE CONSTRUCCION DE LA
GOBERNABILIDAD
1978-1993

Las circunstancias politicas vividas en estos ultimos 15 afios marcaron los rasgos
principales de la evolucion socio-econémica del pais. Asi, los distintos momentos politicos
referidos a la crisis de la dominacidén autoritaria, la emergencia democréatica y la
consolidacion de la transicion influyeron decisivamente sobre el curso de las politicas y
acciones econémicas y sociales.

En este contexto, el proceso democratico boliviano difiere de otras transiciones en los
paises vecinos por el caracter accidentado del mismo y la alta participacion de las masas,
particularmente mineras, en su plasmacion. Incluso las medidas de ajuste econémico
realizadas en todo el continente tienen caracteristicas muy especificas en Bolivia, dadas
no solo las dificultades de mutacion de una estructura economica relativamente atrasada
y caduca, sino, fundamentalmente, el caracter heterogéneo de su sociedad, la fuerza de
los movimientos sociales en el accionar politico y la persistencia de un orden institucional
inestable.

En los capitulos de esta primera parte se tratara de analizar algunos de los aspectos
politicos mas relevantes que vivio el pais en estos afos, entendidos éstos como factores
condicionantes de las distintas practicas y politicas econdmicas y sociales que se
analizan mas adelante. Asi, se parte de algunas consideraciones generales sobre la
experiencia politica boliviana, se continla con un breve andlisis de algunos rasgos
politicos de la Revolucién que aun persisten, se trata mas adelante la cuestion de la
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transicion democratica, y se subraya el caracter fundamental de los pactos politicos en la
construccion de la gobernabilidad, para culminar con un somero balance politico
institucional y tedrico sobre la experiencia analizada.

1. Rasgos generales del proceso politico

Historicamente, la dinamica politica boliviana se ha desarrollado a partir de una sociedad
heterogénea de largo aliento; es decir, de una sociedad histéricamente compleja,
caracterizada por constantes yuxtaposiciones y conflictos entre elites, entre grupos
inter-étnicos, regionales y clasistas, ademas de guerras y conflictos internacionales con la
mayoria de sus paises vecinos y de fuertes presiones por parte de potencias econémicas
internacionales.

Posiblemente el caracter de las élites y su continuidad a través del tiempo en diversos
sistemas y regimenes politicos han constituido, conjuntamente la capacidad organizativa
y movilizadora de la "plebe", uno de los factores mas interesantes de la compleja
dinamica politica boliviana. La élite politica se originé y desarrollé sobre la base de un
patrén de estratificacidn social de origen colonial y ha funcionado en torno a conflictos
entre sus distintas fracciones por el control del Estado, principalmente del ejecutivo, y en
torno a su vinculo con las fuerzas econdmicas y politicas externas mas importantes.

En este marco, la estabilidad politica y la construccion de un sistema institucional han sido
muy dificiles, como también lo ha sido la construccion de una imagen de continuidad
historica necesaria para consolidar un Estado Nacional. En el siglo pasado, y en alguna
medida en el actual, es posible detectar un patrén de conspiracion politica muy frecuente,
en el que, por lo general, un golpe militar o militar-civil producia un cambio
anticonstitucional de gobierno que se "legitimaba" llamando a un Congreso Constituyente
gue, habiendo ratificado al Presidente en ejercicio, era abolido.

Asi, en la vida republicana se dieron mas de 180 golpes de Estado, ademéas de
innumerables conspiraciones inspiradas y dirigidas por caudillos de los mas diversos
pelajes que, representando intereses particularistas, evocaban en su accién a la nacion
entera. Sin duda, es este tipo de hechos el que ha generado la imagen politica de una
sociedad facciosa y de un pais que vive en inestabilidad y conflicto permanentes.
Ademas, tal figura ha alimentado negativamente las posibilidades de desarrollo
econdmico y mas aun la creacion de una cierta capacidad politica enddégena con sentido
de Estado.

Sin embargo, es imprescindible no caer en una vision lineal y reduccionista de la historia
political; de hecho, la vida politica boliviana puede ser caracterizada por una alternancia
entre ciclos de estabilidad institucional democratica -hasta la Revolucion de 1952, de
democracia restringida o de "voto calificado”- y ciclos de fuerte inestabilidad politica. En
su historia republicana, por ejemplo, el pais ha tenido 37 elecciones presidenciales.
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En el presente siglo, los periodos de relativa estabilidad democratica, donde se ejercitaron
practicas e innovaciones institucionales, han sido: el denominado periodo liberal -que
dur6 desde principios de siglo hasta la Guerra del Chaco-, los 12 afios que precedieron a
la Revolucion Nacional de 1952, y los ultimos 10 afios de transicion democratica.
Posiblemente a fin de siglo, Bolivia habra vivido mas de la mitad de la centuria bajo
regimenes democraticos inestables. Asimismo, en esos afos se vivieron importantes
cambios sociales y significativos periodos de estabilidad politica y crecimiento econémico.

Complementariamente, es importante sefialar que, por lo general, la cultura politica ha
oscilado entre una cultura de élites de tipo autoritario y racista, excluyente y vertical en el
sistema de toma de decisiones, y una cultura de tipo comunitarista y conciliar propia del
mundo andino y del sindicalismo revolucionario, particularmente minero. En esta
dinamica, los niveles de intermediacion y representacion de los diversos sistemas de
partidos politicos han sido muy débiles.

En Bolivia, por lo general, las decisiones politicas se plasmaban en las calles o en los
gabinetes de audaces conspiradores. Solamente el Movimiento Nacionalista
Revolucionario (MNR), durante un periodo de alrededor de 10 afios, fue un partido
hegemonico. Sin embargo, el mismo MNR fue una alianza social plena de conflictos e
intereses diversos.

Precisamente por todos estos antecedentes resulta particularmente atractivo e interesante
tratar de entender cédmo la sociedad y los actores politicos bolivianos, en medio de
dificiles circunstancias econdmicas y sociales, estan plasmando en los ultimos afios una
construccion democrética sui generis basada en pactos, concertaciones y coaliciones
politicas, modificando, ademas, en un curioso juego institucional, la normatividad electoral
y el funcionamiento de los mismos partidos politicos. Este régimen, basado en
compromisos politicos interpartidarios, es el que ha permitido una importante estabilidad
econdmica. Sin embargo, sus mismos limites estdn dados por su capacidad de plasmar
instituciones solidas y de realizar politicas exitosas de crecimiento econdémico e
integracion social.

La debilidad politica de la sociedad boliviana para construir un sistema institucional solido
-tanto en el plano normativo como muy especialmente en el de las practicas
institucionales- posiblemente constituye una de las principales causas que limita un
crecimiento econdmico sostenido socialmente integrador. En este sentido, resulta clave
revertir esta tendencia en funcion de un consenso nacional que favorezca la
competitividad y al mismo tiempo fortalezca la integracion y la equidad social.

2. La dindmica politica e institucional de la Revolucion: Estado, partidos e
intereses

Hasta la Revolucion Nacional de 1952, el ejercicio democratico boliviano fue
esencialmente excluyente de las mayorias nacionales, pues se ejercia sobre todo a través
del denominado "voto calificado”, donde entre el 2% y el 7% de la poblacion electoral
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estimada decidia las elecciones presi-dencial, legislativa y municipal2.

La Revolucion instaurd el voto universal, sefialando en el Articulo primero del Decreto
Supremo de Voto Universal, que: "Tendran derecho al voto para la formacion de los
poderes publicos, todos los bolivianos, hombres y mujeres, de 21 afios siendo solteros o
de 18 siendo casados, cualquiera sea su grado de instruccion, ocupacion o renta". De
esta manera quedaba eliminado el voto calificado de la Constitucion bolivariana, segun la
cual serian ciudadanos so6lo quienes poseyeran una propiedad inmueble o disfrutaran de
una renta anual de doscientos pesos, y ademas supieran leer y escribir el castellano.

Ademas, el gobierno revolucionario modificé en 1956 el régimen electoral, generando una
peculiar ambigiiedad entre la Constitucion Politica del Estado y el sistema electoral,
ambigiedad constantemente instrumentada en funcion de la légica del poder estatal
emergente. Sin embargo, no debe dejarse de lado que, en primer lugar, la Revolucion
posibilitd la incorporacion legal de las masas a la accion politica a través de la extension
del sufragio universal y de logros en la ciudadania y en la participacion social. Por primera
vez en la historia las masas se sintieron reconocidas como participes del juego politico. Y,
como se sabe, éste es el acto fundante de la democracia.

Ahora bien, dicha incorporacién, como tan bien analizé Medina Echavarria3, no supuso
una construccién institucional soélida; al contrario, ésta fue muy débil, convirtiéndose
finalmente en una causa negativa que impidié que el proceso politico desembocara en
una consolidacién democratica, en el sentido de un régimen donde los multiples conflictos
entre la sociedad y el Estado y en el propio partido de gobierno se procesaran por la ley y
por medios pacificos.

En realidad, las reformas politicas de ese periodo estuvieron mas vinculadas a la
introduccion de derechos sociales y politicos que a una ingenieria institucional
democratica. En este sentido, la propuesta impulsada por el MNR de construccion de una
comunidad nacional homogénea sobre una comunidad politica fue central. Cabalmente,
esta opcion es la que posibilitd una identificacion casi total entre el Estado y el poder
politico, logrando, ademas, distorsionar las posibles formas de representacion
socio-cultural, e integrandolas, mas bien, a una logica estatal prebendalista. En este
sentido, una de las trabas mas importantes para un desarrollo econémico sostenido fue
precisamente la inconsistencia entre los cambios econdémicos experimentados y la
persistencia de practicas sociales e institucionales obsoletas.

A partir de entonces, en Bolivia, como en otros paises latinoamericanos con regimenes
nacional-populares, la administracion del Estado y principalmente el poder ejecutivo son
parte esencial del sistema politico. De esta manera, en cada cambio politico, bajo
regimenes democréticos o no, lo que ha estado en juego han sido los cargos publicos y
las prebendas estatales y por eso el Estado-nacion asumié una forma patrimonialista
sobre la que ha funcionado y funciona un sistema de intermediacién estructurador de este
tipo de sociedades: "el clientelismo burocratico”. El clientelismo es una matriz
socio-cultural y politica que organiza las relaciones del Estado con la economia y la
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sociedad mediante un sistema de intercambios y lealtades que legitiman al régimen.

El sistema de partidos politicos bolivianos del ciclo del denominado “Estado
Patrimonialista Corporativo" se origin6 en la década del 40. Se trat6 de partidos
fuertemente ideologizados, con estructuras politicas altamente jerarquizadas vy
organizadas alrededor de lideres politicos fuertes. El partido hegemonico fue el MNR, que
dirigi6 la Revolucion y control6 el Estado. Ademas, existieron dos partidos
marxistas-leninistas: el Partido Obrero Revolucionario (POR) -de orientacion trotzkista,
con presencia en las minas y universidades y con una fuerte influencia ideologica en la
sociedad y en el propio MNR- y el Partido Comunista -con influencia obrera y en las
capas medias. Sin embargo, la mayor oposicion al régimen provino de Falange Socialista
Boliviana, partido de derecha, con fuerza entre las élites conservadoras desplazadas del
poder, en las capas medias de tipo tradicional y en el oriente del pais. Empero, conviene
subrayar que la dinamica politica mas significativa se dio en el propio MNR, donde los
diferentes conflictos, intereses y caudillos organizaron la vida politica del pais. Quizas por
ésto valga la pena caracterizar su estructura de funcionamiento.

El MNR, como se puede observar en el Grafico 1, se nutria de un tejido popular que se
integraba al funcionamiento del partido mediante una doble dinamica de participacion
organizada en células territoriales y sectoriales estructuradas en funciéon de Comandos
Departamentales y Sectoriales; estas instancias culminaban en el Comando Politico
Nacional que se identificaba con las autoridades del partido y principalmente con el jefe
del mismo: el "Dr. Paz" o, simplemente, como le llamaron sus partidarios, el "Jefe". En los
primeros afios de la Revolucién, bajo esta misma légica se organizaron las milicias
armadas de obreros, campesinos, mujeres y organizaciones urbanas de base.

Uno de los fendmenos mas interesantes fue la superposicion de esta estructura con la del
Estado, traspasandose primero los conflictos del MNR al Estado y luego de éste al
partido, convirtiéndose el Ejecutivo en el centro de conflictos e intereses particularistas y
en el ndacleo de expresion del clientelismo burocratico. Como es reconocido por multiples
analistas, tales hechos denotan uno de los limites fundamentales de la institucionalidad
politica moderna, a saber, la predominancia de un sistema politico institucional que no
diferencia roles ni entre sus actores ni entre sus instituciones.

Sin embargo, las dificultades para emprender un proceso de crecimiento econémico
socialmente integrador, entre otros factores por la presion del gobierno de EEUU, facilitd
la descomposicion del régimen y del partido. Un alto dirigente sefiald, cinicamente, que la
Revolucién se habia frustrado por las presiones norteamericanas y porque habia muchos
militantes y pocos puestos. Mas adelante el ensayista Sergio Almaraz sefialaba que la
Revolucién se habia enterrado en su propia mediocridad.

Por otra parte es necesario sefialar que si bien se daba la dindmica de un partido
hegemonico fuerte, en la medida en que éste sufria conflictos y fracciones llegando a
acumular 31 divisiones, se fortalecian otros actores, principalmente la Federacion Sindical
de Trabajadores Mineros de Bolivia (FSTMB), la Central Obrera Boliviana (COB) y las
Fuerzas Armadas (FFAA).
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El sistema electoral impulsado por el MNR tratdé de ser funcional a la dinamica politica
sefialada, produciendo una curiosa instrumentalizacion de la Constitucion Politica del
Estado, particularmente de su célebre Articulo 90, y de la Ley Electoral de 1956. Una de
las especificidades constitucionales bolivianas en el contexto latinoamericano la
constituye la manera de la eleccion presidencial, pues cuando ningun candidato tiene
mayoria absoluta, situacién que no se dio en los doce afios de gobierno del MNR, el
Congreso elige al Primer Mandatario entre los tres candidatos mas votados, o en una
segunda vuelta entre los dos més votados, situacion que de hecho le permite al Congreso
un poder especifico de tipo parlamentarista. Sin embargo, los congresistas solo pueden
ser elegidos en base a un sistema de lista Unica encabezada por el candidato a la
Presidencia de la Republica, que en el momento historico aqui analizado correspondia a
la decision del jefe del partido.

Ademas, el Congreso tiene la facultad de interpelar a los miembros del gabinete y por la
via de la censura incluso puede llegar a pedir la renuncia de los Ministros; los mismos
miembros del Congreso pueden ejercer como miembros del gabinete. ElI Parlamento
boliviano posee entonces una fuerte capacidad fiscalizadora; tiene, por ejemplo, el poder
de "impeachement" no sélo sobre el Poder Ejecutivo, sino también sobre otras ramas de
gobierno.

Adicionalmente se establecio un sistema electoral basado en la representacion
proporcional que favorecia a las minorias. Es decir, se trataba de un sistema presidencial
abierto pero funcional al poder patrimonialista y cerrado que organizaba el MNR.

Por otra parte, en el Parlamento, sobre todo en los primeros afios de la Revolucion, se
combinaban una tradicion conciliar y comunitarista con un sistema de intereses
corporativos. En los hechos, como ha analizado Gamarra, ambas expresiones, con sus
especificidades, eran parte de un sistema patrimonialista-corporativo4. En sintesis, desde
el punto de vista normativo se cre6 una situacion ambigua caracterizada por un Congreso
con capacidad de decidir la eleccion presidencial y la Constitucion Politica del Estado, que
sefiala que la eleccion del Presidente nace de la soberania del voto popular.

Mas adelante, bajo los regimenes militares, se introdujo una serie de reformas electorales
que fortalecieron esta ambigliedad del régimen institucional boliviano. La cuestion
paraddjica es que esta ambigledad permiti6 mas adelante el desenvolvimiento de una
transicion democratica relativamente exitosab.

Para cerrar el acapite parece pertinente retomar algunos aspectos sustantivos. Quizas
uno de los rasgos politicos méas significativos de este tipo de regimenes
nacional-populares radica en que no existe una correlacion intensa entre el ritmo de la
institucionalizacion y el incremento de la participacion. En este sentido, las acciones
participativas no fueron intrinsecamente opuestas a una logica representativa, sino mas
bien parte de la ambigledad institucional propia de este tipo de regimenes e ideologias.
Tal sincretismo se expresaba, en el plano institucional, en los avances respecto al sufragio
universal, la vigencia de un sistema de partidos y de un sistema en realidad
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semi-presidencialista y, por otra parte, en los limites provenientes de una ldgica
prebendalista y de una confusion politica entre sociedad, partido y Estado. Con estos
antecedentes es factible comprender mejor el caracter prebendalista que asumié el
Estado en relacion a la actividad empresarial y a las organizaciones de la sociedad civil,
mediante los llamados "sectores sociales".

Es pues en esta légica para-institucional que se ha estructurado el funcionamiento y los
conflictos de la sociedad boliviana y desde donde se operan los actuales procesos de
democratizacion y apertura econémica.

3. Crisis, negociacion electoral y pacto politico en la transicién

A partir de la década del 50 las alianzas politico-sociales constituyeron importantes
antecedentes para el logro de estabilidad politico-econémica. Al respecto, dos fueron las
experiencias mas significativas: el MNR, que se autodefinia como una alianza nacional
entre la clase obrera, el campesinado y las clases medias, y el Frente Nacionalista, de
1971, pacto politico de derecha entre las FFAA, el MNR-H y FSB, que dio lugar a uno de
los periodos autoritarios mas largos y estables en la historia del pais.

La practica de pactos y coaliciones de gobierno, si eran suficientemente solidos,
constituia una garantia de gobernabilidad econémica. Ciertamente las caracteristicas de
estos y otros pactos difieren cualitativamente de un momento politico a otro, empero
permiten detectar el desarrollo de una cierta cultura de negociacidbn generalmente en
torno de empleos y prebendas estatales y, por qué no decirlo, de una ética politica donde
predominaban los medios sobre los fines, como por ejemplo la alianza entre el MNR y
FSB en 1971. También, por el contrario, es posible hipotetizar que la ausencia de alianzas
0 pactos por lo general condujo, en una sociedad heterogénea como la boliviana, al
faccionalismo, la inestabilidad y la predominancia de una cultura de enfrentamiento y de
primacia de fines sobre medios. En este sentido, lo que se desea destacar aqui es que
las fuerzas politicas que impulsaron la transicion a la democracia, luego de mas de 10
afnos de autoritarismo, tuvieron esta cultura y experiencias sobre sus espaldas.

La transicion boliviana fue extremadamente compleja y accidentada. En términos
analiticos es posible distinguir dos fases. La primera se caracteriz0 por una alta
inestabilidad politica y economica, y se inici6 en noviembre de 1977 con el llamado a
elecciones a raiz de fuertes presiones externas e internas, por parte del General Banzer,
en ese entonces Presidente de facto del pais. La segunda se puede definir por la
construccion de una significativa estabilidad econémica y politica. Esta se inicia en 1985
con el denominado Pacto por la Democracia impulsado por el gobierno del MNR que
encabezaba Paz Estenssoro, lider historico del Movimiento.

Sin embargo, en ningun caso se logré una conjugacion fecunda entre gobernabilidad,
estabilidad y crecimiento econémico e integracion social; mas bien, estas dinamicas
actuaron de modo divergente. Asi, en un primer momento se buscé la ampliacion de los
mecanismos de distribucion e integracién social, pero se dej6 de lado la gobernabilidad, la
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estabilidad y el crecimiento econ6mico, mientras que en un segundo momento
obligatoriamente se buscaron y lograron niveles minimos de gobernabilidad y estabilidad
econdmica con costos sociales muy altos.

Nuevamente la experiencia historica ensefia, como se tratard de demostrar en las
proximas paginas, que el desarrollo en paises como Bolivia es posible si se logra conjugar
crecimiento con distribucion en los marcos de un fuerte consenso politico, conjugacion
gue suponga -como reiteradamente ha sefialado Hirschman- capacidad propia para
navegar contra el viento usando el método del zig-zag, es decir, usando las circunstancias
racionalmente: acumular cuando sea posible por las circunstancias del mercado y
distribuir cuando las condiciones sociales, econémicas y politicas lo permitan. Esto implica
de suyo comprender conceptual y empiricamente que la misma equidad es en el largo
plazo una fuerza productiva que ademas tiene efectos de sostenibilidad econémica.

3.1. La democracia como crisis

La primera fase (1978-1985) se caracterizd por el desarrollo de una fuerte crisis
economica, la predominancia de politicas distribucionistas, una alta conflictualidad social y
un fuerte faccionalismo politico, incluso inter-estatal. Esto se expresé en golpes de
Estado, contragolpes, paros y huelgas generales, elecciones y grandes movilizaciones de
masas a nivel nacional. En un primer subperiodo, entre 1977 y 1982 -afio en que asume
el gobierno de la Unidad Democratica y Popular, liderada por Hernan Siles, otro de los
dirigentes historicos del MNR-, siete gobiernos militares y dos civiles gobernaron el pais.
La cronologia politica vivida ilustra el altisimo grado de inestabilidad en el periodo.

Desde el punto de vista del sistema politico, los actores fundamentales fueron la Central
Obrera Boliviana y las FFAA.

Los partidos politicos, posiblemente a raiz de su fuerte fraccionamiento interno y su débil
capacidad de representacion social, jugaron un rol secundario; el Parlamento, por su
parte, al reflejar el conflicto y el faccionalismo imperantes fue frecuentemente muy poco
operativo, salvo, quizas, en los momentos de empate politico, especialmente cuando en
razon del caos y la peculiar institucionalidad electoral boliviana se eligio, de las maneras
mas extrafias, a Walter Guevara, como Presidente de la Republica, primero, y a Lidia
Gueiler, después. La Iglesia Catdlica y en menor medida los medios de comunicacion de
masas cumplieron un rol mediador muy importante en las salidas de las reiteradas crisis
ins-titucionales.

El fraccionamiento partidario fue tal que en la elecciébn de 1978 se presentaron 70
partidos. En ese entonces, solo el MNR se habia dividido 31 veces, el POR 14, el PC 9y
FSB 14. En la misma I6gica, los nuevos partidos que emergieron en ese entonces (Accion
Democratica Nacionalista, de derecha, dirigido por el General Banzer; el Movimiento de
Izquierda Revolucionaria, de izquierda nacional, dirigido por Jaime Paz y el Movimiento
Katarista, de orientacion indianista) se dividieron varias veces durante el mismo proceso.
En esta direccién, es posible concluir que dicho fraccionamiento, disfrazado de multiples
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tintes ideoldgicos, en realidad tan sbélo expresaba las tendencias facciosas y
neocorporativas de una heterogeneidad social que no alcanzaba a transformarse en un
sistema politico pluralista estable.

Cabalmente, esto parece haber estado asociado al caracter prebendalista de las capas
medias y su interés por acceder a puestos administrativos. Estos comportamientos fueron
un factor central en la inestabilidad politica y el fraccionamiento partidario.

En esos afios se constituyd la Unidad Democratica Popular (UDP), alianza de
centro-izquierda conformada por el MNRI, el MIR, el PC y otras fuerzas menores de
izquierda. Esta alianza salio victoriosa en las elecciones de 1978, 1979 y 1980, pero su
triunfo fue cuestionado por las FFAA y la derecha. Recién en 1982 se respetaron los
resultados del 80 y la coalicion pudo acceder al gobierno; tal acceso fue posible gracias a
grandes movilizaciones de masas dirigidas por la COB.

En Bolivia, las fuerzas sociales y politicas de izquierda no pudieron compatibilizar su
capacidad de critica y oposicion a la dictadura con un buen gobierno que potenciara la
estabilidad del régimen democratico. En un sentido sociolégico, la transicion se
caracteriz6 también por una "revolucion de expectativas", especialmente de los sectores
populares y medios que, "gracias al 52", como dicen los bolivianos, tuvieron mayor
acceso a la educacién y a otros bienes culturales, pero cuyas condiciones econémicas y
sociales habian empeorado gracias a la dictadura. La misma transicion exigia, en
términos de gobernabilidad, una negociacion instrumental muy intensa que no dafase
sustantivamente los intereses militares y de los sectores dominantes, empero, mas bien
permitid, a lo menos en esta primera fase, la expresion de conflictos e intereses de la mas
variada indole. La cuestion central es que dicha expansion conflictiva de intereses y
deseos se hizo sobre la base de un alto deterioro de la economia. El gobierno de la UDP
cristalizd6 mejor que ningun otro este drama.

La UDP gandé sucesivamente tres elecciones, la ultima en 1980, pero recién tuvo acceso
al gobierno en 1982, en medio de una gran explosion social. En este sentido, como varios
analistas bolivianos lo han demostrado, la transicién a la democracia se inicié gracias a la
accion social y, muy especialmente, gracias a la persistencia de la COB.

En los tres afios de gobierno de la UDP, el conflicto, la anomia y el fraccionamiento de la
accion colectiva y de los partidos politicos en el gobierno y fuera de él se vincularon con el
deterioro y la pérdida de capacidad de gobernabilidad estatal, incluso del mismo
Ejecutivo. En esos tres afios de gobierno udepista se desarrollaron mas de 1.200 eventos
conflictivos de la mas diversa indole y la inflacion estimada para 1985 era cercana al
23.000% anual. El Estado era incapaz de satisfacer las multiples demandas de la
sociedad y los partidos no tenian la mas minima posibilidad de intermediacion y
representacion politica; el mismo Estado atravesaba internamente una dindmica de fuerte
ingobernabilidad, y los conflictos inter-estatales alimentaban la decadencia de un sistema
prebendal cada dia mas obsoleto.

En suma, la politica ya no operaba como una representacion de lo social; la imagen era la
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de un cadtico juego infernal donde politica, sociedad y calles se confundian en una misma
figura. Posiblemente, a raiz de esta experiencia, mas adelante la sociedad valoriz6 el
orden como patrén de comportamiento politico. Y seguramente también por esto un grafiti
en las calles de un pueblo del valle alto de Cochabamba rezaba: "Muera la crisis". El inicio
de la democracia boliviana se vivié como caos, pero quizas precisamente vivir este limite
permitié después una transicion relativamente exitosa.

La politica, en general, esta referida a la construccion del orden social, y en democracia
esta construccion se refiere tanto a la democratizacion de la vida cotidiana como al
sistema de procedimientos institucionales. En el caso que nos ocupa se avanzo
notablemente en el primer aspecto y escasamente en el segundo. La cuestion es cédmo
hacer politica democratica en momentos de rapido cambio socio-cultural, en medio de
débiles estructuras institucionales y partidarias y fuertes demandas sociales acumuladas y
postergadas por mas de una década por distintos regimenes autoritarios y variadas
situaciones de contraccion econémica.

En medio de esta vordgine sobresalié la figura paradigmatica de Hernan Siles Suazo.
Curioso destino historico el de este lider de la Revolucion: administrar gobiernos débiles
en medio del caos. Asi, si entre 1956 y 1960 le tocd administrar uno de los momentos
mas conflictivos del pais, buscando gobernabilidad econdémica o sistémica y la
consolidacion del Estado que emergié de la Revolucién, entre 1982 y 1985 tuvo que
enfrentar un conflicto social y politico que amenazaba el orden econémico y el régimen
democratico que €l mismo tratd de levantar.

El complejo Gréfico 2 elaborado originalmente por el CERES Yy reelaborado por Gerardo
Berthin, ilustra este convulsionado momento histdrico, tomando octubre de 1982 y julio de
1985 como parametros de referencia. Este momento puede ser caracterizado por una
conflictualidad social permanente y creciente que llega a sus mayores niveles de
antagonismo en abril y noviembre de 1984, situacion que dio lugar al adelanto de
elecciones presidenciales.

El Gréfico 2 en si muestra, por un lado, el numero de eventos conflictivos durante los
meses de cada uno de los afios respectivos Yy, por otro, distingue los picos o curvas que
muestran los periodos mas conflictivos que ocurrieron entre octubre de 1982 y julio de
19856.

Desde el punto de vista institucional y de las reglas electorales este alto grado de conflicto
social, divisiones partidarias e inestabilidad politica fue favorecido por las ambigledades
del sistema electoral y por el Articulo 90 de la Constitucion Politica del Estado (CPE). Asi,
al no existir mayorias absolutas, el Congreso tenia que elegir entre los tres candidatos
mas votados, empero, dado el alto grado de fraccionamiento politico en el Parlamento de
1979, con 27 partidos en la Camara de Diputados, la eleccion presidencial se bloqueaba
constantemente. Ciertamente esto estaba alimentado por la rigidez de los caudillos
politicos.
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En esos momentos los parlamentarios eligieron Presidente a partir de interpretaciones
curiosas de la CPE y de la ley electoral; estas anomalias institucionales se sustentaban
en la autoatribucion fiscalizadora del Parlamento sobre el Poder Ejecutivo. Asi, al no
poder ser elegido ninguno de los tres candidatos mas votados se eligié primero a
Guevara, que era candidato a la Vice-presidencia por el MNR-H, y luego, ante la presion
de los militares tras el golpe fracasado de Busch, a Gueiler, que era Presidente del
Parlamento y miembro de la coalicion del MNR-H.

La relacion entre el sistema electoral y el peculiar presidencialismo boliviano resulta
importante para entender el marasmo de los hechos politicos de esa época. La vigencia
de un sistema electoral creado en funcion de los intereses del MNR, en 1956, favorecio el
fraccionamiento politico en los afios analizados. En los tiempos de la Revolucion, la lista
completa de parlamentarios decidida por el candidato presidencial de un partido
hegemonico y el sistema de doble cociente estructuraban las alianzas en el seno del
partido, e incluso de la oposicion; elegir entonces una formula completa consolidaba la
hegemonia del partido y estructuraba las jerarquias del mismo. En esta ldgica, el
ciudadano no tenia la mas minima chance de elegir discriminadamente, sino que
guedaba subor-dinado a las ofertas del clientelismo partidario.

Por el contrario, en el periodo que se analiza, tal sistema favorecié al fraccionamiento
partidario, pues lo central para la mayoria de los lideres de las fracciones partidarias no
era ya el acceso a la Presidencia, sino al Parlamento para negociar prebendas y puestos
desde él. Por otra parte los procesos de modernizacion y de mayores niveles de
educacion de la poblacion, como muy especialmente la fuerza ética y movilizadora de la
sociedad, empezaban a cuestionar este sistema clientelar y su instrumentalizacion
electoral.

Por este tipo de razones, como por los intereses de los partidos mayoritarios, en 1979 se
inicié una larga cadena de modificaciones del sistema electoral. En dicho afio se instituyo
una reforma que trataba de disminuir el fraccionamiento partidario; asi, se establecié que
los partidos que no alcanzaran mas de 50.000 votos se verian obligados a pagar una
multa equivalente a una cuota del costo global de las elecciones, que después se redujo
al costo de la papeleta electoral. Asimismo, para garantizar el derecho de las minorias, la
reforma establecié la posibilidad de que se pudieran inscribir alianzas o pactos
electorales.

Un hecho significativo fue la instauracion de la papeleta multicolor y multisigno. En el
sistema electoral anterior cada partido debia entregar en las mesas electorales las
papeletas de su partido que en los hechos se limitaban, sobre todo en las areas rurales, a
las papeletas del candidato oficialista, expresandose, incluso a este nivel, los mecanismos
de cooptacion politica por parte del MNR. Mas adelante, en las primeras elecciones de la
década del 70, los militares argumentaban que los analfabetos y comunidades aisladas
tenian niveles bajos de educacion y su capacidad de diferenciar colores y abstracciones
era limitada.
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Tan fuerte y generalizada era esta concepcion en la derecha politica boliviana que se tuvo
gue realizar estudios, impulsados por la Corte Electoral, para probar lo obvio: los estudios
demostraron con un 99% de seguridad que independientemente del color o el nivel de
abstraccion, los ciudadanos que vivian en comunidades alejadas elegian lo que
realmente deseaban.

Esta modificacion electoral tuvo un cierto éxito pues permitié que en la posterior eleccién
se inscribieran 13 coaliciones y resultasen elegidos solo 8 fuerzas politicas en el
Congreso. En esta eleccién, los partidos politicos con menor fuerza apoyaron a
agrupaciones mayores a cambio de posiciones en la lista completa.

En realidad, esta primera negociacion y luego reforma de las reglas electorales inici6 la
transicion institucional de un sistema electoral adecuado al funcionamiento del
clientelismo burocratico de partido hegemoénico a un sistema clientelar funcional al
pluripartidismo de mayorias relativas. Gracias a esta reforma los partidos se vieron
obligados a realizar acuerdos electorales para tener chances en las rondas electorales e
incluso para gobernar. En este sentido, es importante resaltar que en esos afios se
empezo a estructurar un método de agregacion de intereses como también a desarrollar
una cultura de negociacion. No obstante, tales método y negociaciones no implicaron la
generacion de pactos deliberativos que estructurasen consensos en base a argumentos y
expresasen una genuina representacion politica de lo social, sino mas bien se traté de
pactos instrumentales orientados por intereses particularistas.

Luego de presiones politicas y movilizaciones impulsadas por la COB y otras fuerzas
sociales, el Parlamento pidi6 la renuncia de Siles y adelant6 las elecciones un afio. La
gran leccion de esta fase fue la valorizacidn del orden por parte de la sociedad y la
necesidad percibida por los actores politicos de conformar coaliciones solidas que
produjeran estabilidad politica y gobernabilidad econémica.

En términos mas analiticos se tendria que agregar también la necesidad de comprender
el proceso de democratizacion a partir de las propias caracteristicas socio-culturales de la
historia del pais. En este sentido, el andlisis de la democracia boliviana podria considerar
como parédmetro de referencia una concepcion que refuerce la idea de un autogobierno
de la sociedad, es decir, un régimen democratico donde todos los miembros de la
sociedad, independientemente de sus diferencias, no solamente se consideren iguales y
colectivamente soberanos, sino, por sobre todo, capaces de realizar acciones colectivas
en el marco de instituciones reconocidas y aceptadas, de manera tal que la misma
sociedad pueda autogobernarse. La democracia boliviana tendria que ser comprendida
como la construccién de procedimientos institucionales asociados a valores relativos al
"bien comun”, el cual, en términos de auto-desarrollo, significa cambio productivo
asociado con integracién social
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3.2. La democracia como negociacion

Las jornadas de 1985 reprodujeron por cuarta vez la eleccion parlamentaria del
Presidente de la Republica, pues ninguno de los candidatos logré la mayoria absoluta. El
Parlamento, gracias a los votos del MIR, posibilito la eleccién del candidato del MNR, que
obtuvo la segunda mayoria electoral. La primera mayoria fue lograda por ADN. Sin
embargo, lo notable, a diferencia del pasado, radica en que en este nuevo ejercicio
politico la democracia, al menos electoral, comenzo a estabilizarse.

Uno de los hechos ponderables en esta eleccién es que a pesar de la crisis la ciudadania
alcanzoé el record histérico de participacion electoral con un 85% de participacion de la
poblacién votante. Este hecho, que marcaba una opcion democréatica por parte de la
sociedad para resolver sus problemas fue exitosamente aprovechado por el MNR y sus
aliados. Y asi, paraddjicamente, la gravedad de la crisis le entregd al nuevo gobierno una
cierta potencialidad politica para gobernar.

Otro de los fendmenos politicos notables de este periodo lo constituy6 la capacidad de
liderazgo y vision estatal de Paz Estenssoro. Quizas por primera vez en la historia de
América Latina a un hombre le toc6 inaugurar y dirigir dos ciclos historicos radicalmente
distintos: el de la Revolucion y la apertura al mercado. Un hombre controvertido en
multiples aspectos, pero con una indudable vision politica, recuper6 la gobernabilidad
boliviana. Este politico parece confirmar la explicacion weberiana segun la cual en
sociedades de débil construccion institucional y nacional tienden a primar lideres fuertes,
gue pueden incluso cambiar las tendencias historicas esperadas.

Un sentimiento de catastrofe, una buena dosis de pragmatismo y una gran voluntad
politica: "Bolivia se hos muere", "la politica puede hacer muchas cosas menos milagros" y
"el pais puede", lo ayudaron a impulsar una compleja accion de gobierno que
progresivamente le permitio estabilizar la economia, constituir el "Pacto por la
Democracia” con la primera oposicion (ADN), controlar el Congreso y reprimir las

presiones sociales y politicas impulsadas por una COB desgastada.

Durante esos afios, este lider y su equipo incrementaron la capacidad politica de
gobernar, pues se recupero el sentido de autoridad estatal, se mejord el uso del tiempo
politico en el sistema de toma de decisiones, se resolvieron problemas claves de
gobernabilidad econémica y social y se impulsaron politicas coherentes de accion estatal,
sin lograrse, empero, elaborar una vision estratégica de los chances del pais en los
procesos de reestructuracién econdmica internacional.

Come se vera en detalle en los proximos capitulos, una de las politicas fundamentales fue
la econdmica, pues en una situacion como la boliviana la capacidad de estabilizar la
economia permiti6 en gran medida gobernar el pais. La denominada Nueva Politica
Economica (NPE) consistia en "la liberacion de los precios con supresion de los controles;
una extraordinaria apertura al comercio exterior y a los movimientos internacionales de
capital y la flexibilidad del mercado de trabajo"7. Tales reformas, asociadas a una fuerte
reduccion del déficit fiscal y la instauracion de un relativamente exitoso régimen tributario,
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permitieron al gobierno no solo disminuir la inflacion y recuperar el funcionamiento
economico, sino, especialmente, plantear al empresariado el desafio de transformarse en
el actor principal del desarrollo nacional.

El planteamiento de la NPE ayud6é ademas al MNR a conformar un nuevo pacto con su
viejo aliado: el General Banzer. El "Pacto por la Democracia” permitio al gobierno
conseguir la mayoria en el Parlamento -situacion que también buscé Siles afios atras- y
asi lograr la estabilidad sofiada. Ciertamente, el pacto, mas alla de las posturas
neoliberales, supuso la distribucion de cargos en el Estado con los aliados,
reproduciéndose asi, una vez mas, la logica prebendalista del ciclo historico anterior, al
tiempo que implicdé un acuerdo de rotacion presidencial que explicitamente sefialaba que
en las elecciones proximas el MNR apoyaria a ADN, acuerdo que mas adelante el MNR
no cumplio.

Desde el punto de vista del sistema politico, lo mas notable fue, por un lado, el rol central
gue empezaron a jugar los partidos politicos mayoritarios y, por otro lado, el incremento
de la fuerza politica de los sectores empresariales. Asi, el nacleo central de toma de
decisiones estaba compuesto por los grupos empresariales mas importantes y mejor
vinculados con el sector externo, las empresas estatales con mayor productividad y una
nueva tecnocracia vinculada a los organismos financieros internacionales, a la empresa y
a universidades norteamericanas, cuyo sistema de referencia estuvo dado por el sector
externo y una vision neoliberal de la economia y la sociedad. Este sector desplazo
parcialmente de algunos nucleos béasicos de poder del Estado -el area econdémica
principalmente- a los lideres partidarios. Las demandas de prebendas y puestos solo
pudieron ser controladas por la presencia de los dos lideres de la coalicion.

En esta dindmica, el Estado se subordind a una orientacion neoliberal, plasméandose una
suerte de poliarquizacion estatal, mientras que en el otro ambito los actores sociales mas
importantes de la fase anterior, como fueron la COB, la izquierda y las FFAA,
disminuyeron radicalmente su rol preponderante en la arena politica. El pais vinculé su
proceso de democratizacion con una orientacion conservadora que resolvio los problemas
mas acuciantes de la gobernabilidad.

Dos fueron las novedades del sistema electoral. En primer lugar, las elecciones
municipales (1985 y 1987), y, en segundo lugar, algunas reformas del sistema electoral.
Respecto del primer punto, la primera eleccidn se realizd conjuntamente la nacional, y en
ella se aplicé la normatividad establecida en la Constitucion de 1967, que establecia
también un sistema indirecto para la eleccién de Alcaldes, similar al nacional, pues la
poblacion votante elegia autoridades segun el sistema de lista completa por un periodo de
dos afios. Asi, los Alcaldes eran elegidos por sus respectivos Concejos. Esta eleccion
municipal, que apuntaba a realizar una cierta descentralizacion politica nacional, tuvo una
dinamica especifica que partiéo de problemas y confusiones en la propia poblacion sobre
la normatividad electoral, pues los votantes pensaban que elegian directamente a los
Alcaldes.
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En un primer momento, segin encuestas de opinién publica en la ciudad de La Paz,
alrededor de un 80% de la poblacion encuestada evalud los resultados electorales como
malos, aunque también en mas de un 80% la poblacién ponderd positivamente el método
democratico en la eleccion de Alcaldes; es decir, la poblacion una vez mas reafirmaba sus
convicciones democréticas pero a la vez desconfiaba de la clase politica8. Las elecciones
municipales avivaron discusiones y opciones sobre la descentralizacion, municipal y
regional. Este es un debate fundamental vinculado a la reforma de la Constitucion Politica
del Estado.

Respecto del segundo aspecto, la reforma electoral de 1986 se focaliz6 en una nueva
regla de eleccion de la Corte Electoral, sefialando que los miembros de la Corte serian
elegidos por los tres partidos con méas votacion en la eleccion presidencial. A todas luces
esta reforma no solamente reforzaba la hegemonia de la alianza oficialista, sino también
la de los partidos mayoritarios, ya que un apartado mencionaba modi-ficaciones del
cociente proporcional en funcién de las fuerzas mayorita-rias. En el pasado, tales
cocientes favorecian relativamente a las minorias. Por otra parte, en términos de
gobernabilidad, se suponia que esta reforma posibilitaria un Congreso mas eficiente pero
subordinado al Ejecutivo, por las caracteristicas de la alianza.

Esta estrategia politica no funcioné ya que la alianza oficialista se rompié y més adelante
permitié6 que una nueva alianza entre el MIR y ADN hiciese uso de ella. El resultado fue
una impugnacion de la Corte en las elecciones de 1989 y un acuerdo interpartidario,
mediado por la Iglesia Catolica, para reformar nuevamente la Ley Electoral. Sin embargo,
esta experiencia viene a confirmar una tendencia del comportamiento politico institucional
de la clase politica boliviana, en el sentido del uso de la ambigiedad institucional y de las
reformas en funcién de la coyuntura politica y de la correlacion de fuerzas. Pero también
pone de manifiesto la necesidad de elaborar un sistema de reglas del juego claras,
sustentado en consensos deliberativos.

El "Acuerdo Patridtico” fue un pacto politico que reemplazé a la coalicion anterior y
permitié que el tercer candidato mas votado, Jaime Paz (del MIR Nueva Mayoria), fuese
elegido Presidente de la Republica. Tres dinAmicas caracterizan a este nuevo pacto
politico. En primer lugar, fue un pacto que continué la estabilidad politica y administré en
la misma logica anterior la dinamica econdémica; de esta manera, el sistema politico tuvo
mMAas 0 menos los mismos rasgos que el gobierno anterior, aunque pareciera que en este
gobierno la légica clientelista-partidaria desplazd relativamente a la tecnocracia
empresarial. Segun algunos analistas, durante el periodo de gobierno de Paz Zamora el
numero de puestos publicos aument6 en 20.0009.

La segunda dinamica potenciada por este pacto consisti6 en la generacién de una
discusién sobre la ética en la politica y sus efectos sobre la credibilidad democrética. La
coalicion oscilé entre una reedicion del clientelismo basado en una politica orientada por
los medios y el fin de una politica amigo-enemigo. En este sentido, la oposicion y la
opinién publica cuestionaron que dos enemigos acérrimos con programas distintos
llegasen a un acuerdo para plasmar intereses particularistas. El ofi-cialismo, por su parte,
trat6 de demostrar que la situacion habia cambiado y que las ventajas de la union eran
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mayores que las distancias historicas. Para los lideres de esta coalicion, se tendié un
puente de paz sobre rios de sangre.

La tercera dinamica consistio en una serie de conflictos institucionales y reformas de la
Ley Electoral. Respecto de los conflictos, el gobierno no disponia de los dos tercios en el
Congreso para dictar una Ley de Estado de Sitio con el objetivo de reprimir a los lideres
sociales, por lo que acudié a recesos parlamentarios y a la aplicacion del Estado de Sitio
por parte del Ejecutivo. Esta situacion permitid a la oposicién acusar al gobierno ante la
Corte Suprema de Justicia, donde el MNR tenia mayoria, de anticonstitucional,
generandose asi un conflicto entre el Poder Ejecutivo y el Judicial. Este conflicto puso de
manifiesto las debilidades de la Constitucion respecto a las relaciones entre los poderes
del Estado.

Luego de multiples discusiones entre los diferentes partidos, la ley de reforma del sistema
electoral de junio de 1991 consistid, en lo fundamental, en la intangibilidad del resultado
en la mesa electoral, en la fijacion de plazos perentorios para las demandas de
inhabilitacion de candidatos y de la autonomia e independencia de las cortes electorales;
este dltimo punto implicé un nuevo método de nominacion de la Corte Electoral. Esta vez
sus miembros serian elegidos entre personalidades independientes por dos tercios del
voto parlamentario. En julio del mismo afio se dictd una Ley de Partidos Politicos, en la
gue se fijaron normas y derechos sobre los mismos, siendo lo mas importante el
reconocimiento de que la representacion popular sélo se ejerce por parte de los partidos
politicos. Asimismo, en 1993 se dictd, como resultado de una amplia negociacion entre el
conjunto de las fuerzas politicas, una Ley de Obligatoriedad de Reforma de la
Constitucion.

En términos mas sustantivos, varios aspectos sobresalen de la dindmica politica en esta
fase, pero quizas uno de los mas novedosos es el desplazamiento del escenario politico
de centro-izquierda y de fuertes movilizaciones populares de la fase anterior a un
escenario de centro-derecha. Este escenario muestra una pugna entre los diferentes
partidos politicos, independientemente de sus orientaciones ideoldgicas por administrar
un modelo de orientacion neoliberal, sin dejar de lado las viejas practicas clientelares.

Asimismo, este desplazamiento signific6 una mayor instrumentalizacion de la politica,
principalmente por el predominio de maquinas electorales vinculadas a un mayor uso de
medios de comunicacién de masas y de la publicidad. Seguramente esta situacion ha
significado, como en todas las sociedades modernas10, una cierta reidentificacion de la
poblacién con lideres personalizados y con ofertas pragmaticas provenientes del mercado
politico. Sin embargo, también esté presente una serie de comportamientos que expresan
una cierta desafeccion por la politica, los partidos y la democracia como medios para
satisfacer sus necesidades.

En términos méas sustantivos, pareciera que en Bolivia, al igual que en cualquier sociedad
moderna, es posible detectar una serie de tendencias hacia la instrumentalizacion de la
politica. Asi, es posible reconocer también en el pais la generacion de un cierto mercado
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politico, dado, entre otros factores, por el peso creciente de la publicidad tanto en las
campafias como en el manejo de lo publico, la video politica, el crecimiento de "lobbies" y
la aparicién de operadores, el peso creciente de las encuestas y su uso y abuso en la
conformacion de imagenes y en el sistema de toma de decisiones, la debilidad de las
estructuras partidarias, la creacion de una poblacion electoral flotante, etc.
Consiguientemente, existe una inclinacion a conformar una logica fuertemente
instrumental en la cual las mismas orientaciones fluctuantes del electorado y sus
orientaciones recurrentes hacia un centro politico tienden a generar una indiferenciacion
politica partidaria. Claro estd que tales orientaciones coexisten con la dinadmica de la
descentralizacion y democratizacion a escala local y con nuevas orientaciones de los
actores socio-culturales, ademas de la fuerte persistencia de dindmicas corporativas y
clientelares de la sociedad y de los partidos politicos bolivianos.

Quizas también esto explique, por otra parte, la emergencia de fuerzas politicas no
tradicionales que reabren, sobre la base de las relaciones inter-étnicas y regionales, la
cuestion de la representacion socio-cultural en la arena politica. Tales fuerzas no solo
marcan los limites reales del sistema de representacion, sino muy especialmente, mas
alla de sus orientaciones y practicas politicas, el caracter étnicamente excluyente de la
“clase politica" boliviana. Cabalmente, el crecimiento de Conciencia de Patria
(CONDEPA) -de influencia en la ciudad de La Paz bajo el liderazgo de un empresario
pacefio de la TV-, de Union Civica Solidaridad -con presencia nacional auspiciada por un
exitoso empresario cochabambino- y del movimiento Tupac Katari -de influencia en el
departamento de La Paz, liderado por el pedagogo aymara Victor Hugo Cardenas- son
claros indicadores, mas alla de los controvertidos mensajes de sus lideres, de las
demandas socio-culturales de una sociedad heterogénea por una mayor participacion en
el sistema politico boliviano.

El caso de Palenque, lider de CONDEPA, es especial. La literatura socioldgica lo ha
caracterizado como a un lider que ha creado su carisma a través del uso de los medios
de comunicacién de masas. Esto, fundamentalmente, debido a su capacidad para utilizar
tales medios para comunicar en la cotidianidad popular las demandas urbanas con las
caracteristicas étnico-aymaras de la poblacion y desde alli constituir un hecho politico.
CONDEPA ampliaria los espacios de lo publico moviendo las fronteras de lo privado,
creando, a la vez, experiencias concretas y simbdlicas de participacion mas alla de la
institucionalidad reconocida y de los rasgos paternalistas del lider del movimiento. El
hecho fundamental es el de un nuevo tipo de vinculacion entre lo politico y lo
socio-cultural que puede resultar clave en cualquier estrategia de gobernabilidad futura.

Por otra parte, como también varios analistas bolivianos han destacadol1, la ambigiedad
institucional permitido un juego de reformas pactadas, generalmente mediante el método
prueba-error, que le permitieron al pais un ciclo de estabilidad. Tal juego se ha basado en
un sistema complejo de acuerdos que suponia la articulacion entre alianzas electorales y
congresales, coaliciones de gobierno y la reforma institucional. Esas coaliciones
constituyeron bloques de equilibro politico e hicieron posible que la clase politica
desarrolle una compleja cultura de negociacién. Ambos elementos le permitieron al pais
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una relativa estabilidad en esta fase de transicion.

Una vez, mas el nuevo gobierno emergid del voto congresal y establecié una alianza
mayoritaria, esta vez en base a un acuerdo entre el MNR-MRTK, UCS y el Movimiento
Bolivia Libre (MBL); la coalicibn se denominé "Pacto por la Gobernabilidad". EI MNR, eje
del pacto, ha impulsado una serie de reformas estatales que pretenden disminuir el papel
burocratico del Estado y reducir la légica clientelar y a la vez potenciar nuevamente al
sector empresarial-tecnocratico. Este pacto, sin embargo, ha colocado en la arena
politica, seguramente haciéndose eco de las tensiones y limites existentes, orientaciones
socio-culturales ambiciosas en relacidon a un desarrollo empresarial generalizado, a un
comunitarismo campesino vinculado al desarrollo empresarial y a una mayor ética en la
politica.

En el plano institucional, tal coalicion debera enfrentar varias reformas, entre ellas la de la
Constitucion Politica del Estado. En este sentido, el MNR postulé en su programa un
régimen parlamentarista. En "La Revolucion responsable”, el lider del MNR, Sanchez de
Lozadal? afirma que para aumentar la credibilidad del régimen politico es necesario el
cambio de un régimen presidencialista a uno parlamentario. Sdnchez de Lozada propone
"el establecimiento de distritos electorales que elegirian directamente a sus
representantes ante el Parlamento. Estos no podrian olvidarse, como ocurre ahora, de los
intereses y las necesidades de sus distritos, es decir, de sus electores, ya que su eleccién
0 permanencia en el cargo dependeria de éstos. Los parlamentarios, a la vez, designarian
a un Primer Ministro que seria el Jefe del Gobierno, y el Presidente, que seria el Jefe del
Estado con funciones representativas y protocolares, seria elegido por dos tercios del
Congreso. El Primer Ministro duraria en el cargo el tiempo que dure el acuerdo politico
gue hizo posible su designacién o hasta la préxima eleccién”. Ademas se plantea una
reforma judicial. La arena para un nuevo campo de reformas esta abierta.

HACIA UN BALANCE POLITICO-INSTITUCIONAL

Desde el punto de vista de la construccion institucional de la democracia, la voluntad
politica de los principales dirigentes de los partidos mayo-ritarios estuvo focalizada en
aumentar la gobernabilidad del sistema electoral, concentrando sus capacidades en
funcion de intereses de corto plazo. Los cambios institucionales y de las leyes electorales
se plasmaron en funcion de la correlacion de fuerzas y gracias al caracter ambiguo de las
reglas existentes. El resultado fue una cierta estabilidad politica que viabilizo la transicion
y las distintas politicas de estabilizacion econémica.

Estos cambios tuvieron una serie de consecuencias positivas y negativas en el largo
proceso de generacion de un nuevo orden institucional y constituyen importantes
antecedentes para el curso politico posterior.
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En cuanto a las consecuencias positivas de dichos cambios, algunas tendencias serian
las siguientes:

- La gestacion de una vision institucional flexible y abierta, en el sentido
de que la construccion del juego democratico institucional y de las mismas reglas
constituyen siempre un campo inconcluso y perfectible que constantemente debe
recrearse de acuerdo a las necesidades y las realidades politicas.

- La generacion, principalmente entre los actores politicos, de un
aprendizaje concertacionista. En este sentido, existe una cierta conciencia entre los
actores politicos de que la negociacion es un juego complejo de acuerdos que tiene
diversas consecuencias. En la construccion o modificacion de las reglas estarian
presentes equilibrios politicos diversos en los planos electorales, parla-mentarios y de
gobierno.

- La conciencia creciente entre los partidos politicos y la opinion publica
de la necesidad de una Reforma Constitucional que elabore reglas de juego claras y
eficientes, adecuadas tanto a los desafios de la modernizacion como a las caracteristicas
de la realidad nacional. Un estudio sobre opinidon publica realizado por el Instituto
Latinoamericano de Investigaciones Sociales (ILDIS) sefiala que el 76% de la poblacién
desea reformar la Constitucion Politica del Estado. Ademas, que la reforma mas urgente
seria la forma de eleccién del Presidentel3.

- La percepcion generalizada de que tal reforma parece ser el resultado
de amplias negociaciones y que podria reforzar la estabilidad del pais mejorando, a la
vez, los sistemas de representacion.

- La generacion de grupos de intelectuales y profesionales vinculados a la
sociologia politica con una cierta presencia publica, preocupados por la construccion
institucional de la democracia y que cumplieron un rol critico politico importante. Los
medios de comunicacion de masas también han jugado un rol critico fundamental en el
proceso de cambio institucional.

En cuanto a las consecuencias negativas, algunos efectos importantes serian los
siguientes:

- Las reglas institucionales se modificaron mas en funcion de una légica
instrumental que argumentativa. En este sentido, la clase politica no produjo ni impulsé
debates que diesen fundamento a las reformas rea-lizadas y la poblacion no participd
activamente en ellas. La informacion y comunicacion oficial de las reformas fue muy débil
0 practicamente inexistente. La poblacion estd consciente de la importancia de los
cambios institucionales, pero tiene una comprension vaga de los mismos. Quizas por ésto
la valorizacion del rol institucional de los partidos y del Parlamento por el conjunto de la
poblacibn sea muy baja, mientras que la de instituciones que jugaron un rol de
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intermediacion de los conflictos institucionales y de poder, como la Iglesia Catdlica y los
medios de comunicacion, es muy altal4.

- La ciudadania y las fuerzas sociales, que en Bolivia secularmente han
tenido niveles altos de participacion politica, manifestaron, por lo general, una baja
preocupacion por el debate de reglas y normas electorales. Posiblemente uno de los
pocos espacios en el cual organizaciones de la sociedad civil, como los Comités Civicos,
han impulsado una discusion sobre reformas ha sido el territorial. En este sentido, la
participacion de la sociedad civil en las reformas electorales ha sido minima o inexistente.
Consiguientemente, pareceria que la poblacion percibe los cambios institucionales como
conflictos de intereses de una clase politica acomodaticia. En el estudio mencionado, la
poblacion percibe como instituciones de menor confianza a los partidos politicos; asi, el
74% de la poblacion piensa que los partidos hacen promesas que no cumplen y el 40%
opina que no representan a los ciudadanos. Sin embargo, el 75% de los encuestados
cree que los partidos son necesarios para la democracial5. Estas tendencias estarian
mostrando una separacion entre los partidos politicos y la sociedad, pero también un
consenso respecto de la democracia.

- La débil utilizacion por parte de los partidos politicos y el Estado de
tecnologias y estudios politico-institucionales que hagan més efi-ciente su accién y
permitan tener mayores elementos técnicos que orienten la accion y los cambios
institucionales.

Es a partir de este tipo de situaciones y experiencias que un tema de debate institucional
del pais gira, y posiblemente seguira girando, en torno a la reforma de la Constitucion. Por
ejemplo, una encuesta aplicada en las principales ciudades del pais en diciembre de 1992
sefala que el 76% de los indagados afirma que la reforma es necesarial6.

En términos generales, variados dirigentes politicos de diversas tendencias han sefalado
reiteradamente que la reforma deberia responder a las necesidades de mejoramiento del
sistema democratico, de la modernizacion del Estado y de las caracteristicas culturales
del pais.

En términos mas especificos, algunos de los puntos que mas resaltan son: la forma de
eleccion del Presidente, la creacion de un Tribunal Constitucional, la reforma del
Parlamento y especialmente la eleccibn de parlamentarios por listas separadas, la
descentralizacion regional y municipal, la creacion de leyes organicas especificamente
definidas, la normatividad de las relaciones entre los poderes del Estado, los principios de
defensa de la Constitucion, la normatividad del medio ambiente, la modernizacion y
mejoramiento de los sistemas de representacion, la profundizacién y operacionalizacién
de la ley de los partidos politicos, etc. En este ambito, conviene precisar que existe un
amplio acuerdo para realizar reformas de perfeccionamiento del régimen electoral
referidas principalmente a fortalecer una suerte de poder electoral y la misma capacidad
de eleccion de la poblacionl7. Muy posiblemente los cambios institucionales se van a
operar en breve. La cuestion es en qué coyuntura, como y con qué fundamento.
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En términos sustantivos, la reforma de la forma de eleccion presidencial y, mas
precisamente, las posibilidades de reforma del tipo de régimen politico constituyen un
nudo del debate politico institucional en Bolivia. Las opciones son cuatro: a) mayor
racionalizacion de la situacion actual; b) segunda vuelta o balotage; c) eleccion del
candidato que gane la primera vuelta; y d) parlamentarismo. Mdltiples y complejos son los
argumentos y contraargumentos de los especialistas defensores de unas y otras
opciones. De manera muy sintética, los puntos de vista que més sobresalen hasta ahora
son los siguientes:

- Algunos analistas y politicos sostienen que existe un alto grado de
asociacion entre el sistema presidencialista y la democracia de partidos, y que de lo que
se trata es de estructurar una normatividad que exprese bien dicha relacion, siempre y
cuando el sistema de partidos esté concentrado en partidos fuertes con mayorias relativas
con disposicion a negociar. Este argumento supone que el comportamiento electoral se
expresa a traves de las caracteristicas sociales, econdmicas y culturales diferenciadas de
la poblacién. Un contraargumento importante sefiala que, como se puede apreciar en el
comportamiento electoral boliviano reciente, los resultados de las elecciones varian de un
momento a otro aunque permanezcan similares los perfiles de la poblacion. Asi-mismo,
sefala que este presidencialismo puede generar conflictos de legitimidad electoral entre
los poderes ejecutivo, legislativo y judicial, al tiempo que, dado el fraccionamiento politico
de los partidos, podria producir presidentes "cesaristas" que fortalezcan las tendencias
hacia la ingobernabilidad.

- Otros analistas sefialan que es importante instaurar un régimen
parlamentario pues resolveria los problemas de legitimidad del sistema politico boliviano,
daria mayor flexibilidad al sistema electoral y permitiria una vinculacion mas fuerte entre
los electores y los elegidos al poder adecuarse estos Ultimos a las demandas y los
cambios de orientacion de los primeros. Uno de los principales defensores del
parlamentarismo es el MNR y, como ya se vio, el actual Presidente de la Republica. La
critica mas importante es que el parlamentarismo no es viable, pues supone un desarrollo
econdémico empresarial importante, un Estado con burocracias modernas y una sociedad
civil localmente fuerte, situacion que tenderia a contrastar con las caracteristicas del
clientelismo burocrético boliviano y con las debilidades del desarrollo econémico, lo que
impediria un ejercicio parlamentario sélido. La aplicacion del parlamentarismo en un pais
como Bolivia supondria un mayor incremento del faccionalismo politico y, por lo tanto,
mayor inestabilidad.

- Adoptar una segunda vuelta permitiria, por una parte, satisfacer una
necesidad sentida de la poblacion, esto es, elegir directamente al Presidente o al Alcalde.
Las criticas se centran en que esta situacion no aseguraria la capacidad de gobierno y de
estabilidad que el pais requiere. Por otra, se argumenta que las experiencias de paises
vecinos, como Peru, Ecuador o Brasil, demuestran que la segunda vuelta no asegura la
estabilidad necesaria del régimen.

- El Acuerdo Patriético ha planteado la necesidad de una enmienda
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constitucional que permita al ganador de la primera vuelta ser nombrado Presidente de la
Republica. Sin embargo, se ha sefialado reiteradas veces que €sto no es garantia para
gue el elegido pueda lograr acuerdos que le permitan gobernar. Vale la pena sefialar que
dicha propuesta se vincula a una concepcién que supone la imprescindibilidad de las
negociaciones y pactos para gobernar.

Desde un punto de vista mas analitico, el conjunto de estos planteamientos contrasta con
las caracteristicas prebendalistas del sistema de partidos bolivianos y con las debilidades
de la propia sociedad civil y de la economia nacional.

Por otro lado, redefinir el campo institucional en cuanto normatividad positiva para el
tratamiento del conflicto social y matriz Unica de regulacién de los intercambios politicos
constituye un pardmetro fundamental, una vocacion constructiva y deliberativa de un
nuevo orden institucional. Las acciones que pretenden modificar la accion institucional,
gue se orientan hacia la reestructuracion del sistema de reglas de distribucion y ejercicio
del poder, suponen una cierta superacion de la exclusion social que tiene un significado
referido a la satisfaccion de demandas materiales como simbdlicas. En este sentido, la
pregunta fundamental seria, ¢qué reformas constitucionales posibles son las mas
adecuadas para una sociedad heterogénea con tendencias al faccionalismo pero también
a la participacion y al pluralismo?

Teoria y practica

Si se contrastara el nivel de consistencia entre la normatividad legal y las practicas reales
de los partidos politicos bolivianos de la ultima década con otros ciclos histéricos
democraticos que ha vivido el pais, seguramente se concluiria en que son notables los
avances realizados no solo en términos de una mayor vigencia de las leyes y su
aceptacion por parte de unos y de otros, sino, muy especialmente, del reconocimiento
generalizado por parte del conjunto de la poblacion de que el régimen democratico es la
forma politica mas adecuada para resolver los conflictos de la sociedad.

Sin embargo, es evidente que estos avances son insuficientes, sobre todo si se observa
la fractura entre élites y sociedad. La representacion politica partidista boliviana no remite
plenamente a la imagen de pluralidad de la sociedad, situacion que dificulta que las
instancias normativas formales expresen plenamente la unidad institucional necesaria
para que los conflictos se regulen institucionalmente. En este sentido, la normatividad
establecida y los procesos politicos en curso demandan la representacion de una
pluralidad socio-cultural que los partidos, por su caracter e intereses, no pueden plasmar.
La cuestion étnica y el tema de la pobreza son parte ineludible de esa logica de la
negacion del otro.

En el plano de la legalidad electoral, como se ha venido analizando a lo largo del presente

capitulo, es evidente una cierta inconsistencia e incluso anomia en las actuales leyes
electorales y entre éstas y la practica de los partidos. En el corazon de tal inconsistencia
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anida el caracter ambiguo de la legalidad electoral boliviana pues, como se sabe, en los
hechos la Constitucion esta en contradiccion con el régimen electoral. Paradéjicamente,
esa legalidad ambigua de un "Presiden-cialismo-parlamentario” y esa ausencia de ciertas
normas y regulaciones electorales claramente establecidas han permitido a la clase
politica avanzar hacia la consolidacion de la democracia, aunque tales avances resultan
cada vez mas inadecuados para el funcionamiento politico y la realidad del pais.

Pero la cosa no acaba ahi, pues como se ha analizado a lo largo del acapite, la
ambigliedad también favoreci6 al caos, a la revolucion e incluso a los regimenes
autoritarios cuando éstos quisieron legitimarse institucionalmente. En realidad, lo que ha
estado en juego ha sido la persistencia de un sistema politico clientelar, especialmente
vinculado con las capas medias burocraticas.

La transicidon misma fue un proceso muy accidentado, en el que la ambigtiedad, como
corresponde, tuvo distintos signos respecto de la estabilidad politica y de la unidad de los
partidos. En un primer momento, tal ambigledad favorecid la inestabilidad y el
fraccionamiento interpartidario; en un segundo momento, a la estabilidad y a la unidad. En
el mismo sentido anterior, los partidos, de acuerdo a ciertas circunstancias econémicas y
politicas, se dividieron y la inestabilidad fue alta cuando los mecanismos de regulacion del
clientelismo politico tenian limites o se hallaban muy deteriorados.

Malloy ha llegado a plantear que en este tipo de paises los partidos politicos, en la
practica, son organizaciones de notables enroscados en una dindmica patrimonial creada
por una élite politica que sélo aspira a controlar los recursos del Estado. Y en la misma
l6gica concluye que la "hibridez" normativa ha permitido combinar un juego electoral
democratico con politicas y sistemas de decisiones autoritariasl8. Es decir, en el
horizonte politico probable seria posible aquello que O'Donell llam6 "democradura”.

Las tendencias no son tan cerradas, pues correlativamente la sociedad y sus diversos
actores no soélo han continuado valorizando la democracia, quizds de manera mas
expresiva que normativa, sino que también han empezado a reclamar la superacion de
esta ambigledad institucional. Pero ademas, la misma logica de modernizar el Estado,
impulsada por los propios partidos politicos y otras fuerzas internacionales, cuestionan
tanto la ambigledad institucional como incluso la I6gica prebendalista que la alimenta.

En estos Ultimos afios, la ambigiedad institucional permitio, via el método de
negociaciones interpartidarias, la consolidacion de la democracia, pero también debilité la
credibilidad de la clase politica que la impulsé. La pregunta a responder es como los
partidos y la misma sociedad, con esta carga politica institucional sobre sus espaldas,
enfrentardn las reformas socio-politicas, econGmicas y constitucionales que
probablemente se avecinan y qué resultados en términos de democratizacion y
gober-nabilidad son posibles.

Seguramente el conjunto de estas tendencias desemboque en una mayor integracion
entre teoria y practica del propio régimen democratico, pero ello implica, sobre todo,
actores y Opticas politicas que opten por fortalecer una capacidad endégena que articule
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el pais y al pais con el mundo.

Es pues el proceso politico narrado el que viabilizo el desarrollo de diversas teorias y
practicas econdmicas y sociales que se analizan en los capitulos que siguen. Como dice
el adaggio francés: "Tout est politique mais la politique ce n'est pas tout".

NOTAS

1. Basta recordar, por ejemplo, a principios de siglo, el estudio de P. Sorokin sobre
los 10 paises mas desarrollados de Europa, en el que concluia que en los ultimos 2000
afos se habia vivido de cada tres afios de guerra absoluta sélo uno de paz relativa.

2. Marcelo Céspedes, 1994, "Democracia, sistema electoral y partidos politicos en
Bolivia". Mimeo, La Paz, pag. 6.

3. Véase José Medina Echavarria, 1973, "El problema social en el desarrollo
economico de Bolivia”, en CEPAL, 1973, Aspectos sociales del desarrollo econémico,
Santiago de Chile.

4. Eduardo Gamarra, 1987, Political Stability, Democratization and the Bolivian
National Congress, University of Pittsburgh, Ph.D. Thesis.

5. Gamarra analizé este fenomeno al cual califico como: "Presi-dencialismo
hibrido". El término nos parece limitado pues denota una cualidad distinta y degenerada,
mientras, que el término "ambigledad” permite entender mejor las relaciones entre los
juegos politicos y la instrumentalizacion de la normatividad. Véase del autor sefialado,
1992, "Presidencialismo hibrido y democratizacion”, en René Mayorga (Coord.), 1992,
Democracia y gobernabilidad, Ed. Nueva Sociedad-CEBEM-ILDIS, La Paz.

6. Para un andlisis pormenorizado de la conflictualidad social en el gobierno de
Siles, véase Roberto Laserna, 1992, Productores de democracia, CERES-FASES,
Cochabamba.

7. Para un analisis de la NPE, véase José Antonio Morales, 1992, "Nueva politica
econdémica y modernizacion del Estado”, en René Mayorga (coord.), 1992, op. cit.

8. Véase Renata Hofmann, 1988, A propésito de las elecciones municipales,
ILDIS, La Paz; y José Baldivia, 1988, Balance y perspectivas: elecciones municipales,
ILDIS, La Paz. Ivan Finot, por su parte, plantea una interesante polémica sobre el rol
central de la municipalizacion en la organizacion politica nacional. Véase Ivan Finot, 1990,
"Democratizar el Estado: una propuesta de descentralizacion para Bolivia“, en Carlos
Toranzo, 1990, Democratizacion del Estado y descentralizacion, ILDIS, La Paz.

9. Cifra citada por Eduardo Gamarra, 1992, op. cit., pag. 34.

48



10. Veéase, por ejemplo, Bernard Manin, 1992, "Metamorfosis de la representacion”,
en Mario dos Santos (comp.), 1992, ;/Qué queda de la representacion politica?, Ed.
Nueva Sociedad, Caracas. También Benjamin Arditi, s/f, "Tracing the political”, University
of Essex, Inglaterra, mimeo.

11. Véase, por ejemplo, 1994, Gloria Ardaya y Luis Verdesoto, Racionalidad
democratica en construccion. ILDIS, La Paz; varios autores, 1993, Nuevos actores
politicos, ILDIS, La Paz; y René Mayorga (Coord.), 1992, op. cit., especialmente el articulo
de Eduardo Gamarra, "Presidencialismo hibrido y democratizacion".

12. Gonzalo Sanchez de Lozada, 9 de Abril de 1992, "La Revolucion responsable.
Una respuesta para Bolivia. A 40 afios del 9 de abril de 1952", Ed. Presencia, La Paz.

13. Véase Momento politico, Ao Il, N° 11, periodico Presencia, La Paz, 1993.
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Presencia es decidora de la complejidad de las percepciones institucionales de la
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18. James Malloy, 1989, Democracy, Economics and the Problem of Gobernance.
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SEGUNDA PARTE
COMPETITIVIDAD

Seria muy dificil encontrar un economista que no estuviera de acuerdo con que las
fuerzas sociales y politicas juegan un rol decisivo en las causas de la inflacion, del éxito o
del fracaso de las politicas anti-inflacionarias”.

A. O. Hirschman

v

ESTABILIZACION SIN COMPETITIVIDAD:
UN AUTOR EN BUSCA DE UN ACTOR

1. Politicas econémicas y actores

El 6 de agosto de 1985 Bolivia oficialmente inauguré un nuevo periodo presidencial. Fue
en ese momento histérico cuando empezd no solo una fase importante de transformacion
politica, sino también de aplicacion de una nueva politica econdmica disefiada para
superar una de las crisis mas graves que experimento el pais.

Al momento de la inauguracion del gobierno de Paz Estenssoro, éste sefiald que Bolivia
enfrentaba una situacion econdmica devastadora debido a factores internos y externos.
Desde 1982, el Presidente Hernan Siles Suazo (1982-1985) habia tratado de enfrentar la
crisis implementando distintos paquetes econémicos, los cuales, dadas las circunstancias
politicas y econdémicas, no fueron suficientemente efectivos para confrontar las multiples
devaluaciones, el incremento en los costos de servicios basicos y el deterioro paulatino de
salarios. La cambiante estructura del sector internacional y la pérdida de competitividad
debido a la débil situacién de la economia boliviana, al igual que el deterioro de niveles de
inversion, hacian critica la situacion.

No obstante los esfuerzos para satisfacer las crecientes demandas sociales, recurriendo
inclusive al aumento del déficit fiscal y la inflacion, las estrategias para controlar la
economia no fueron fructiferas. Fue asi que el Presidente Siles transfirio el mando el 6 de
agosto de 1985, con una de las hiperinflaciones mas altas registradas en la historia de la
economia mundial.

Esta transicibn marc6 una coyuntura muy importante ya que ocurrié en un contexto de
pérdida de capacidad de accidon gubernamental y de una fuerte crisis econémica. La
transferencia de mando y la consolidacion de un nuevo gobierno cre6 las condiciones
necesarias para conformar una nueva matriz socio-politica que permitiera la aplicacion de
estrategias de estabilizacion, ajuste y reordenamiento econémico. EI modelo de desarrollo
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gue se inici6 en Bolivia a partir de 1952 se habia agotado. En 1985 se dio una pauta
importante para cambiar la gestion y estructura estatal y dar fin a una forma de
constitucion y ejercicio de la autoridad publica que se ejercidé por mas 30 afios. Tanto la
nueva nocion de gobernabilidad como la de estrategia econdmica implicaban un cambio
en lo que respecta a la integracion social.

En los dos capitulos que contiene esta segunda parte se tratara de analizar
especificamente las politicas econdmicas desde 1985 hasta 1993, poniendo énfasis en
las politicas de inversion y del sector externo. La intencion es utilizar como base algunos
rasgos historico-econdémicos que antecedieron al gobierno de Paz Estenssoro en 1985 y
analizar las politicas econdémicas durante las diferentes gestiones a partir de ese afio.
Mas especificamente, este capitulo tratara de responder a las siguientes preguntas:
¢Cual ha sido la evolucion de la politica econémica en términos generales, cual en el
campo de las inversiones y del sector externo? ¢Cuéales han sido sus efectos en los
distintos sectores? ¢ Cuales son las prospectivas de dichas iniciativas en el marco de la
competitividad? ¢Qué impacto han tenido en relacion a la transformacion del sector
productivo y empresarial?

2. Antecedentes y rasgos generales de la politica econdémica

Pese a un periodo de expansion economica que durd seis afios a partir de 1971, las
politicas econémicas de los regimenes autoritarios no fueron efectivas, y el modelo
economico vigente desde 1952 empez6 a dar sefiales de agotamiento en 1979. Las
causas del rapido deterioro de la situaciébn econdémica del pais se debieron tanto a la
inestabilidad politica interna como a la transformacién veloz de la economia mundial.
Estas condiciones disminuyeron la capacidad gubernamental para hacer politica
econdmica.

El Producto Interno Bruto(PIB), por ejemplo, empez6 a decaer a partir de 1980 hasta
alcanzar cifras negativas, debido en parte a que el excedente se invirti6 en actividades
terciarias y/o improductivas. Sélo en 1987 se lograron recuperar cifras positivas en el PIB.
Por otro lado, la fuerte y rapida contraccion de la oferta interna de bienes aceler6 una
inflaciébn que fue incrementandose paulatinamente hasta convertirse en hiperinflacion. De
febrero de 1984 a febrero de 1985 los precios al consumidor se multiplicaron en un
promedio de ochenta veces. Al mismo tiempo, en el sector externo la produccion y las
reservas de petroleo se contrayeron. A esto se afadi6 la baja de precios en el mercado
internacional de estario, cobre, plomo, bismuto, antimonio y plata a comienzos de los 801.

De igual manera, el monto de divisas que obtenia el Banco Central decrecio
dramaticamente a partir de 1980. A ésto deben sumarse las presiones de la deuda
externa, la cual para 1985 habia alcanzado a mas de 3 billones de délares (ver Gréfico 1).
Para 1980, la economia boliviana empezé a depender mas de préstamos, lo cual
contribuy6 a la expansion del sector publico sin producirse actividad econdmica
significativa. Como muestra el Gréfico 1, la deuda externa de Bolivia subié en un 84%
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entre 1970 y 1975, y en un 147% entre 1975 y 1980. En 1982, Bolivia no pudo pagar su
deuda y suspendié los pagos2.

Otros factores que también afectaron la capacidad gubernamental de hacer politica
econdmica fueron la disminucion de inversiones extranjeras y la pérdida de dinamismo del
sector de exportacion de productos primarios debido a que iban disminuyendo la
demanda, el precio y la competitividad industrial de minerales como el estafio y la plata en
el mercado internacional. A esto se sumo el proceso de globalizacion de la actividad
econdmica que afectd varios aspectos de la economia boliviana, entre otros, la
demografia y los movimientos migratorios, la pobreza y el empleo.

La transnacionalizacion del mercado producida a principios de los 80 y el rapido
desarrollo y difusion de tecnologia contribuyeron, en parte, a crear nuevas demandas en
Bolivia3. Este proceso hizo que el mundo se tornara mas competitivo y que se
consideraran maneras de modificar la modalidad tradicional de hacer transacciones entre
naciones y politica econémica interna. En torno de la crisis interna y de las presiones
externas podria afiadirse el hecho de que para 1982 se habia agotado en Bolivia el ciclo
patrimonialista-corporativo, creandose problemas de caracter estructural. Como se
menciond anteriormente, en medio de una gran movilizaciéon social Bolivia inicié su
transicion democratica en 1982. Se traté de una transicion iniciada bajo condiciones
econdmicas y estructurales muy precarias.

Como se vio, el gobierno de coalicion de Siles no tuvo la suficiente fuerza politica,
capacidad institucional y consenso electoral para enfrentar los problemas econémicos.
Dado el alto grado de conflicto social, fragmentacion partidaria e inestabilidad politica, las
buenas intenciones de Siles no pudieron traducirse en politicas econémicas concretas. Si
bien Siles intent6 establecer un control de precios, éste no funciond, generalizdndose el
desabastecimiento, la especulacion, el contrabando y el mercado paralelo para la
obtencion de moneda extranjera. Hubo una contraccion de los sectores productivos y un
estrangulamiento externo que redujo las inversiones. La caida de los precios
internacionales disminuyo el valor de las exportaciones, especialmente de minerales, y se
incremento el de las importaciones. Se redujeron las reservas, disminuyeron los depdsitos
bancarios y hubo fuga de capitales. Se deterior la situacion fiscal debido a la contraccion
de los niveles de recaudaciones, al abultado servicio de la deuda (que en 1984 lleg6 a
constituir el 42% del valor de las exportaciones) y a la resistencia de los trabajadores y
empleados del sector estatal que presionaban por defender sus reivindicaciones
salariales. Aumenté el desempleo y el sector de trabajadores por cuenta propia y se
produjo un importante proceso de redistribucion regresiva de los ingresos que favorecio
sobre todo a comerciantes e importadores en desmedro de los sectores campesinos y
asalariados4.

Para agosto de 1985, la capacidad adquisitiva del salario habia disminuido en un 68%. La
debilidad del gobierno de Siles para formular una politica econémica coherente se
expreso en los siete pagquetes econdmicos implementados entre 1982 y 1985 para lograr
la estabilidad de la economia, ninguno de los cuales perduré ni obtuvo los resultados
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buscados5. Siles fue forzado a renunciar un afo antes de terminar su mandato,
llevandose a cabo elecciones nacionales en julio de 1985.

Pero en 1985, como se vio anteriormente, la sociedad y la economia se caracterizaban
por la heterogeneidad, fragmentacion y desarticulacion, donde la accion y la mediacién
estatal no lograban superar los problemas. El Estado que dejaba Siles era un Estado débil
gque expresaba y representaba deficientemente a la sociedad y que era incapaz de una
accion transformadora, pero que, paradojicamente, debido a la propia debilidad de la
sociedad, se constituia en el eje de referencia de toda accién politica. La sobrecarga de
demandas y expectativas -muchas veces contradictorias e imposible de ser atendidas-
llevaban al desgaste y a la pérdida de legitimidad. Los propios actores que habian tenido
una participacion mas conspicua también se debilitaron.

Asi, el afio 1985 marc6 un punto de inflexion de la situacion politica en Bolivia. Paz
Estenssoro heredaba una aguda depresion econOmica, estancamiento productivo,
inestabilidad e incremento de los precios que superaban cualquier otro periodo en la
historia de Bolivia, ademas de hiperinflacion, transferencia negativa de recursos, tasas
negativas del interés real, caida de los ingresos fiscales, devaluacion de la moneda
nacional, explosion del déficit fiscal, aumento de la deuda externa y debilitamiento del
aparato estatal.

En sintesis, 1985 marca un periodo donde se manifiestan mas agudamente conflictos e
intereses divergentes no solo como expresion de grupos sociales heterogéneos y
fragmentados y de una economia des-articulada y recesiva, sino también por la ausencia
de instancias organicas de representacion, mediacion e intercambio. Las caracteristicas
de la democracia an6mica sefialadas por Samuel P. Huntington se hicieron presentes
tanto en la incapacidad para establecer los grandes objetivos de la democracia, como en
la carencia de normas que regularan el intercambio y la préactica politica al igual que la
politica econdmica6. La situacion se aproximé a aquello que Calderon y dos Santos
denominan el "caos societal”, que presenta una "desagregacion extrema y andémica de
conflictos y la desestructuracion estatal.” Se trata de una situacion historica que implica
“fragmentacion de la accion colectiva, dualismo societal acelerado, incapacidad de
decisiones estatales para enfrentar y resolver problemas, incapacidad del sistema politico
para procesar representaciones e intereses internos, deterioro de la integracion simbolica
y comportamiento andmico generalizado"7.

3. Politicas de estabilizacion (1985-1991)

Con la eleccibn de Paz Estenssoro en 1985 se inici6 una fase de importantes
transformaciones que, como ya se mencioné en el capitulo anterior, sentaron bases de
gobernabilidad, constituidas, en lo politico, por un pacto entre los dos partidos
mayoritarios (MNR y ADN), y en lo econdmico por una eficaz politica de estabilizacion. El
Pacto por la Democracia aseguraba, por un lado, mayoria en el Congreso -requisito
absolutamente indispensable para sustentar la politica gubernamental, dado que el
partido de gobierno por si solo no contaba con esa mayoria en el Parlamento- y, por el
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otro, la implementacion de un programa de estabilizacién y ajuste.

Por su parte, la politica econdmica disefiada para superar la crisis expresaba una
concepcion sustancialmente diferente a aquélla que habia estado vigente hasta entonces
y marcaba el comienzo del fin del modelo instaurado en el pais con la Revolucion de
1952. La llamada Nueva Politica Econdémica (NPE) también se enmarcaba en el contexto
de la reestructuracion de la economia mundial y se orientaba hacia las fuerzas del
mercado, donde el dinamismo economico se concibe mas vinculado a una logica
transnacional que como una tarea nacional. Los supuestos fundamentales de tal enfoque
son la existencia de una estructura economica mundial y de un mercado Unico, donde la
division fundamental no es tanto entre paises pobres y ricos, entre paises de grandes
recursos naturales y pocos recursos naturales, o entre paises con abundante mano de
obra barata y paises con escasa mano de obra barata. En la nueva division internacional
del trabajo las variables determinantes entre los paises son: la presencia de un sector
moderno y con altos ingresos, el alto nivel tecnolégico, y la alta calidad educativa en su
fuerza de trabajo8.

Sin embargo, como mencionan Calderon y dos Santos, en este periodo el Estado cede
espacios a la fuerza y mecanismos del mercado y, aunque éste pretende constituirse en
el elemento central de ordenamiento societal, no cuenta con mecanismos suficientes para
promover integracion social9. La vigencia del mercado también implica cambios en el rol
del Estado frente al estatismo del periodo anterior. La importancia asignada al mercado
hace que éste se constituya en elemento de referencia central, vinculado tanto a lo
economico como a lo politico y lo social. El mercado es también un espacio de relaciones
sociales que implica formas de relacionamiento entre los actores y entre ellos y el Estado,
constituyéndose campos de interaccion que son también campos de tension y de
conflicto. Entre ellos los principales son: el campo de la relacién capital-trabajo, el de la
relacion Estado-sector privado y, finalmente, el de centralismo-descentralizacion. Existe
también una tension vinculada al factor tiempo y que tiene que ver con la relacion entre el
corto y el largo plazo. Estos campos no son autbnomos y estan imbricados entre si,
cobrando unos mayor relevancia que otros segun las circunstancias. Los campos se
desarrollan a su vez sobre una serie de condiciones objetivas, econdmicas, sociales e
institucionales. Implican actores que son portadores de practicas, tradiciones y
orientaciones, y cuyas acciones manifiestan cierta l6gica o racionalidad que caracterizan
determinados estilos de hacer politica.

En teoria, dentro del nuevo esquema Estado-mercado, el sector privado, y por ende el
empresario, asume importancia fundamental como receptor de politicas econémicas por
parte del Estado, por un lado y, por otro, como generador de actividades productivas
cuyos beneficiarios son el gobierno y el sector social. La empresa constituye un
mecanismo gue no sélo desencadena la creatividad humana y la capacidad empresarial
-lo cual repercute positivamente en el sector social especialmente con respecto a
empleos-, sino que también traduce las politicas gubernamentales en actividades
productivas. Sin embargo, el nuevo rol del Estado en Bolivia parece haber pesado més
negativamente en el sector privado debido a varios factores como el prebendalismo, la
reduccion de la inversion publica y la recesion del mercado interno, pero también,
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principalmente, debido a la falta de politicas que fomentaran un nivel mas alto de
productividad, y, por ende, un nivel mas alto de competitividad10.

No es que el gobierno no promulgara iniciativas importantes para fortalecer la
competitividad. Al contrario, como veremos mas adelante, desde 1985 a través de la NPE
se implementaron politicas econdmicas muy importantes; paradojicamente, éstas no
estaban sistematica ni sinérgicamente enmarcadas dentro de principios y formas de
organizacion institucional coherentes, de tal manera que no se llegé a articular una
relacion entre las politicas gubernamentales, la modernizacion econdémica y la integraciéon
socialll. Es decir, como lo interpreta Guillermo O'Donnell en un articulo reciente, todas
estas iniciativas quedaron estancadas en un proceso de transformacion ligado a las
fuerzas del mercado, pero donde la dinamica de la matriz socio-politica endégena no se
transformé de manera paralela a los cambios multidimensionales que la misma
experimentd. Es asi que a falta de una estructura flexible que sustente relaciones
primarias y resguarde de la desintegracion social, los principales actores politicos,
economicos y sociales tienden a adaptar sus comportamientos, procedimientos y
practicas a una estructura patrimonial-corporativa donde se reafirma el poder vertical,
manteniendo mecanismos de movilidad en los estratos altos y de control social en los
bajos. En los callejones de esta légica patrimonial de orden societal, se producen las
distintas iniciativas de la NPE12. La NPE se constituyo en la base fundamental de la
politica econdémica a partir de 1985. El denominado Decreto Supremo 21060 se convirtio
en el mecanismo principal para: reactivar y estabilizar el crecimiento econémico, reactivar
la produccion nacional y el sector industrial, establecer las condiciones necesarias para la
normalizacion de la inversion extranjera, restablecer la credibilidad internacional para la
renovacion de financiamiento externo, controlar la hiperinflacion y establecer una nueva
moneda nacional.

Ademas de reactivar la economia y establecer las condiciones necesarias para
estabilizarla, el gobierno de Paz Estenssoro tenia el desafio de consolidar la democracia.
El apoyo parlamentario de ADN sirvio para consolidar y legitimar la democracia y asumir
la responsabilidad de implementar la NPE. Ambos partidos representaban intereses
similares, particularmente de grupos vinculados a la empresa privada, cuyos miembros
tuvieron luego una participacion prominente en la composicion de los gabinetes
ministeriales del gobierno.

La NPE era un programa de ajuste estructural y se encuadraba en el marco de los
principios sustentados por el Fondo Monetario Internacional (FMI) y por el Banco Mundial.
La NPE pretendia una economia que ya no tendria al Estado como actor principal, sino
gue responderia a las fuerzas de oferta y demanda del mercado y combinaria politicas
gue, en el corto plazo, deberian lograr el control de la hiperinflacion y la estabilizacién, con
una perspectiva de crecimiento y de transformacion productiva en el mediano y largo
plazol3.

Como lo mencion6 Jeffrey Sachs, la NPE no sélo incluia la receta para una reforma
estructural, sino también un mayor énfasis en la necesidad de asegurar las bases de
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estabilidad del sistema y, muy especialmente, controlar la inflacion14. Las medidas mas
importantes de la NPE entre 1985 y 1987 fueron fiscales, monetarias, cambiarias y otras
orientadas a reducir los pagos del servicio de la deuda. El déficit fiscal fue reducido a
través de la paralizacion de la inversion publica, el congelamiento de sueldos y salarios, el
despido de empleados del sector publico y la centralizacion de las cuentas de las
empresas publicas. El redimensionamiento del Estado implicaba acabar con los
subsidios, y "relocalizar" un nimero importante de trabajadores de entidades estatales.
Los ingresos fiscales se incrementaron, principalmente, mediante el aumento del precio
de la gasolina y la reforma tributaria. Entre las politicas econémicas monetarias de la NPE
se puede mencionar aquélla que intentd frenar el crecimiento de los precios internos
mediante una liberalizacibn de precios y la libre importacion (bajos aranceles).
Finalmente, la NPE se encargo de estabilizar el tipo de cambio mediante la reduccion de
transferencias netas al exterior, el incremento de la tasa de interés para frenar la oferta
monetaria y la supresion del crédito al sector publico. En el corto plazo, estas tres
medidas fueron muy exitosas, ya que la inflacion fue rapidamente controlada, el tipo de
cambio también fue estabilizado y el déficit fiscal reducido15.

Simultaneamente, y para dar credibilidad a las politicas econdmicas del nuevo gobierno,
la NPE promovio un ajuste estructural para reorientar la estructura publica y el sistema de
precios. Por un lado, se empez6 a reducir y racionalizar el rol del Estado en la actividad
productiva mediante la reestructuracion de las empresas publicas y la banca estatal.
Asimismo, se levantaron restricciones para dar acceso de capital privado e inversion
extranjera en las zonas mineras y de recursos naturales. Por otro, se reform6 de manera
radical el sistema de precios mediante la orientacion hacia mecanismos de mercado, la
apertura de la economia al comercio exterior y la liberalizacion del mercado de bienes y
laboral. Comple-mentariamente, se implementaron una reforma tributaria para
incrementar ingresos publicos e institucionalizar el sistema nacional tributario, una reforma
financiera focalizada al fortalecimiento del sector bancario del pais, y una reforma del
comercio exteriorl6. Como se puede apreciar en el Cuadro 1, para 1987, a nivel
microeconomico, se lograron resultados contundentes.

En 1987 se emiti6 el DS 21660, con el que se pretende iniciar una segunda fase de la
NPE, en la cual se considera que ante la estabilidad lograda se hace necesario tomar
medidas que permitan reactivar la estructura productiva del pais. Para ello era
fundamental impulsar el crecimiento y diversificacion del comercio exterior e intensificar la
inversion puablica que apoye este proceso, especialmente en las areas de hidrocarburos,
mineria, agropecuaria y transportes. Una caracteristica de este Decreto es que otorga un
rol destacado al Estado en la dinamizacion de la economia de mercado.

A partir de 1987, la politica econémica siguid instrumentando medidas de restriccion a la
inflacién, de control del nivel del déficit fiscal y de manejo cambiario, con el proposito
principal de mantener la estabilidad de precios internos. En esta etapa, la politica
economica del gobierno de Paz Estenssoro también dio al pais una nueva credibilidad a
nivel internacional, lo cual tuvo un cierto impacto en cuanto a crédito e inversion
extranjera. Durante el mandato de Paz Estenssoro hubo otras politicas econémicas que
de alguna manera contribuyeron a la estabilizacién de la economia. Entre ellas se pueden
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mencionar medidas no sélo para fortalecer sectores productivos de la economia, sino
para dar condiciones para que puedan enfrentar minimamente la crisis econémica en el
caso de la mineria.

Entre 1989 y 1993, la politica econdmica de la nueva gestion gubernamental de Jaime
Paz Zamora se caracterizO por preservar la estabilidad obtenida en la anterior gestion y
establecer las condiciones necesarias para el desarrollo y crecimiento sostenidos. Un
acuerdo politico entre los principales partidos facilitd el logro de acuerdos y un cierto nivel
de concertacion para continuar implementando medidas econdmicas. Entre ellas, la méas
sobresaliente fue el DS 22407 de 1990 que, dentro de los lineamientos generales
establecidos por los anteriores Decretos, se orientaba a mejorar las condiciones del
crecimiento, otorgando el rol protagonico en este campo al sector privado. Se dictaron
también medidas destinadas a reducir los saldos de la deuda externa, estimular el ahorro,
disminuir las tasas de interés y hacer mas eficiente la gestion de la politica econémica. Se
insistia, ademas, en acelerar los procesos de modernizacion del Estado y estimular la
privatizacion.

Otros tres Decretos complementarios del DS 22407 estaban disefiados para reducir el
déficit fiscal, racionalizar los gastos publicos, redimensionar el sector publico, y ejecutar
proyectos de infraestructura y mejoramiento social. Indirectamente, estos Decretos
estaban orientados a acelerar el crecimiento de la economia y a reducir el desempleo
mediante medidas que promovieran el crecimiento y diversificacion de las exportaciones.
Para ello se tomaron medidas en relacion a la venta de energia y a la realizacion de
contratos de riesgo compartido (joint ventures), orientadas a fortalecer el débil sector
externo boliviano.

Asimismo, las politicas econdmicas de la gestibn Paz Zamora trataron de estimular el
sector exportador mediante la mantencion de subastas de divisas diarias en el Banco
Central, la reduccion de los aranceles en un 10% vy la implantacion de un sistema de
devolucion de impuestos para productos de exportacion. En 1991 se adoptdé un nuevo
Cdédigo Minero mediante el cual se abrié la explotacién de recursos minerales al sector
privado. Finalmente, se implant6é un decreto que autorizaba la priva-tizacion de entre 60 y
100 empresas estatales, incluyendo aquéllas controladas por las Corporaciones
Regionales de Desarrollo. Para este fin se habilitaron varias modalidades como la venta,
la liquidacion, la transferencia y el cierre de empresas estatales, y mecanismos como
licitaciones, subastas y transferencia a través de la bolsa de valores17.

Dada la importancia del sector exportador como eje del desarrollo dentro del modelo de
mercado, durante esta gestion se cred el Ministerio de Exportaciones y Competitividad
Externa, con el objetivo de desarrollar la inversion privada, la promocion de las
exportaciones y el mejoramiento de la competitividad exportadora. Asimismo, se puso en
practica el Sistema de Ventanillas de Exportacion cuya finalidad era la de facilitar,
simplificar y centralizar los procedimientos de exportacion en una sola dependencia.
También se inicid, conjuntamente, la reestructuracion del marco ins-titucional para
promover el desarrollo del sector privado. Para este efecto se inicid la reforma aduanera
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mediante la racionalizacion del uso de poélizas de importacion y la privatizacion de los
recintos aduaneros y de su administraciéonl18.

Por otro lado, las medidas adoptadas en el contexto del programa de ajuste estructural se
orientaron a incidir sobre el funcionamiento de la economia, buscando el fortalecimiento
del nuevo rol otorgado al mercado, y continuando con la redefinicién de las caracteristicas
de la presencia e intervencion estatales. Durante la gestion de Paz Zamora también se
consolido la estabilidad monetaria y reactivo el aparato productivo.

Sin embargo, a pesar de estas iniciativas las estadisticas muestran que no se logro
reducir la participacion del sector publico en la economia o incrementar la participacion del
sector privadol9. En términos mas analiticos se puede argumentar que la politica
econdémica de Paz Zamora intentdé profundizar la relacion entre Estado, mercado y
empresarios y, por lo tanto, la relacibn entre Estado y sociedad civil. Pero esa
profundizacion se configuré dentro de un marco de politica de estabilizacion y dentro de
un marco institucional fragmentado entre dos actores principales, Estado y empresariado,
sin vinculacion entre las politicas gubernamental, econé-mica y social. Es decir, no hubo
iniciativas concretas para crear politicas de estimulo para el fortalecimiento empresarial y
la formacion de nuevas empresas. La tendencia fue la falta de identificacion de grupos
potenciales empresariales, la falta de apoyo financiero al fortalecimiento vy
reestruc-turacion de empresas existentes y, principalmente, la falta de valorizacién social
de la funcién empresarial, por parte de los propios empresarios, entre otros.

Si bien la opcién ideoldgica por el mercado reforzo la relevancia otorgada al actor
empresarial, generando algunas condiciones que facilitaran su desarrollo como actor
principal del desarrollo nacional, el sector privado no pudo generar un mayor dinamismo
debido a su concentrada y conservadora actividad econdémica y a la tendencia prevalente
en favor del sector publico, que las politicas economicas no pudieron revertir. Sin
embargo, el programa de ajuste estructural apoya en cierta medida a la consolidacién y/o
ingreso de empresas grandes nacionales o internacionales al campo de inversiones y de
exportaciones.

El sector privado permanecié como un actor tradicional aun no suficientemente fortalecido
en su nuevo rol, dentro de un contexto donde, en teoria, la accion privada era fomentada
y donde el propio sector privado presentaba dificultades en sus lineas institucionales para
evolucionar como agente importante de productividad y competitividad, ademas con una
debilidad intrinseca para constituirse como empresa y para impulsar procesos de
transformacion y cambio en la economia. A esto se puede sumar el vacio que deja la
reduccion del tutelaje estatal en el proceso de modernizacion e insercion en una
economia de mercado, vacio que incrementa el riesgo empresatrial.

Si bien la orientacion hacia el mercado de la politica econémica de Paz Zamora dio lugar
a cambios tecnoldégicos y organizativos que se expresaron a nivel de empresas
particulares20 y en ciertas tendencias de recuperacion del sector privado empresarial, ella
no pudo lograr transformaciones profundas del aparato productivo.
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Como se planteara en la préxima parte del libro, la falta de evolucion del aparato
productivo tuvo también un impacto negativo en lo que respecta a la dimension social, ya
gue no se pudo fortalecer la interaccion entre actores productivos y actores sociales y, por
ende, la productividad social (i.e., empleos, ingresos, etc.) no pudo ser dinamizada. Para
1993 el empresariado, por un lado, no habia logrado liderar el proceso de desarrollo
nacional y, por el otro, varios sectores de la poblacion -ante la falta de cambios tangibles
especialmente con respecto a redistribucion de ingresos y creacion de nuevas fuentes de
empleo- empezaron a dudar de la viabilidad de las politicas econdmicas vigentes y a
exigir la intervencion y financiamiento estatales.

Durante la gestion de Paz Zamora se introdujo elementos que no solo complejizaron la
aplicacién de la politica econdmica, provocando el cuestionamiento de su legitimidad del
nuevo rol del Estado, sino que también previnieron el fortalecimiento de una base
empresarial. Para-lelamente, hubo un resurgimiento del movimiento sindical -disminuido
durante los primeros aflos de aplicacion del programa de estabilizacion y ajuste-,
cobrando presencia como elemento contestatario del modelo e interpelando al Estado y
obstaculizando la participacion de capitales y empresas extranjeras, sobre todo en el
sector minero.

Més alla de mantener los lineamientos basicos del programa econémico implementado
desde 1985 y de corregir los desequilibrios macro-econémicos, la gestion de Paz Zamora
no pudo tomar medidas efectivas para la transformacion productiva. Crear un clima
micro-econémico estable y orientar la economia hacia el mercado internacional
constituyen solo una parte de la transformacion del aparato productivo. Como lo sefiala el
conocido profesor de la Universidad de Harvard, Michael Porter, durante ese periodo
crucial se podrian haber generado mecanismos para fortalecer la capacidad productiva de
Bolivia, pues solo a través de ella puede promoverse prosperidad e integracion social. En
el sector productivo no se produjeron innovaciones concretas, sino mas bien globales y
neutrales, lo cual influyé negativamente en la aplicacion de nuevas tecnologias y de
nuevos procesos productivos. La razon de esto no se encuentra en la falta de
intencionalidad del gobierno, sino en el manejo politico-econdmico que no cred un marco
institucional uniforme a través del cual se pudieran aplicar politicas sectoriales con vision
integral que permitieran la interaccion de politicas de corto y largo plazo, posibilitaran
medidas distributivas, estimularan una interaccion mas efectiva entre agentes publicos y
privados y generaran un nuevo estilo de intervencion estatal21.

Si bien la transformacion productiva implica un proceso de mediano y largo plazo, es
precisamente en el momento de consolidacion de la estabilidad micro-econémica en el
gue se podrian disefiar los lineamientos politicos basicos para la transformacion
productiva. En este sentido, el marco institucional adquiere una importancia decisiva, ya
gue a través de €l se reordena el juego de los diferentes actores productivos en el sistema
econdémico. El marco institucional crea mecanismos coherentes y sisteméticos no sélo
para aplicar politicas micro-econémicas, sino también para consolidar, coordinar y
uniformizar el proceso de transformacién productiva que incluye politicas fiscal, comercial
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y cambiaria, tecnologica, financiera, laboral y de empleo, redistributiva, empresarial,
industrial y de integracion; ademas, formacion de recursos humanos, articulacion de
recursos naturales, aplicacion de servicios basicos y reestructuracion del sector publico.

Inclusive se puede argumentar que esta base institucional es la que crea las condiciones
necesarias para transformar estabilidad en mas productividad, productividad en
prosperidad y prosperidad en distribucion equitativa e integradora. De este marco
institucional saldria una politica de competitividad que albergaria e integraria las
dinamicas de los sectores politico, social y econdmico. Por ejemplo, este marco
institucional podria institucionalizar conflictos politicos que, bajo otras circunstancias,
actua-rian como bloqueadores de iniciativas o reformas. Es decir, tal marco institucional
absorberia las opiniones de la oposicion y los diversos inte-reses se subordinarian a dicho
marco institucional. Sin la consolidacion de una nueva institucionalidad de este tipo,
cualquier iniciativa, reforma o politica econémica solo se adaptaria al marco institucional
vigente, inadecuado para una transformacion productiva. Mas aun cuando se debe pasar
de la concertacion de principios generales no operativos (por ejemplo, fortalecer la
inversion privada) a la concertacion de criterios para la accion (por ejemplo, sobre el rol
productivo del sector privado).

En el caso de Bolivia no se ha planteado todavia el conjunto de medidas que mejoraria la
formulacién de politicas de competitividad y la puesta en accidén de dichas politicas en
areas tales como absorcion tecnoldgica, apoyo al empresariado nacional, promocion de
alianzas estratégicas entre empresas nacionales y multinacionales, y mejoramiento de
sistemas Yy re-des de informacion tecnoldgica. Un analisis mas profundo de las politicas
vinculadas a la inversion, las exportaciones y el comercio exterior, demuestra que si bien
ha habido iniciativas para traducir la estabilidad econdémica en crecimiento y produccion
sustentables, éstas no fueron suficientemente integrales como para permitir la creacion de
una nueva modalidad productiva y competitiva, que posibilitara la solucion de los
problemas internos de crecimiento y redistribucion y los problemas de competitividad en
relacion al mercado externo.

Sobre la base de procesos globales e incompletos, asume el poder en Bolivia, por cuatro
afos, en 1993, la administracion de Gonzalo Sanchez de Lozada.

Uno de los objetivos mas relevantes de las politicas econdmicas del actual gobierno es el
de aumentar la capacidad productiva del pais en base a la dinamizacion de las
inversiones, preservando la estabilidad econdmica lograda. Para ello, se ha propuesto
superar la actual estructura econémica sustentada en la utilizacion destructiva de los
recursos haturales, la escasa incorporacion de capitales y tecnologias de alta
productividad y el uso irracional de la fuerza de trabajo. Se buscaria la superacion del
perfil econdmico mediante el logro de otro capaz de satisfacer las necesidades de la
poblacién y basado en el uso racional y renovable de los recursos naturales, la
incorporacion creciente de nuevas tecnologias y la cali-ficacion permanente de la fuerza
de trabajo. Para este efecto, durante el primer afio de gestion del nuevo gobierno se
plantearon varias iniciativas dirigidas a continuar la transformacion productiva del pais a
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través, principalmente, de cuatro reformas: la de Capitalizacion, la de la Cons-titucion
Politica del Estado, la de Participacion Popular y la Educativa22.

Desde un punto de vista del analisis del presente gobierno, podria decirse que se intenta
fortalecer el proceso de transformacion productiva del pais con un nuevo set de politicas
economicas, distintas a las aplicadas durante las dos ultimas gestiones. Las reformas de
Capitalizacion, Educativa, del Estado, y de Participacion Popular, ademas de las nuevas
politicas de sostenibilidad ambiental, pretenden constituirse en los nuevos vectores
sistémicos que permitirian consolidar, en el mediano plazo, un nuevo perfil econémico
nacional con mayor capacidad de insercibn en los procesos de reestructuracion
econdmica a escala regional e internacional.

Ademas de las reformas, se han planteado dos lineas complementarias de accién en el
marco de la estrategia econdmica. En primer lugar, pareciera que se intenta desarrollar
una infraestructura de integracion nacional y subregional, principalmente entre el Atlantico
y el Pacifico, para convertir la localizacidon geogréafica central del pais en un factor
facilitador del comercio latinoamericano y de dinamizacion de la propia economia
nacional. Aunque no ha sido enfatizado de una manera explicita, es posible deducir que
dicho esfuerzo serd completado con el desarrollo de una infraestructura de integracion
territorial hacia adentro, que facilite la expansion del mercado al ampliar las posibilidades
de acceso de las economias campesinas y rurales a los centros de comercializacion.

La complementariedad de la propuesta de capitalizacion -especialmente si convoca a los
inversionistas mas modernos y globalizados- con la redefinicion del papel de Bolivia en
los flujos de bienes del comercio entre y con sus paises vecinos -especialmente Brasil,
Chile y Argentina-, puede contribuir de manera determinante a definir el nuevo perfil de
Bolivia en el mundo. Este perfil quizas podria empezar a delinear la vocacion econémica
del pais en el préximo siglo, disefiando su crecimiento y sostenibilidad.

En segundo lugar, y continuando de manera sintética el analisis, aparentemente se
buscaria fortalecer el papel econdémico del Estado y replantear su rol en el proceso de
desarrollo. En esta perspectiva, el Estado se concentraria crecientemente en la regulacion
de la economia, el reforzamiento de una logica empresarial socialmente expansiva hacia
todos los sectores economicos del pais, y, muy especialmente, en el desarrollo de los
recursos humanos. Esta Optica supone que el Estado y el mercado empiecen a trabajar
conjuntamente para incrementar la capacidad productiva del pais.

La nueva estrategia econdmica pretende cambiar y articular de otra forma la economia
nacional. Antes de emitir juicios absolutos sobre este tema es importante reflexionar sobre
esta propuesta a partir de conceptualizar la transformacion productiva y plantear dos
probables escenarios. La transformacion productiva fundamentalmente debe conformar
nuevas pautas y normas a la competitividad nacional, de tal manera de vincularse a la
economia mundial de forma sostenida en el tiempo.

El primer escenario, concibe a las empresas capitalizadas como los nucleos del
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fortalecimiento productivo. Sin embargo, para que cumplan esa funciéon nuclear con
efectos expansivos pareciera necesario complementar ese esfuerzo con la creacion de
ejes de eslabonamiento que vinculen la capitalizacion tanto con la mediana y pequefia
industria como con la empresa agricola y la agroindustria. Sin una promocion activa para
la creacion de cadenas de intercambio intra e intersectorial podrian perderse las
oportunidades de reactivar otros sectores a partir de la capitalizacion. El impacto cultural
de la capitalizacion y el efecto emulador que puede tener en los inversionistas nacionales
y extranjeros requiere, para realizarse, de un apoyo consistente a las iniciativas
empresariales (especialmente a medianas y pequefias empresas).

Esto significa que se identifiguen, en la mediana y pequefa industria urbanas y en la
empresa agricola, algunos productos estratégicos para los mercados nacionales e
internacionales. La deteccion de tales productos tendria que permitir el establecimiento de
prioridades muy claras orientadas a potenciar las interacciones intra e intersectoriales de
manera tal que den impulso a complejos agroindustriales e industriales dinamicos,
internacionalmente competitivos y que, ademas, integren a los pequefios productores
agricolas e industriales. Adicionalmente, seria importante trabajar en una politica de
incentivos a través de donaciones complementarias para inversiones productivas
particularmente innovadoras, financiadas con recursos y créditos externos, como también
en una politica de asociacion entre el Estado, la empresa y la universidad, dirigida a la
investigacion tecnoldgica aplicada. Asimismo, esta estrategia tendra que dar un cierto
énfasis a la conservacion y al reciclaje de los recursos naturales en funcién de la
sostenibilidad del desarrollo.

En una perspectiva mas aterrizada, pareceria que el logro de esta estrategia descansa en
la conjuncion exitosa de cuatro politicas que tienen vital importancia en el corto y mediano
plazos. Estas son: una politica de concertacion publica-privada para la identificacion de
ventajas competitivas que permitan la formulacion de estrategias que viabilicen tales
ventajas y, ademas, convoquen la co-financiacion de las inversiones; una politica de
incorporacion, adaptacion y renovacion de tecnologias en la produccion de bienes y
servicios; una politica de generacibn de empleos que reduzca la precariedad e
incertidumbre de los sectores populares con respecto a sus ingresos y al mismo tiempo
fortalezca el programa de participacion popular y la creacion de infraestructura productiva;
por ultimo, una politica de reconversion y capacitacion laborales que vincule a las dos
anteriores sobre la base de adquisicidbn de conocimientos tecnoldgicos y gestion. Esta
politica deberia ejecutarse a partir de la identificacion precisa de productos y
oportunidades de mercado.

Es preciso considerar que en la perspectiva del desarrollo el incremento de los niveles de
empleo no sélo favorece la dinamica econdmica sefalada, también proporciona al
trabajador mayor fuerza ciudadana, pues le permite un mayor protagonismo social y
productivo, ademas de aumentar su autoestima y dignidad humana.

Sin embargo, la nueva estrategia esta vinculada a las iniciativas y actividades de las dos
anteriores gestiones, lo cual crea hasta cierto punto un vacio institucional en lo que
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respecta a gobernabilidad, competitividad econémica e integracion social. Esto determina
la necesidad de acompanar el proceso de reformas ya iniciado con una politica triangular
gue suponga una relacion sinérgica con la competitividad econémica y la integracién
social, y por otra parte una politica institucional rectangular que viabilice normativamente
las politicas triangulares mencionadas. Se trataria de internalizar una I6gica sistémica y
sinérgica entre lo politico, lo econémico y lo social en el sentido de que unas y otras se
refuercen mutuamente23.

Respecto al segundo escenario, con la capitalizacién se trata de construir un ndcleo
productivo que tenga la capacidad de liderar el crecimiento economico. La gran
interrogante es si estas empresas podran lograr la transformacion productiva aun cuando
tengan potencialidades de captar inversion extranjera. Indudablemente, la capitalizacion
generara tasas de crecimiento econdémico, principalmente por la expansion de algunas
operaciones de las empresas mencionadas.

El crecimiento econdmico tendra varias repercusiones. Primero, este fendmeno traera
paralelamente demandas de materias primas y bienes de capital los cuales se cubrirdn
por intermedio de las importaciones debido al tipo de aparato productivo desarticulado
gue se gesto en el pais. Segundo, las repercusiones o efectos de arrastre interno se
daran, fundamentalmente, por la demanda de bienes de consumo por parte de las
empresas Yy los trabajadores. Esto significa influir en el nivel de actividad econémica de la
industria, agricultura, servicios, comercio y transporte.

En consecuencia, la expansion de las empresas capitalizadas tendria repercusiones de
demanda en magnitudes mayores hacia el extranjero en comparacion a los efectos que
provocaria en el aparato productivo interno debido a una débil articulacion del aparato
productivo.

En tercer lugar, la produccion y exportacion que permita la capitalizacion no revertiria la
tendencia histdrica del pais en términos de insertacion al mercado internacional con base
en bienes manufacturados. Uno de los aspectos nodales de la transformacion productiva
es la de procurar cambiar esta tendencia de tal manera que el aparato productivo se
oriente a la transformacion de las materias primas. So6lo de esta forma la articulacion al
mercado internacional daria un dosis de sostenibilidad, y ademas se estaria en
condiciones de contrarestar situaciones de crisis, parecida a la situacion de los minerales.

Con relacion a las posibilidades de crear nuevas fuentes de empleo, el hecho de que las
empresas sean intensivas en capital muestran serias limitaciones para constituirse en
medios de expansion de la demanda de trabajo. El tipo de interrelaciones de estas
empresas con los sectores de la economia se convertiria en tenue inductor de nuevos
empleos debido a que éstos estarian restringidos por el tipo y la cantidad de demandas
de bienes de consumo de las empresas. Por lo tanto, estos elementos permitirian inferir
gue la capitalizacion no es el medio apropiado para solucionar las necesidades del pais
en términos de nuevas fuentes de trabajo y condiciones para mejorar la calidad del
empleo.
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Ademas, este hecho se corrobora porque la mayor parte de la fuerza de trabajo urbana se
encuentra desarrollando actividades en unidades econdémicas de pequefa dimensién, con
escasas vinculaciones con las empresas capitalizables.

Otra faceta de la capitalizacion sera la fuerte concentracion del poder econémico en
pocas empresas. La inversion extranjera sera propietaria de aproximadamente 50% del
Producto Interno Bruto y del 70% del excedente econdmico. En consecuencia, se
perderia el control absoluto sobre la generacion, apropiacion, y distribucion del excedente
economico. Se podria prever que las decisiones gubernamentales y la politica econémica
estaran fuertemente asociadas a los intereses de las empresas privadas monopalicas.

Debido al caracter heterogéneo de las relaciones econdmicas, las unidades productivas
de pequeiia escala continuarian desarrollando sus actividades en un escenario en el cual
las politicas, medidas, instrumentos e instituciones no estaran orientados a solucionar sus
necesidades y demandas. De mantenerse este escenario, el aparato productivo se
fracturaria en dos segmentos. Uno de ellos presentaria signos de modernidad, es decir,
dinamismo en el nucleo privatizado, elevados niveles de competencia y de productividad y
buenas condiciones laborales. Y el otro segmento, atrasado, con escasas posibilidades
de superar los problemas que le obstaculizan dar el salto hacia adelante.

\Y,

LO QUE SE DICE Y LO QUE SE PUEDE:
POLITICAY COMPORTAMIENTOS ECONOMICOS

1. Politica econémica e inversion

La NPE en Bolivia tratd de modificar los roles de los agentes econdémicos y, por lo menos
en teoria, reconocia el papel clave de la dotacion de nuevos recursos productivos para
aumentar la eficiencia de actividades existentes y desarrollar otras nuevas. Una de las
acciones previstas tendientes a mejorar el desempefio productivo era la promocion y
estimulo de inversiones privadas y extranjeras. El caracter promocional de una politica de
inversion puede traducirse en el desarrollo y fortalecimiento del sector manufacturero, de
la micro-empresa, en la formacién de recursos humanos y en la generacion de empleos.

Se plantean entonces algunas preguntas para analizar el impacto que tuvieron las
politicas de inversion implementadas a partir de 1985. Algunas de las cuestiones mas
importantes serian, ¢cual ha sido el impacto de la politica econdmica en relacion a la
inversion? En los ultimos 10 afios, ¢el Estado brindd los mecanismos adecuados y
establecio reglas claras y permanentes para el desenvolvimiento de la inversion privada y
extranjera? ¢Asumid aquél la responsabilidad de incrementar sus ingresos para
reasignarlos hacia la formacion de capital humano e inversion en infraestructura fisica?
Finalmente, parece pertinente preguntar, ¢asumio el sector empresarial un nuevo rol
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como agente productivo, tanto en la generacion de empleos como en lo que respecta a la
inversion?

Durante las tres ultimas gestiones administrativas, la politica econdmica de estabilizacion
y ajuste tuvo como objetivos la generacibn de ahorro interno para convertirlo en
inversiones locales y la captacion de mayores recursos en forma de inversion directa
extranjera (IDE). Se pretendié ampliar la capacidad de autosostenimiento de la economia
en base a una nueva vinculacion con el mercado y a una reestructuracion productiva,
poniendo a disposicion de los agentes privados el ahorro y las inversiones productivas24.
Sin embargo, paralelamente el sector privado no asumio un rol protagénico real como
agente de productividad. Al contrario, su acceso a instancias decisorias del Estado y a los
contratos publicos se mantuvo con pocas modificaciones. Al inicio del gobierno de Paz
Estenssoro, el sector privado no tuvo un rol estratégico pues la politica econdémica de
aquél se focalizd particularmente en la reestructuracion del sector publico y la
estabilizacion de la economia; sin embargo, establecié el marco para la aplicacion futura
de politicas de inversion.

Posteriormente, Paz Zamora pretendié asignar al sector privado un rol mas estratégico,
ligado no solo a politicas de redistribucion de ingresos, sino también a la participacion y
colaboracion en el proceso de reestructuracion de la sociedad dentro de los principios de
la economia de mercado. A partir de 1989, y siguiendo los lineamientos del programa de
estabilizacion y ajuste estructural, la politica econdmica de Paz Zamora enfatizo la
reasignacion de recursos productivos privilegiando la produccion de bienes transables con
el fin de diversificar exportaciones y limitar importaciones para equilibrar la balanza de
pagos, insertarse de mejor manera en el mercado mundial y eliminar la vulnerabilidad
externa25.

Uno de los aspectos centrales en la propuesta del ajuste estructural fue el tratamiento que
debia recibir el sector externo de la economia, ya que éste podria garantizar la
sostenibilidad del equilibrio en las cuentas externas, aun mas si el pais tenia un pequefio
mercado interno. Para ello se privilegio la produccion de bienes y servicios transables
internacionalmente y la expansion y diversificacion de las exportaciones para superar las
limitaciones provocadas por la existencia de un reducido mercado local. EI modelo se
basaba en la readecuacion del aparato productivo a partir de la expansion de la inversion
privada nacional y de la atraccion de inversion directa extranjera, destacandose la masiva
presencia del actor empresarial privado en las actividades exportadoras. En
consecuencia, el protagonismo del sector empresarial tenia una importancia vital en el
crecimiento de la tasa de inversion y la diversificacion de las exportaciones, mas aun
cuando la politica econdémica restringia la injerencia del Estado en las actividades
productivas. Desde esta ¢ptica aumentaba la importancia de la intervencion de los actores
financieros internacionales (i.e., FMI, Banco Mundial), quienes, ante el fracaso de las
politicas econdmicas heterodoxas condicionaban mas su financiamiento a la
implementacion del modelo descripto para fortalecer la dindmica de la economia.

Asi, por lo menos en teoria, la NPE incluyd, entre otros, un mecanismo para promover las
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inversiones y una politica de fomento y promocion a las exportaciones. El objetivo de este
aspecto de la NPE era aumentar y diversificar la oferta de bienes y servicios y expandir
los mercados internacionales para distintos productos. Ello exigia, en la optica de la NPE,
elevar los grados de competitividad de la produccidén interna a nivel internacional
mediante la calificacion de los recursos y su uso eficiente. Como era de suponer, una
tarea de tal magnitud trascendia la voluntad y temporalidad de una gestion de gobierno.

En términos similares, aunque desde una perspectiva relativamente diferente, el Informe
del PNUD Sobre Desarrollo Humano 1993 sugeria que la reconversion productiva era un
proyecto de largo aliento en el que deberian involucrarse gobierno, empresarios,
trabajadores e ins-tituciones especializadas, interrelacionados por fines comunes (como
aumentar y mejorar las inversiones e impulsar las exportaciones) e intereses diversos
(propios de cada uno de los actores inmersos), interrelacion en la que el accionar
concertado de todos los actores permitiria estructurar una estrategia de avance
sustentada en las inversiones productivas y en la consolidacion de una politica
exportadora basada en el consenso, pero que al mismo tiempo enfrente criterios y puntos
de vista en disputa no siempre reconciliables26.

Las politicas de inversion qgue mas destacaron en el programa de reformas estructurales
tuvieron por objetivo generar crecimiento a partir del estimulo de la inversion privada
nacional y la inversion directa extranjera, consignadas a los sectores con mayor potencial
de insercion en el mercado internacional. Para tal efecto, desde 1985 se promulgé una
serie de disposiciones legales, cuyo andlisis permite sefialar que la politica de inversiones
se orientd a concretar los siguientes objetivos:

- Reestructurar y ampliar el aparato productivo a través de la participacion
de la inversion privada nacional y extranjera.

- Radicar las nuevas inversiones en sectores que generen productos para
la exportacion, con el fin de ampliar y diversificar las exportaciones.

- Contribuir a la incorporacion de nueva tecnologia en los procesos de
produccion a través de las nuevas inversiones, en especial cuando se trate de inversion
foranea.

- Reducir los costos de produccion, elevar los niveles de competencia y
eficiencia econdmica a través de nuevas inversiones y de incorporacion tecnolégica.

- Favorecer el crecimiento de la actividad econdmica como resultado de
las nuevas inversiones, lo que contribuird a la generacion del ahorro interno.

Por lo tanto, la politica econémica de Paz Estenssoro pretendié dar el impetu inicial al
sector privado nacional y extranjero para que asumiera un rol protagénico, en el entendido
de que sus decisiones de inversion las tomaria en el marco del funcionamiento del
mercado, en especial, en relacion a las potenciales tasas de rentabilidad. En
consecuencia, de ésta dependeria el tipo y la calidad del aparato productivo a ser
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construido y las relaciones inter e intra-sectoriales.

Sin embargo, no se observaron resultados inmediatos. Si bien hubo un incremento en la
tasa de ahorro, particularmente en moneda extranjera, el sector privado no depositaba
suficiente confianza ni en si mismo ni en el sistema financiero ni en las reformas
estructurales. Asi, para 1990 persistia un bajo nivel de inversion privada de alrededor de
4% del PIB. A esto se puede afiadir que para ese mismo afio persistian algunas
incertidumbres en cuanto a la relacidbn entre los sectores publico y privado, a la
privatizacion de las empresas estatales, a la capacidad financiera del gobierno para
ejecutar proyectos, a la disponibilidad de crédito para el sector privado y a la forma en que
se establecian las leyes27.

Para 1991 se priorizaba la inversion privada y la extranjera y se intentaba institucionalizar
la inversion publica, encargada de dotar de infraestructura y ambiente adecuados al
desenvolvimiento de las actividades privadas. Tal intencion se manifestd en los DS 22407
y 22410 de 1990, la Ley 1182 de Inversiones de 1990 y el Codigo de Mineria, y la Ley de
Hidrocarburos de 1991. De todas estas leyes, la mas importante fue la de Inversiones,
aprobada durante la administracion de Jaime Paz Zamora que, por una parte, ratifico
algunas medidas vigentes desde 1985 vy, por otra, introdujo nuevas para atraer y dar
seguridad a la inversidon nacional y extranjera. En contraste con otras leyes de inversion,
la Ley 1182 ordenaba el establecimiento uniforme de disposiciones legales para la
inversion nacional y extranjera (Articulo 1). Por lo tanto, se eliminaban las diferencias y
prerrogativas de que gozaba la inversion privada nacional en el pasado. Ademas, el
principio que daba sustento a la homogeneizacion legal radicaba en la preocupacion de
los gobiernos de atraer, en el corto plazo y en volimenes significativos, a la inversion
directa externa.

Con referencia al area fiscal, la Ley de Inversiones ratifico la vigencia plena del sistema
impositivo aprobado en 1986. La estructura impositiva tenia caracter universal, es decir, la
inversidn nacional y extranjera tenian el mismo tratamiento en materia de gravaciones
impositivas. El tratamiento tributario uniforme tenia la finalidad de atraer capitales privados
extranjeros al no discriminarlos en relacion al capital nacional. Mediante esta modalidad,
los inversionistas nacionales o extranjeros estaban obligados a cumplir con sus
responsabilidades tributarias en base a la estructura vigente.

La Ley de Inversiones ratific6 también el caracter neo-liberal de la NPE. Los Articulos 5y
6 confirmaban la vigencia de la libertad cambiaria en el sentido de que las fuerzas del
mercado determinarian el tipo de cambio. Con el propdsito de captar capitales foraneos
se establecio un libre mo-vimiento de capitales, de tal manera que éstos no tenian
restricciones para salir del e ingresar al pais. Fenomeno similar acontecié con la remision
al exterior de las utilidades, dividendos, intereses y regalias originados por el capital
extranjero.

También se ratificd la libre convertibilidad de la moneda y la dola-rizacion del sistema
econdémico, permitiendo que las operaciones y transacciones que efectuaran las
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empresas fueran, optativamente, en moneda nacional o0 moneda extranjera. Esta ultima
disposicion acentuaba la pérdida de funciones de la moneda nacional.

Por otro lado, la Ley 1182 suspendi6 toda garantia o aval del Estado a los contratos de
crédito externo o interno suscritos por inversionistas nacionales o extranjeros (Articulo
15).

Los Articulos 8 y 9 de la Ley de Inversiones reafirmaban la vigencia de la economia de
mercado, garantizando a la inversion privada, nacional y extranjera, libertad para efectuar
transacciones de exportacion e importacion de bienes y servicios.

Por otro lado, se establecié que la fijacion de precios correspondia a la oferta y la
demanda, como fuerzas intervinientes en los distintos mercados. Asimismo, se garantizd
la libre produccién y comercializacion de bienes en el territorio nacional.

El Articulo 13 de la misma Ley refrendd la flexibilizacion del mercado del trabajo
imperante en el pais desde 1985, indicando que los empresarios privados tienen, en
materia de empleo, total libertad para contratar fuerza de trabajo y rescindir dichos
contratos en apego a la Ley General del Trabajo. Respecto a la determinacién de los
salarios serian las partes intervinientes, trabajadores y empresarios, las que convinieren
libremente su monto.

Asi, la liberalizacion del mercado laboral pretendié ser otro elemento clave para otorgar
mas flexibilidad y abaratar los costos de las actividades empresariales, emergiendo
nuevas modalidades en el tratamiento salarial y del empleo que concedieron una mayor
elasticidad al uso de la fuerza de trabajo por parte del empresario.

De otra parte, los Articulos 16 y 17 de la Ley autorizaban a las empresas nacionales y/o
extranjeras a invertir conjuntamente bajo la modalidad del riesgo compartido u otras que
eligieran, respetando la legislacion nacional vigente.

La formacién de inversiones de riesgo compartido u otras modalidades no solo se
circunscribian al caso de las empresas privadas; las estatales también estaban facultadas
para suscribir contratos de inversion conjunta con los capitales privados, nacionales y/o
extranjeros. Para tal efecto, ademas de la Ley de Inversiones, se promulgé el Codigo
Minero.

Se puede mencionar, ademas, otras iniciativas adoptadas durante 1989-1991 para
incentivar la inversion privada y extranjera. Por ejemplo, las subastas diarias de divisas en
el Banco Central, la reduccion de los aranceles a un 10% y la implantacion de un sistema
de devolucion de impuestos para productos de exportacion. Conjuntamente, también se
implemento la reestructuracion del marco institucional para promover el desarrollo del
sector privado, para lo cual se inici6 la reforma aduanera mediante la racionalizacion del
uso de pdlizas de importacion, la priva-tizacion de la administracién de los recintos
aduaneros y la transferencia al sector privado de los almacenes aduaneros. Finalmente,
también se implantd un decreto de privatizacion que autorizaba la privatizacion de entre
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60 y 100 empresas estatales, incluyendo aquéllas que eran controladas por las
Corporaciones Regionales de Desarrollo. Para este fin se habilitaron varias modalidades
como la venta, liquidacion, transferencia y cierre de empresas estatales, y mecanismos
como licitaciones, subastas, y transferencia a través de la bolsa de valores.

La finalidad de privatizar empresas publicas, segun las disposiciones legales aprobadas
por el gobierno, tenia que ver con la utilizaciéon més eficiente de los recursos productivos,
de tal manera de lograr la reestructuracion productiva, el crecimiento econdémico
sostenido y la diversificacion de las exportaciones. También se esperaba que esta
disposicion incentivara la participacion del capital privado. Por otra parte, los ya
mencionados Codigo de Mineria y Ley de Hidrocarburos facultaban la participacion de la
empresa privada en actividades concernientes al ciclo de la produccién y comercializacion
de los minerales y de los productos hidrocarburiferos.

Parece claro que la normatividad legal aprobada en los ultimos afios configuraba una
politica de inversiones que tenia por finalidad, ademas de garantizar el derecho de
propiedad a las empresas nacionales y extranjeras, complementar el bajo nivel de ahorro
interno atrayendo la inversion directa externa. Con el accionar de ambas inversiones se
esperaba que la economia ingresara a un proceso de reestructuracion, de crecimiento
sostenido y de diversificacion de las exportaciones. Pero, ¢qué paso?, ¢por qué no
result6?, o mejor aun, ¢ por qué resulté a medias?

Desde una perspectiva critica pueden hacerse ciertas observaciones sobre las politicas
de inversion. Pareciera que la participacion de la inversion directa externa es inevitable
debido a las limitaciones congénitas que presenta el capital privado nacional. Sin
embargo, las disposiciones aprobadas para atraerlas no aseguran necesariamente
condiciones para que los excedentes econdmicos extraidos por este capital sean
reinvertidos. Tal situacion es mas preocupante si se considera que las actividades en las
gue se insertardn corresponden a la explotacion de recursos naturales no renovables.
Asimismo, dentro del marco legal vigente, liberal y flexible para inversiones, se corre el
grave riesgo de redituar experiencias nada gratas para el proceso de acumulacién
nacional. Ademas, la culminacién del modelo estatal de accion historica podria incidir en
la capacidad de los diferentes actores socio-politicos28.

Por otro lado, las disposiciones legales relacionadas al mercado del trabajo poseen una
l6gica que se corresponde con lo que la CEPAL ha denominado la "competencia
espurea”29. Entre las obligaciones estipuladas para la empresa privada no se encuentra
la necesidad de destinar recursos para la calificacion de la fuerza de trabajo, como
tampoco la contribucién que deberia realizar en el inicio de un programa de conocimiento
e innovacion tecnolégicos. La nueva configuracion de la economia mundial y las
innovaciones tecnoldgicas generadas en los paises desarrollados sentaron novedosas
bases para lograr grados de competitividad a nivel internacional. No se trata ya de una
competencia estatica o espurea, cuyo sostén radicaba en la dotacion de recursos
naturales y en bajos indices salariales, sino de una competencia dinamica generada a
través del conocimiento, cualificacion de la fuerza de trabajo, movilidad en el empleo y
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aprehension y desarrollo de tecnologia. En el caso de Bolivia, la evolucion de la politica
de inversiones en lo que respecta a mano de obra no garantizaria, de acuerdo a la
propuesta de la CEPAL, la transicidn de una competencia estatica o esplrea a una mas
genuina o auténtica. Es decir, se podria argumentar que algunos inversores privados y
extranjeros podrian operar inicialmente con bajo costo de mano de obra. Sin embargo, en
algun momento del proceso es posible aumentar la competitividad de la mano de obra
introduciendo tecnificacion a través de nuevos procesos productivos30.

Finalmente, se puede argumentar que la inversion privada dio una respuesta lenta a las
medidas adoptadas para estimularla, poniendo de manifiesto que no son suficientes la
estabilidad macroeconomica y la emision de disposiciones legales para garantizar su
accion. La tasa de inversion privada se mantuvo en niveles muy inferiores a los esperados
y no revirtio la prevalencia de la inversion publica. Por lo tanto, no desempefié su rol de
principal agente dinamizador de la economia. Su contribucion, bastante conservadora y
concentrada en ciertos estratos empresariales y rubros especificos, no coincidié con la
diversificacion y potenciamiento productivos que se esperaban en el sector. Por su parte,
la inversion directa extranjera, a pesar de haberse triplicado, es todavia exigua y
concentrada fundamentalmente en hidrocarburos y mineria, actividades intensivas en
capital y no asi en mano de obra.

2. Comportamiento de la inversion privada

El desempefio de la inversion privada en Bolivia durante los doce ultimos afios no fue
compatible con las expectativas y roles que le asignaron los hacedores de la politica
econdémica. Como la inversion publica permitio restringir su injerencia en las actividades
productivas y abocarse fundamentalmente a la asignacion de los recursos para la
calificacion del capital humano y la construccion y mejoramiento de la infraestructura
productiva, la inversion privada no solo deberia haber llenado el vacio de la publica sino
ampliado los volumenes de inversion para asegurar un crecimiento econémico sostenido
Yy, en consecuencia, generar nuevas fuentes de empleo y dinamizar la vida econémica del
pais.

Hasta el momento no ha acontecido este fendmeno en toda su amplitud. Desde 1986, la
inversion privada permanecio relativamente estable, es decir, la participacion de ésta en la
inversion total se mantuvo en un nivel constante (ver Grafico 2).

Por lo tanto, no se logro revertir la tendencia pasada acerca del mayor peso relativo de la
inversion publica. Esto debido tanto a la inflexibilidad de la estructura de la inversion
publica como a que la empresa privada no logré romper con la modalidad pasada, en la
cual prevalecia la aversion al riesgo productivo, la inexistencia de planeacién de mediano
plazo y la no introduccion de elementos organizativos y tecnologicos en el @mbito de la
produccion. Este es uno de los elementos mas importantes de un proceso de
competitividad, razén por la cual los organismos internacionales de financiamiento como
el FMI y el Banco Mundial continuaron presionando para profundizar las reformas
estructurales.
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Otro rasgo que se observa durante ese periodo es que la mayor parte de los sectores
productivos, a excepcion de hidrocarburos, construcciones y energia, se caracterizd por
su heterogeneidad con respecto a las formas de organizacion productiva. Las decisiones
y escalas de inversion y el acceso a recursos de inversion variaron fundamentalmente. En
el caso de la mineria, por ejemplo, las cooperativas tendieron a realizar inversiones de
baja escala debido a las condiciones precarias de produccion y, por lo menos durante los
ultimos afos, se acentud este fendmeno debido a la liquidacion del Banco Minero. En
parte como producto de ésto, la mineria mediana fue la que efectud la mayor parte de la
inversion en el sector. Cabe mencionar que las inversiones de la mineria mediana, a partir
de 1989, se incrementaron de US$ 21 millones a US$ 112 en 199231.

Las inversiones efectuadas en la mineria mediana se concentraron en dos grupos
mineros principales, EMUSA y COMSUR, que producen oro en la empresa Inti Raymi y
minerales complejos en la empresa Porco, respectivamente. Ademas, la tendencia
ascendente de las inversiones en la mineria mediana respondia a los contratos de riesgo
compartido que éstas hicieron con empresas extranjeras, que aportaban capital y
tecnologia. Este es el caso de la estadounidense Batle Mountain con EMUSA, la
canadiense Rio Tinto Zinc con COMSUR vy la American Pacific con TIWANACU32.

Por otro lado, la industria manufacturera también mostré una tendencia heterogénea
debido a las diferentes caracteristicas productivas que prevalecen en las organizaciones.
Como lo muestra el Cuadro 2, a pesar de la existencia de 12.520 establecimientos
econdémicos en la industria privada, en 1990, s6lo 207 (el 1.7% de los mismos)
concentraban el 82% de la inversion. Cruzando la inversion de las grandes empresas con
la distribucion por ramas, sorprende la fuerte concentracion en las actividades dedicadas
a la produccién de alimentos, bebidas y tabaco, a la fabricacién de papel y productos de
papel y a la fabricacion de substancias y productos quimicos; las tres ramas albergan, en
conjunto, el 82% del total de la inversion privada manufacturera.

Si bien la inversion en manufactura ha mostrado una recuperacion importante en los
ultimos doce afos, todavia es pequefia en comparacion al rol que deberia cumplir en el
ajuste estructural, a los recursos que moviliza el contrabando y a la elevada capacidad
instalada ociosa.

Las actividades agropecuarias y forestales de exportacion, como la produccion de soya,
frejol, algoddn, pifia, castafia, ganado, cueros y ma-deras, fueron las que mejor
reaccionaron a la correccion de precios relativos y a los incentivos de exportacion, siendo
por esa razon las mas dinamicas y hacia las que se orientd la mayor parte de las
inversiones agropecuarias (y en las que probablemente se concentren las inversiones
futuras). Los resultados de una encuesta de opinion dirigida al sector agropecuario de
Santa Cruz mostraron que el 66% de las empresas privadas se mostraba dispuesto a
realizar inversiones, que mas de la mitad de los encuestados estaba optimista en
aumentar sus niveles de exportacion, y que casi dos tercios de los entrevistados creia que
la disponibilidad del crédito bancario era normal33. Estas apreciaciones empresariales
permiten inferir que la agricultura comercial tiene condiciones minimas aceptables para
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continuar en el futuro su desarrollo y fortalecimiento.

En cambio, y para contrastar, parece que en los ultimos afios la produccion orientada al
abastecimiento de alimentos para el mercado interno efectud inversiones cada vez
menores en relacion a la demanda real y potencial de la poblacion. La apertura a la
importacion de productos agropecuarios fue bastante agresiva, aspecto que incidio
desfavorablemente sobre la produccion nacional. Tampoco influyé posi-tivamente el
desmantelamiento de los programas de asistencia técnica y financiera por parte del
Estado34.

Las construccion de viviendas familiares y de edificios multi-familiares repunté desde
1985. En los ultimos doce afos, parte de la recuperacion productiva se asento en este
tipo de inversiones. En el campo petrolero se suscribieron contratos de operacién y de
recuperacion con empresas extranjeras; si bien todavia no es significativo el monto de
estas inversiones, hacia el futuro podria ocasionar un efecto de demostracion para otras
empresas transnacionales35.

En los sectores econdmicos analizados, la inversion tuvo un comportamiento erratico;
fendbmeno similar acontecié a nivel de la inversion global de la empresa privada. La
evolucion del indice del valor de la Formacion Bruta del Capital (FBCF) no fue uniforme,
ademas presentd un lento crecimiento con respecto a las expectativas y roles asignados
por la politica economica36. El gran interrogante para los niveles guberna-mentales y
empresariales es por qué el sector privado -nacional o extranjero-, a pesar de tener un
marco legal relativamente favorable, no toma decisiones agresivas.

De acuerdo a criterios que emanan de la Confederacion de Empresarios Privados de
Bolivia (CEPB), "la inversion privada estd en estricta relacion con la rentabilidad de los
proyectos y no asi con la agresividad y patriotismo de los empresarios"37. Quizas sea
pertinente hacer referencia a los determinantes de la rentabilidad de la inversion privada y
a su evolucion durante los afios del ajuste estructural38, como también a las opiniones de
los empresarios privados.

Los determinantes mas importantes son la estabilidad macroecondmica, el ambiente
social y politico, las tasas de interés, el tipo de cambio, los salarios reales, la dotacion de
infraestructura, el nivel de demanda y la tecnologia. Para los sectores empresariales, el
pobre desempefio de la inversion privada se debié a una variedad de razones, las cuales
expresan inconsistencias en la implementacion de la politica econémica:

- La todavia insatisfactoria complementariedad de la inversion publica que
presentd severas imperfecciones y rigideces en su realizacion.

- La falta de estabilidad y transparencia en las reglas de juego.

- El manejo gubernamental del tipo de cambio, que desde 1985 todavia
no se constituyo en el instrumento principal de incentivo a las exportaciones porque las
autoridades corres-pondientes prefirieron una sobrevaluacion de la moneda nacional,
aspecto que influyd en direccion inversa a las exportaciones e importaciones.
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- Las altas tasas de interés prevalecientes en el sistema financiero, debido
a la prioridad de la politica econémica de mantener los precios internos y un déficit fiscal
reducido, sumados a la ineficiencia del sistema bancario comercial con elevados costos
de operacion39.

- La liberalizacién de las tasas de interés no fue acompafiada por medidas
gue condujeran al sistema bancario comercial a un mercado competitivo, otorgando a la
banca comercial ventajas que reforzaron su poder oligopdlico, haciendo mas inaccesibles
sus recursos para el grueso de los productores nacionales.

- La falta de aprobacion de reformas institucionales inherentes al sistema
financiero como la Ley General de Entidades Financieras, la Ley Orgéanica del Banco
Central, la Ley Organica de la Superintendencia de Bancos, la Ley del Mercado de
Valores y la Ley de Seguros.

- La deficiente infraestructura en carreteras, comunicaciones y energia,
gue influyeron de manera adversa en la rentabilidad y las decisiones de inversion de los
empresarios.

- La pequefia escala de mercado interno, reducida aun mas con la politica
de choque que afecté en gran medida la demanda agregada interna y con la acentuacion
de la concentracion del ingreso por parte de un reducido grupo empresarial.

- La reduccion de los ingresos reales por parte de los asalariados y
trabajadores independientes, que afecté de modo negativo la demanda interna y, por
ende, la inversion privada.

- La flexibilizacion del mercado del trabajo, que otorgd al empresario la
posibilidad de un manejo discrecional en lo que hace a salarios y nivel de empleo,
incidiendo ambos en la tasa de rentabilidad.

- La falta de incentivos de competitividad en el mercado externo.

En todo caso, se puede concluir que la modesta reaccion de la inversion privada y la
declinante contribucion de la inversion publica no han tenido un impacto significativo en
cuanto al crecimiento econémico y, por ende, al aparato productivo. A su vez, la dinamica
lenta y rigida del sector afect6 la formacion de mayores niveles de ahorro interno y, al no
generar mas recursos, postergo la solucion de los temas sociales. Si bien a partir de 1988
se observa una recuperacion del ahorro interno, éste no alcanza las cifras obtenidas
antes de la crisis de 1982. De igual manera, el ingreso nacional bruto con respecto al PIB
Nno mostré una recuperacion en comparacion con el periodo anterior a la crisis de 198240.

El Estado brindé algunos mecanismos adecuados y establecié nuevas reglas para el
desenvolvimiento de la inversion privada y extranjera. Por su parte, los programas de
inversion publica no llegaron a cumplirse en su totalidad debido principalmente a la alta
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dependencia de recursos externos y a la baja capacidad de generar fondos de
contrapartida. Por otra parte, la inversion privada mostré6 una respuesta lenta a las
medidas destinadas a estimular su participacion, poniendo de manifiesto que ni la
estabilidad econdmica ni la emision de nuevas disposiciones legales son suficientes. La
tasa de inversion privada se mantuvo en niveles muy inferiores a los esperados y no
revirtid la prevalencia de la inversion publica; por lo tanto, no desempefid su rol de
principal agente dinamizador de la economia4l.

De acuerdo a un reporte emitido por el Banco Mundial, el ahorro interno se mantuvo
relativamente constante a un promedio de 7.9% del PIB en el periodo 1983-1987, y de
7.2% del PIB en el periodo 1991-1993. Por su parte, la inversion interna se incremento,
pasando de 9% del PIB en el periodo 1983-1987 a casi 15% del PIB en el periodo
1991-1993. El incremento de las inversiones privadas incidié en el crecimiento econémico
registrado para el periodo 1991-1993. Sin embargo, la inversion privada para 1993
represento soélo el 5.3% del PIB42.

Si bien durante este periodo, el Estado asumid cierta responsabilidad para incrementar
sus ingresos -especialmente a través de la reforma tributaria-, éstos no se reasignaron
hacia la formacion de capital humano. La composicion sectorial de la inversion publica
durante los ultimos doce afios muestra la rigidez de la distribucion de los recursos. El
sector hidrocarburos, durante este periodo, absorbi6 mas del 25% del total. Si bien el
sector de infraestructura capto el 40% de la inversion publica durante el mismo periodo,
los criterios de inversibn no necesariamente fueron los mas convenientes, ya que
primaron los intereses politicos y las presiones regionales. En comparacion, el sector
agricola sélo recibio el 10% de la inversion publica durante este periodo, el sector minero
capto entre el 1.1% y el 2.5% de la misma, mientras que el sector industrial apenas
recibié entre el 0.3% y el 0.6%43. Finalmente, puede observarse que las politicas
economicas de inversion no han incidido positivamente sobre déficit fiscal, el cual, aunque
se ha reducido en los ultimos afios, sigue siendo un factor desestabilizante y dependiendo
del financiamiento externo. Si bien las inversiones en Bolivia muestran una tendencia a la
recuperacion, la base de capital permanece baja debido al agotamiento de las reservas
de capital y al bajo nivel de inversion total. La inversion publica muestra niveles altos,
empero no ha sido asignada adecuada y/o eficientemente44.

Dadas estas tendencias que muestran una marcada dependencia del financiamiento
externo y una limitada capacidad para generar y distribuir recursos a sectores
productivos, se puede concluir que las politicas de inversion durante los Ultimos afios no
han estado suficientemente orientadas a resolver los problemas basicos y sobreponerse a
los mayores obstaculos. Seria necesario fortalecer y reasignar las politicas de inversion,
de tal forma que se logre incrementar la inversion privada y hacer mas eficiente la
inversion publica. Esto podria lograrse solo si las politicas de inversion incluyeran, entre
otras, medidas tendientes a incrementar los ahorros internos, reducir el costo de
oportunidad de capital y los intereses reales, reestructurar el marco institucional,
incrementar el rol productivo del Estado y la inversion en capital humano.
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3. Politica econémica y sector externo

El descalabro de la economia nacional a mediados de los afios ochenta hizo urgente la
adopcion de medidas econdomicas estabilizadoras y restauradoras de los equilibrios
macro-economicos. La coyuntura del momento no era la ideal para emprender una
politica integral de apertura externa que considerase las necesidades del sector, no sélo
en lo referente a la comercializacién y mercados o tratamiento tributario sino también en
relacion a una verdadera estrategia que contemplara, ademas, las condiciones del
proceso de produccion (como tecnologia y productividad), de investigacion e informacion,
de financiamiento para las distintas etapas de la actividad exportadora y la readecuacion
del marco normativo e institucional acorde con el nuevo patron econémico asumido.

Si bien la industria nacional de Bolivia transitd en los ultimos treinta afios un camino
relativamente paralelo al de la region, el aparato industrial siguié siendo estrecho en
comparacion a otros paises de la region45. A esto se debe afadir el impacto negativo que
tuvo la crisis economica de 1982-1985 en la industria nacional. Si la meta nacional en el
ambito industrial estaba realmente orientada a incrementar la produccion industrial,
inexorablemente necesitaba estrategias de largo alcance que implicaran un
fortalecimiento y una mayor participacion del sector industrial en el contexto productivo
nacional, particularmente a través del sector externo. Para un pais como Bolivia esta no
era una tarea simple, ya que involucraba un proceso de reestructuracion y reorientacion
para mejorar la eficiencia de la industria manufacturera con el fin de satisfacer la
demanda interna y procurar la incorporacion al mercado internacional. Dicha tarea
también implicaba la reasignacion de recursos hacia el sector externo y el logro de
ventajas comparativas.

Dada la importancia de este sector en el proceso de transformacién productiva y
competitividad, como también en el desenvolvimiento del actual mercado internacional, la
pregunta seria, ¢,cémo se podria evaluar la participacion del sector externo en Bolivia en
los ultimos doce afios en el contexto de las politicas econdmicas aplicadas? Es decir,
¢gqué impacto han tenido las distintas iniciativas en el sector externo en la evolucion de la
participacion de la industria manufacturera nacional, en la transformacion del aparato
productivo y en la insercion al mercado mundial?

Pese a que una de las caracteristicas en el disefio y definicion de la politica econémica
vigente desde agosto de 1985 fue el rol del sector empresarial y del sector externo -por lo
menos en la primera fase de las reformas estructurales, que complemento al periodo de
control del proceso inflacionario-, no se puso especial énfasis a politicas tendientes a
lograr una insercion estable de la economia boliviana en el comercio mundial. La
ausencia de una politica de exportaciones coherente e integral explica la escasa
importancia asignada a ésta en las esferas de decision, en contraposicién al énfasis
puesto en medidas orientadas a recuperar equilibrios macro-econémicos, centradas sobre
todo en el control de los precios internos, primero, y en su contencion, luego, como eje
central de la reformas econdémicas. Se hizo patente la traumatica ensefianza de la
hiperinflacion y el mérito del proceso estabilizador como un bien publico.
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Bajo la premisa de conservar la estabilidad durante la gestion de Paz Estenssoro se
fueron realizando los deméas cambios estructurales en la economia. En lo que respecta a
las medidas destinadas al estimulo de las exportaciones, de manera directa y/o indirecta,
en una primera fase la preocupacion por abatir la hiperinflacion hizo que las otras
medidas de politica econOmica se supeditaran a este objetivo. Estas medidas
indudablemente afectaron al sector externo en su conjunto, ya que generaron un
escenario caracterizado por la contraccion monetaria y la recesion productiva identificada
como el costo del ajuste estabilizador. A esto podria afiadirse el colapso del precio de
estafio y la baja cotizacion del gas natural exportado a la Argentina, lo que hizo bajar el
aporte al valor de las exportaciones de estos productos de 89% a 45% entre 1985 y
198946.

Durante el gobierno de Paz Estenssoro también se devalué drasticamente la moneda
nacional con el fin de cerrar la brecha cambiaria; se traté de una medida basica para
romper la inercia inflacionaria y contener la subida de precios. Inicialmente ésto permitio la
correccion de los precios relativos en favor de los bienes transables, e indujo a una
reasignacion de los recursos, encareciendo consecuentemente las importaciones y
beneficiando las exportaciones.

Paralelamente se implementé una politica de liberalizacibn del comercio exterior
(principalmente de las importaciones), con el objetivo de evitar el desabastecimiento y la
especulacion en el mercado interno. Sin embargo, el manejo cambiario en pro del ajuste
externo reforzé las medidas res-trictivas de lucha contra la inflacion para impedir su
resurgimiento, garantizando el abastecimiento para el consumo local sin tomar medidas
gue compensaran el perjuicio ocasionado a la incipiente industria nacional de exportacion
gue enfrentaba las dificultades propias de una etapa recesiva.

En funcion de recuperar los niveles de ingresos fiscales pre crisis y de contar con un
adecuado nivel de reservas para ordenar las finanzas publicas, se establecié un sistema
de control de operaciones a través de agencias extranjeras, con la finalidad de determinar
la veracidad en los precios de las importaciones y exportaciones, eliminando las
subfac-turaciones y otros mecanismos que pudiesen afectar las recaudaciones fiscales.

Con el mismo animo se dispuso la obligatoriedad al exportador de vender el 100% de sus
divisas al Banco Central, con un depdsito previo del 10% del valor neto de la partida
exportada. La intencion de esta instructiva fue dotar de liquidez a las arcas estatales. Sin
embargo, esta medida no prosperé y fue suspendida a los tres meses de ser
implementada debido al reclamo del sector exportador, principalmente minero, que
enfrentaba la caida de sus productos en las cotizaciones internacionales.

En cuanto a los incentivos, en esta fase se concentraron en la constitucion de un nuevo
régimen arancelario (DS 21060) y de la reforma tributaria (Ley 843). En este marco, se
liberé del pago de todo tipo de impuesto y regalias de exportacion a las productos no
tradicionales, exceptuando so-lamente petréleo, gas y minerales tradicionales. Respecto
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a los aranceles de importacion, se establecié un gravamen aduanero uniforme del 10%
sobre el valor CIF, mas un 10% de los gravamenes existentes anteriormente. Mas tarde,
en 1986, se cred el Gravamen Aduanero Consolidado (GAC), que integraba los derechos
arancelarios y las tasas de servicios aduaneros en un unico gravamen del 20%, sin
discriminar el tipo de importacion. Se eliminaron las excepciones de importacion en favor
de los sectores agropecuario, minero e hidrocarburifero con la fundamen-tacién de que
las empresas nacionales debian aumentar su productividad y capacidad competitiva.

Por otra parte, se otorgaron flexibilidades a ciertos sectores exportadores -grupos de
mayor presion: mineros y agroindustriales- mediante la liberalizacién temporal del pago de
aranceles o el requisito de licencias previas para importar productos que compitieran con
los del sector agroindustrial (azucar, aceites comestibles y harinas)47.

En materia de politica crediticia, si bien los recursos destinados a las exportaciones se
incrementaron con respecto a afios anteriores, siguieron siendo minimos en relacion a las
necesidades del sector. Probablemente otros fondos consignados a los sectores
productivos lo hayan favorecido, sin embargo, hubo una alta concentracion en pocos
beneficiarios de los montos concedidos por el sistema bancario48. Por otra parte, las
elevadas tasas de interés real -necesarias para sostener la estabilidad-, junto a las
exigencias de garantias solicitadas por el sistema bancario impidieron un acceso mas
extendido y democratico a los recursos financieros por parte de la mayoria de los agentes
productivos y entre ellos muchos potenciales exportadores.

La reforma tributaria sustituyd el Impuesto sobre la Renta Presunta de las Empresas
(IRPE) en lugar del impuesto a las utilidades. Este impuesto, ademas de uniformizar la
tasa para toda actividad empresarial, sin discriminar actividades productivas de las de
servicio o comercio, desalentd el aumento de activos ya que su base imponible era el
patrimonio neto, es decir, los activos imponibles menos los pasivos imponibles de la
empresa. Actualmente, algunos sectores de la empresa privada sustentan criterios en
sentido de diferenciar la tasa de este impuesto segun la actividad -en su opinién no
deberian gravarse con la misma tasa a la industria y al comercio-; para otros, lo mas
conveniente seria retornar al impuesto sobre las utilidades netas49.

Respecto a los avances institucionales de esta fase se pueden sefialar aquéllos de
caracter fiscalizador, como es el caso de la regulacion a la produccion, fijando cantidades
minimas, y la retencion de regalias a la mineria privada. Se pretendié también
reestructurar las instancias administrativas regionales publicas, como las aduanas, para
proveerlas de mayor capacidad operativa y de gestion; sin embargo, no se obtuvieron los
resultados esperados debido a la falta de medios y recursos humanos calificados y a la
corrupcion imperante, comun denominador de la administracion publica.

En una segunda fase, se pretendid reactivar el crecimiento econémico. La estrategia
contenida en las normas legales apuntaba a elevar las tasas de inversion, enfatizando las
vinculadas a la actividad exportadora. En este sentido, se emitieron disposiciones
contenidas principalmente en el DS 21660, llamado de "reactivacion econdmica”. De esta
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manera, también se dio respuesta al estancamiento econémico que empezaba a generar
presiones no soélo del sector empresarial sino de toda la sociedad civil que demandaba
revertir la situacion de "equilibrio de fondo" en la que se encontraba la economia.

Se instaur6 el Certificado de Reintegro Arancelario (CRA), como ins-trumento
compensatorio a los gravamenes pagados por los exportadores. Las exportaciones
tradicionales se favorecieron con el 5% sobre el valor neto exportado, y las exportaciones
no tradicionales con el 10% sobre la misma base. El CRA era un valor fiscal con
mantenimiento de valor que podia fraccionarse y transferirse y que tenia una validez
indefinida y poder liberatorio para el pago de cualquier impuesto. El gobierno consideré
esta medida como subsidio al sector exportador; sin embargo, para algunos sectores
exportadores soélo representaba una compensacion parcial a los costos incurridos por
deficiencias en la infraestructura de transporte y la mediterraneidad, impuestos a la
energia y combustible y movimientos cambiarios, entre otros factores50. No obstante,
este instrumento contribuyé de alguna manera al crecimiento de mas del 50% de las
exportaciones no tradicionales en el periodo 1987-1990, si bien acompafado de
elementos de corrupcién aprovechados por exportadores inescrupulosos que declararon
exportaciones fantasmas para beneficiarse del mismo.

Otro estimulo a las exportaciones fue la autorizacion a la empresa de ferrocarriles (ENFE)
para que otorgase tarifas preferenciales de carga en favor de las exportaciones; éstas se
beneficiaron hasta en un 40% de las tarifas de carga para las importaciones. Incluso la
soya y harina de soya obtuvieron rebajas mayores.

En 1988 el gravamen aduanero consolidado fue sujeto a trato discriminatorio
caracterizado por una desgravacion continua a las importaciones de bienes de capital. En
1989, el gravamen para estas importaciones bajé al 10% sobre el valor CIF y al 17% para
el resto de las importaciones. Incluso se otorgaron liberaciones para el sector
agroindustrial.

La politica institucional de comercio exterior se propuso la promocion y diversificacion de
las exportaciones. En tal sentido se cre6 el Instituto Nacional de Promocion de
Exportaciones (INPEX), entidad dedicada al estudio de la problematica del sector, al
planteamiento de reco-mendaciones y sugerencias para el desarrollo de las
exportaciones, al apoyo al sector privado, y a brindar asistencia técnica e informacion
sobre los mercados potenciales para los productos exportables. Sin embargo, en la
practica el INPEX tampoco pudo cumplir a cabalidad sus funciones debido a su limitada
capacidad institucional, falta de recursos humanos y financieros, duplicidad de labores
con otras reparticiones publicas, privadas y de cooperacion internacional que operaban de
manera no coordinada.

Por ultimo, se volvid a intentar la reorganizacion de la Direccion General de Aduanas,
proceso que sigue vigente y que busca integrar al pais en los distintos mercados
internacionales pero sin contar con una estrategia integral y clara que dé precision a tal
cometido.
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En la gestion de Paz Zamora se mantienen las lineas matrices de la politica econémica y
se profundizan las reformas estructurales pendientes. En materia de comercio exterior se
formula un marco institucional y un conjunto de disposiciones legales de estimulo a la
promocioén de exportaciones, como uno de los factores puntales de la estrategia de
creci-miento econémico, suponiéndose que dichas disposiciones incidirian en la decision
de los empresarios privados.

Se trata de los Decretos Supremos 22407 y 22410 que contienen las medidas para la
diversificacion y el aumento de la produccion de bienes exportables. Alli se ratificaba el
mantenimiento del tipo de cambio real Unico y flexible, que no siempre se sostuvo en la
practica, desvirtuandose, en consecuencia, el postulado de que el manejo cambiario se
corresponde con el mantenimiento de la capacidad competitiva y el aumento de la
produccion de bienes y servicios exportables.

Con el objeto de diversificar y abrir mercados para las exportaciones no tradicionales se
instrumentod la conformacion de zonas francas industriales, comerciales y terminales de
depésito, ampliandose asi las mo-dalidades para la insercion en el comercio internacional;
la intencion era promover el desarrollo de actividades industriales y de servicio en rubros
de exportacion. Un incentivo para atraer inversion directa extranjera o nacional en las
zonas francas fue la exencion total del pago de aranceles aduaneros vy tributos fiscales
internos por la internacion de mercaderias, insumos y bienes de capital, asi como de los
productos a exportar de esas empresas. La institucién de estas nuevas formas siguié un
proceso lento y los resultados no fueron los esperados.

Otra iniciativa fue la Ley 1182 de Inversiones. Esta ratificaba la libertad de mercado en el
comercio exterior, otorgando plenas garantias a las operaciones propias del sector como
también a los capitales extranjeros directos o asociados con los nacionales en contratos
de riesgo compartido que se establecieran en estas actividades. Ademas fue modificada
la politica arancelaria: se desgravaron mas los bienes de capital esta-bleciéndose un
GAC del 5% para estas importaciones y se consolido un gravamen aduanero del 10%
para el resto de las importaciones. Finalmente, el Draw Back sustituyo al Certificado de
Reintegro Arancelario.

El Draw Back reintegraba el gravamen sobre el valor de los insumos y materias primas
importadas incorporadas en el producto a ser exportado. La tasa de reintegro variaba en
un rango del 2% al 4%, dependiendo del componente importado y del tipo de producto.
Esta medida de reemplazo generd disconformidad entre los empresarios del sector
exportador que veian en ella una disminucion de la compensacion fiscal. Por tanto, podria
argumentarse que se traté de una medida de desaliento hacia el sector exportador ya que
éste debia incrementar sus niveles competitivos sin tener que recurrir al subsidio, pues el
Draw Back (instrumento neutro) compensaria los aranceles del componente importado
presente en las exportaciones.

El financiamiento del sector dependia fuertemente de los recursos externos. Por otra
parte, durante esta fase quedaron cesantes instituciones de fomento que otorgaban
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crédito a sectores productivos vinculados a las exportaciones como el Banco Agricola, el
Banco Minero y el Fondo Nacional de Exploracion Minera. De igual manera, los créditos
de desarrollo pasaron, mediante el mecanismo de subasta, a ser intermediados por los
bancos comerciales. Practicamente desaparecieron los recursos concesionales para la
actividad productiva.

En materia de comercio exterior se lograron acuerdos comerciales con paises del Grupo
Andino y otros de América Latina que otorgaron un trato preferencial a los productos
bolivianos. En la misma direccion, el pais se adhiri6 al GATT. Sin embargo, estos canales
no fueron aprovechados adecuadamente por desinformacion de los exportadores o
ausencia de una politica clara por parte de las autoridades pertinentes.

Por ultimo, recién en abril de 1993 -prueba de la escasa prioridad asignada al sector por
las sucesivas autoridades- se promulgd la Ley 1486 de Desarrollo y Tratamiento
Impositivo de las Exportaciones, cuyos objetivos eran la neutralidad impositiva mediante
la devolucion de impuestos internos y gravamenes aduaneros y el otorgamiento de
garantias a las inversiones en el sector.

Asi, desde 1985, a través de una serie de iniciativas, se intentd dar un marco legal
minimo para el desenvolvimiento del sector externo. Sin embargo, en su conjunto, el
impacto de tales iniciativas fue insuficiente tanto para fomentar y promocionar el sector
externo como para fortalecer y dinamizar la incipiente industria nacional. Jeffrey Sachs
sugiere que la diversificacion de la economia, por un lado, y la ventaja comparativa de los
productos, por el otro, son factores claves en el proceso de insercion a la economia
internacional51.

Sin embargo, la evidencia muestra que la participacion del sector externo en la economia
boliviana en los ultimos doce afios no ha sido muy promisoria debido a las limitaciones de
la politica de exportacion y a la carencia de una estrategia coherente e integral para
apoyar a la industria nacional. Esto se ha manifestado en el comportamiento de varios
indicadores y en sus repercusiones en las cuentas externas. Por ejemplo, el valor total de
las exportaciones a partir de 1986 subié y baj6 de manera intermitente sin que se
manifestara un significativo incremento ni una recuperacion de los niveles alcanzados a
principios de la década de los 80. De igual manera, el poder de compra de las
exportaciones se redujo en mas del 30% entre 1986 y 199252.

Durante este periodo, Bolivia llegd a importantes acuerdos comerciales con paises
limitrofes, con miras a consolidar mercados para productos nacionales. Sin embargo, el
ya mencionado valor bajo de las exportaciones, el perfil de los productos y la situacion
deficitaria de la balanza comercial harian pensar que los esfuerzos realizados no fueron
suficientes, si bien hubo iniciativas importantes y exitosas.

Por ejemplo, la politica econdmica para el sector externo durante los ultimos doce afios

ha tenido un impacto positivo en relacion a productos de exportacion no tradicionales.
Dadas las tendencias de los Ultimos afios, seria posible pensar que el sector de productos
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no tradicionales podria convertirse en un sector importante y sélido para el crecimiento del
pais, inclusive podria superar el dinamismo de la mineria y de los hidrocarburos, ademas
de generar fuentes de trabajo.

Sin embargo, para que el sector de productos de exportacion no tradicionales continte
fortaleciéndose, las politicas econdmicas dirigidas al sector externo quizas podrian sentar
las bases para cambiar la modalidad tradicional en el sector, que depende de productos
primarios y sin escaso valor agregado. En este sentido, el proceso de transformacion del
sector productivo debe expandirse no sélo para crear una demanda interna de bienes de
consumo sino también para promover la activacion de bienes intermedios y de capital.

Las politicas econémicas de los ultimos doce afios en relacion a la industria nacional
tuvieron mas impacto en el mercado interno, especialmente en bienes de consumo como
alimentos, bebidas y tabaco. Las politicas dirigidas al sector externo, también reactivaron
la produccién de bienes intermedios y de capital (i.e., fabricacion de productos no
metalicos, industrias metalicas basicas y generacion de productos me-talicos), pero no se
logré una orientacion exportadora.

Durante este periodo también se intentd apoyar al sector externo a través de politicas
comerciales como las de zonas francas, maquilas, etc. Sin embargo, dichas iniciativas no
se ejecutaron plenamente y no se lograron los resultados previstos. Por ejemplo, las
zonas francas industriales todavia no operan plenamente, aunque su aplicacion esta
aprobada.

Por otra parte hubo escasos esfuerzos para introducir nuevos productos de exportacion o
conquistar otros mercados, a causa principalmente de que las politicas econémicas para
el sector externo no lograron superar lo reducido del aparato productivo ni promover su
diversificacion. Ademas, las politicas dirigidas al sector externo no tuvieron un impacto
significativo en cuanto al desarrollo de la micro-empresa y de la mediana empresa, y mas
bien tendieron a favorecer a las grandes empresas.

El andlisis precedente permite concluir que las iniciativas hacia el sector externo no
incidieron significativamente ni en el fortalecimiento y reorientacion de la industria nacional
ni en la insercidon comercial de Bolivia. Tampoco le dieron al pais suficiente capacidad
para enfrentar una economia mundial cada dia mas exigente. Es asi que se puede
recomendar que se flexibilice el caracter neutral de las politicas economicas, se fortalezca
las politicas sectoriales, se remuevan restricciones que impiden acceso a crédito,
desconcentracion de la fuerza de trabajo en el sector de bienes de consumo, que se
reviertan las limitaciones que enfrentan agentes potenciales del sector externo (i.e.,
micro-empresa, mediana empresa) en lo relativo al acceso a recursos.

4. Comportamiento de las exportaciones y el comercio exterior

Un aspecto que destaca en la estructura de las exportaciones, acorde con el espiritu de
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las politicas de reforma, es el constante aumento en la participacion de las exportaciones
privadas y el continuo retraimiento de las exportaciones publicas. Como se puede
observar en el Grafico 3, las primeras, que significaban una quinta parte en 1980,
representaban mas de la mitad en 1989, y para 1992 se aproximaban a los dos tercios.
Sin embargo, tal cambio no puede ser atribuido exclusivamente al desempefio del sector,
pese al mérito de haber duplicado el valor de sus exportaciones. Su mayor contribucion
tuvo que ver méas bien con la sustancial caida en las exportaciones publicas, las cuales
pasaron de un 80%, en 1980, a sélo un 38%, en 1992. En consecuencia, como se vera
mas adelante, el aumento de las exportaciones privadas no llegdb a compensar el
desmoronamiento de las publicas.

Otro aspecto a destacar en la balanza comercial por sectores es que las importaciones
del sector privado entre 1980 y 1992 fueron mayores a sus exportaciones, generandole
persistentes déficit comerciales. En cambio, el sector publico durante el mismo periodo
presentd continuos superavits, aunque decrecientes, que cubrieron los déficits privados.

Una revision por tipo de exportaciones permite profundizar el andlisis. Las exportaciones
mineras fueron privatizandose: en 1982, el 84% corres-pondian a exportaciones publicas;
a partir de 1987, la mineria empresarial privada, denominada mineria mediana, y las
cooperativas adquirieron mayor relevancia como producto de la "relocalizacién”. En 1992,
la mineria mediana y las fundiciones privadas contribuyeron con el 42% de las
exportaciones, las cooperativas con el 22%, y el sector publico aporté solo el 36%.

Como se mencioné anteriormente, el comportamiento de la mineria privada
probablemente sea el que mas se adecud a la logica del nuevo modelo econdmico, en
especial las mas importantes compariias como COMSUR, Inti Raymi, EMUSA, Tiwanacu
y Reminsa, las que pudieron reconvertir su produccion, utilizando tecnologia de punta
gracias a su vinculo con capitales extranjeros, propietarios de gran parte de sus acciones.
No ocurrié lo mismo con los cooperativistas que practicamente trabajaban con las manos,
sin recursos técnicos ni financieros. Su volumen de produccidn era resultado de la
autoexplotacion.

Las exportaciones no tradicionales -de mayor interés para este estudio por corresponder
practicamente en su integridad (mas del 96%) al sector privado- crecieron marcadamente
en volumen y valor en el segundo quinquenio de la década pasada. A partir de 1991 se
revirtio en forma continua el crecimiento de los valores, mientras los volumenes se
mantenian o incluso incrementaban. Esto indica el escaso valor agregado que contienen
los productos basicos y, en consecuencia, exhibe el deterioro que sufren en su poder de
compra.

Revisando la clasificacion de tradicionales y no tradicionales de las exportaciones (ver
Cuadro 3) se aprecia que las ultimas representaban el 16% en 1980, el 25% en 1989 y el
29% en 1992, cayendo en valor desde 1991. Un examen de su composicion permite
sefalar que solo seis productos de origen agropecuario contribuyen en mas del 76% al
valor total de las exportaciones no tradicionales.
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Tal estructura permite reconocer la escasa diversificacion en esta categoria. En 1980 se
exportaban basicamente los mismos productos mas la goma dentro de las exportaciones
no tradicionales. Son cinco productos agroindustriales, mas la soya en grano, la madera
simplementa aserrada y esporadicamente algo de ganado, los que conforman el grueso
de los no tradicionales. Para tener una idea mas cabal, el aporte de las exportaciones
industriales manufactureras en 1991 fue de solo el 3% del total de las exportaciones no
tradicionales, de las cuales la mas importante fue la fabricacién de joyas y articulos
conexos que aporto el 1.6% al mismo total53.

Se puede resumir la evolucion del valor de las exportaciones indicando que éste no
recupero el nivel de 1980 y tampoco modificé sustancialmente su composicion. En 1992
apenas alcanzo el 68% de valor de aquél. Las exportaciones no tradicionales ganaron
mayor participacion pero concentradas en escasos seis productos, que en su mayoria
datan del periodo pre-ajuste; ademas, su presencia mas relevante se debid, en gran
medida, a la caida sostenida de las exportaciones tradicionales correspondientes al sector
publico, principalmente de la mineria estatal.

El indice de las cantidades exportadas, tomando como base 1980 igual a 100 y
exceptuando hidrocarburos, muestra una caida a 57% en 1987, recuperando algo hasta
llegar a 74%, en 1992. Este mismo indice para los minerales presentaba un 46% en 1986
y se situaba en 59% en 1992, reflejando la crisis del sector. Por su parte, las
exportaciones no tradicionales exhibian un 66% en 1986 y rebasaron la base a partir de
1989, expresando el esfuerzo del sector para compensar la caida de precios54.

El indice de precios general con la misma base cay6 a partir de 1987, en pleno periodo de
ajuste estructural, ubicandose en 87% en 1992. Este indice para las exportaciones
mineras, exceptuando los afios 1989 y 1990, es menor a la base. En el sector de
hidrocarburos cay6 desde 1988, llegando al 53% en 1992. En cuanto a las exportaciones
no tradicionales, exceptuando 1989 y 1992, fue menor en todos los afios, prueba clara de
gue se trataba de productos primarios 0 escasamente procesados (los Unicos precios que
crecieron en esta categoria son los correspondientes a la madera). De esta manera, se
aprecia que los productos exportados, al no incorporar valor agregado ni diversificarse
como deberian haberlo hecho, no superaron los persistentes desequilibrios que se
presentaron en las cuentas externasbb.

Por su parte, los indices de las importaciones son nitidamente desfavo-rables. El indice
de precios, con base en 1980, crecid en 1992 a 159 en bienes de consumo, 314 en
bienes intermedios, y 128 para bienes de ca-pital. EI encarecimiento de las importaciones
se expreso en el indice del valor de las mismas, que crecié un 58% en 1992 para las
importaciones de bienes de consumo, en 199% para bienes intermedios, y en 100% para
bienes de capital (los dos ultimos se triplicaron y duplicaron, respec-tivamente). Como
resultado se produjo una baja en las cantidades importadas de bienes intermedios para la
agricultura y la industria a partir de 1988, llegando algunos afios a mas del 50%56.
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En definitiva, la relacion de precios de intercambio se deteriord persistentemente desde el
inicio del programa de ajuste estructural, situandose, en 1992, en el 44.5 respecto a los
100 puntos de 1980. El poder de compra de las exportaciones cayo de manera sostenida:
en 1985 representaba apenas el 54.8% de la capacidad que tenia en 1980, y en 1992
representa sélo un tercio (33%) de aquélla57.

En esas circunstancias el servicio de la deuda externa como proporcion de las
exportaciones se mantuvo por encima de una cuarta parte de ellas. La propension media
a exportar pas6 de un 21%, en 1980, a un 15.8%, en 1989, y a un 12.2%, en 1992,
mostrando la pérdida de su importancia en la demanda agregada. Por el contrario, las
importaciones como porcentaje del producto aumentaron de un 17%, en 1980, a un
21.4%, en 1992, expresando a su vez el sesgo de la liberalizacion comercial mas que la
presencia de una politica de comercio exterior basada en el fomento y la promocion a las
exportaciones (ver Grafico 4).

5. Balance de consecuencias

Desde 1985, la sociedad boliviana ha estado experimentando un proceso de cambio en el
contexto de una reestructuracion econémica a nivel mundial. A partir de 1985 se intento
superar un estilo de desarrollo cuya dinamica habia llegado a su culminacion. Por ello, en
los ultimos afos Bolivia emprendié un camino para reformar su economia con el objeto de
fertilizar un nuevo terreno capaz de adaptarse a las nuevas realidades y demandas
nacionales e internacionales y de generar las condiciones necesarias para promover una
nueva estructura productiva, modernizar la economia y sustentar el crecimiento
economico. En doce afios, el gobierno ha avanzado en consolidar la estabilizacion
macro-economica del pais, con miras a propiciar un esquema de competencia libre y
tansformacion productiva.

La profunda y dolorosa transformacion emprendida a partir de 1985 fue puesta en marcha
mediante un amplio conjunto de reformas e iniciativas en los campos financiero, de
comercio exterior y cambiario. La NPE comprendio inicialmente medidas para frenar un
proceso hiperinflacionario y estabilizar la economia, incorporando, ademas, reformas
estructurales para configurar una economia de mercado. La NPE logré frenar la
hiperinflacion y llegé a estabilizar la economia, cumpliendo asi con un primer objetivo que
sirviera de base para lograr otro aun mas dificil: transformar su aparato productivo y crear
las herramientas necesarias para enfrentar adecuadamente los desafios de un mercado
internacional cuyas exigencias y demandas favorecen a los paises con mayor desa-rrollo
relativo.

El éxito para operar adecuadamente en este nuevo ambiente internacional pareciera ya
no requerir simplemente una balanza comercial positiva, un crecimiento econdémico
constante o altos niveles de productividad. Estos y otros factores ahora son sélo sintomas
gue afectan al ambiente de competitividad y no determinan si un pais es o no
competitivo58. Las politicas econOmicas de los paises y sus condiciones institucionales
crean el ambiente para alcanzar la competitividad. Sin embargo, estos factores no la
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garantizan por si solos. Mas bien, como se menciona en el primer capitulo, podria decirse
que la competitividad es una dinamica tanto sistémica como sinérgica. Es utilizar el
patrimonio del pais de manera dinamica, eficiente, innovadora y buscando siempre
obtener ventajas comparativas. Es obtener conocimiento, absorber tecnologia; es
educacion; implica un dialogo constructivo entre los actores politicos y sociales, entre el
gobierno, el sector empresarial y el laboral; es buscar inversion estratégica, es
especializacion; es ser competitivo en industrias y servicios diferentes, es tener un marco
institucional que cambia y se adecua a factores internos y externos y que promueve y
fortalece un desarrollo autocentado capaz de incrementar la capacidad interna. Por ser
sistémica y sinérgica, la competitividad involucra actores politicos, econé-micos y
sociales.

En este capitulo se ha tratado de analizar el impacto de la NPE en lo que respecta a la
transformacion productiva e insercion al mercado, haciéndose hincapié tanto en las
politicas generales como en las que tenian relacion con la inversion y el sector externo,
para evaluar si éstas y los resultados alcanzados han incidido positivamente en el arduo y
dificil reto de fortalecer la economia boliviana para que pueda operar adecuada-mente en
el nuevo contexto mundial.

Varias fueron las politicas basadas en experiencias de paises que han tenido éxito en su
tarea de mejorar y fortalecer su competitividad, identificado a la inversion y al sector
externo como elementos claves para ge-nerar el dinamismo necesario tanto para
sobrevivir en el nuevo mercado internacional como para renovar un nivel de desarrollo
propicio para poder competir adecuadamente en el mercado internacional59. El modelo
de Michael Porter, por ejemplo, presenta factores que determinan la competitividad v,
entre los mas activos, aparecen la inversion y el grado de internacionalizacién, cuyos
actores principales son el sector empresa-rial y el sector externo o de exportacion60.
Estos factores tienden a tener un impacto exponencial, ya que un pequefo progreso en
este valor crea un gran impacto en el resultado final. De ahi la importancia y el énfasis
puestos en estos procesos.

Se puede concluir que el caso de Bolivia en los ultimos doce afios no ha mostrado un
progreso significativo en este proceso. Si bien se han realizado varias acciones y politicas
referidas a la inversion y al sector externo, el esfuerzo nacional no ha estado bien
definido, organizado y coordinado. En muchos casos, las iniciativas fueron tomadas en el
marco de vacios institucionales; en otros, el proyecto de competitividad no ha tenido una
gestion moderna o adecuada, una mision, una vision, una planeacién estratégica, metas y
objetivos claros o instrumentos adecuados. Tampoco es posible detectar una coordinacion
interinstitucional entre las multiples entidades y organismos estatales, el sector privado, la
universidad, los medios de comunicacion y las agencias internacionales. En este sentido,
la estabilizacion en los hechos ha reproducido una légica de competitividad espulrea que
ha mantenido la economia boliviana por largos afios.

A esto se puede afiadir que las politicas de inversion y del sector externo no han sido
complementarias, lo que hubiese podido fortalecer el resultado final. Por ejemplo,
disponibilidad y calidad de recursos humanos, capacidad cientifica y tecnoldgica,
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eficiencia en los mercados de capitales, calidad en los servicios financieros y capacidad
de innovacion del sector empresarial.

En conjunto, las politicas de inversion y del sector externo muestran una tendencia a
crear reglas de juego, pero aparentemente estas politicas no han penetrado todavia en el
interior de la economia, de donde vendrian las verdaderas ventajas.

La economia en los ultimos afios ha crecido en sectores tradicionales como son los
hidrocarburos y la mineria, pero no se advierte ningin cambio importante en nuevos
sectores, especialmente donde se producen operaciones complejas, donde hay
verdadero riesgo, donde son necesa-rias grandes economias a escala y una amplia
esfera de accion para po-der competir. La falta de nuevos sectores productivos en la
economia boliviana esta relacionada con las tendencias de politicas econdmicas tanto en
inversibn como en el sector externo.

El problema no fue la falta de iniciativas importantes en los ultimos afios en relacion a la
inversion y al sector externo; mas bien se puede argumentar que a través de estas
iniciativas Bolivia no ha podido aprovechar ni mejorar sus ventajas naturales, o incorporar
tecnologia en su aparato productivo o hacer un uso renovable de sus recursos humanos.
Tampoco las politicas econémicas han creado mecanismos institucionales implicitos para
apoyar al sector empresarial, de tal manera que éste no ha podido incrementar
adecuadamente su capacidad de gestion y por ende no ha podido tampoco innovar y
buscar nuevos mercados. En el ethos empresarial ain se puede observar una légica
consumista y rentista.

A partir de todo lo que se ha logrado hasta el momento en estos sectores se puede
concluir que dadas las tendencias en lo que respecta a politica econémica existe todavia
mucho camino por recorrer para poder incrementar la competitividad de Bolivia en el
mercado internacional. A esto se debe afadir el bajo nivel sistémico y sinérgico que existe
entre los sectores econdémico, politico y social, lo cual no necesariamente ha dotado al
pais de las herramientas precisas para enfrentar adecuadamente la competencia
internacional.
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TERCERA PARTE
INTEGRACION SOCIAL
Desarrollar es poner al hombre de pie

Hélder Camara

Vi

LAAUSENCIA PERMANENTE:
EQUIDAD, OCUPACION E INGRESOS

1. Optica sistémica

Dos de los factores de la dinamica de integracion social que tienen influencia significativa
en la capacidad de autogobierno democrético y en la competitividad econdmica son, sin
duda, el empleo y los ingresos. La misma equidad se refiere a la busqueda de igualdad
de oportunidades vinculadas al empleo y a una remuneracion justa.

La estabilizacion y el ajuste estructural trajeron algunas consecuencias
socio-ocupacionales negativas, las cuales condicionaron cambios en cuanto al nivel,
composicion y caracteristicas tanto del empleo como de los ingresos laborales.

A su vez, dichos cambios incidieron en el panorama social del pais como también
condicionaron la postura y caracteristicas de los protagonistas del escenario social. Es
decir, como se menciona en el capitulo inicial, el empleo y los ingresos tienen una relacion
sinérgica y sistémica con lo politico y lo econdmico. De ahi la importancia de analizar los
cambios que se dieron en Bolivia en lo que respecta a equidad, ocupacion e ingresos,
para ver qué impacto han tenido en la articulacion entre la gobernabilidad politica y la
competitividad econdmica. Este acépite descansa en la idea de que la consolidacion de
una dinamica autocentrada de desarrollo econémico supone un mejoramiento cualitativo
de la fuerza de trabajo, tanto en el plano de la equidad como en el de una cultura
productiva y de una seria calificacion obrero-patronal.

El acapite parte de un somero analisis del panorama laboral en relacion con las politicas
de estabilizacion y ajuste; continda con la determinacion del perfil productivo del pais;
prosigue con un andlisis sobre el comportamiento del empleo y de los ingresos laborales,
y culmina con un ba-lance de la tematica, para luego dar paso, en el préximo capitulo, a
un breve andlisis de la integracion social desde la perspectiva de los sectores, las
politicas y los actores sociales.

2. Estabilizacion, precarizacion laboral y gobernabilidad
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Como observacion inicial se puede mencionar que en los afios 80, inclusive antes del
proceso de estabilizacion y ajuste, en Bolivia como en el resto de Latinoamérica se
visualiza una tendencia muy negativa tanto en el empleo como en los salariosl. Cabe
agregar que en el caso boliviano dichas tendencias se agudizaron debido a la grave
situacién econdémica entre 1982-1985. Es decir, la aguda contraccion economica que
sufrio Bolivia a partir de 1980 afectd al nivel general de la actividad econdmica, en
particular a los sectores productivos, que hasta ese momento eran importantes
generadores de empleos. A esto debe afadirse el hecho de que el ritmo de la expansion
de la poblacibn econémicamente activa, especialmente en la zona urbana, sobrepasé
claramente la capacidad de generar empleo productivo en la economia boliviana2. Esta
brecha entre el incremento de personas disponibles para trabajar y el estancamiento
productivo se manifestd no sélo en el desempleo urbano abierto, sino también en la
emigracion al exterior, el aumento del empleo en la economia de la coca, la mayor
cantidad de empleados en el sector de servicios y en el sector informal-urbano. Asimismo,
aunque entre 1980 y 1985 hubo un incremento en el empleo publico debido a que el
gobierno trat6 de aliviar la tension social generada por la estabilizacion, para 1986 fueron
despedidos miles de trabajadores publicos.

Lo que resalta en un marco muy general es que paulatinamente se transfiri6 mano de
obra de actividades de mayor productividad a otras de productividad e ingresos mas
bajos. De acuerdo a un estudio de 1991, durante ese lapso de tiempo la poblacion
ocupada en el sector informal urbano crecié significativamente. El estudio indica que para
1989, 618.000 personas trabajan en el sector informal urbano. Esta cifra representa el
31% del empleo total y el 58% del empleo urbano. De igual manera, el estudio muestra
gue los ingresos en el sector informal son bajos3. Estas tendencias acentuaron la
heterogeneidad productiva y la desigualdad distributiva del ingreso. De igual manera, la
tasa de desocupacion abierta se incrementé a niveles muy superiores a los registrados
una década atras4.

El desempleo y las politicas de reestructuracion salarial también tuvieron un impacto
negativo en los ingresos de la poblacion asalariada. Esto contribuyé a empeorar la calidad
de vida se los sectores mas excluidos y a reducir su ya magra capacidad de generacion
de ingresos. A esto se sumo el hecho de que el valor de la canasta de consumo subié
debido a la tendencia inflacionaria y a las politicas de ajuste. Estas medidas fueron
perjudiciales para la equidad, ya que el ingreso de los hogares se redujo al crearse menos
empleos y empeorar los salariosb.

Aparte de afectar la estructura ocupacional, salarial y los niveles de equidad, la precaria
situaciéon de las condiciones laborales indudablemente afectd el nivel de competitividad
del pais ya que se intentd reproducir la competitividad mediante bajos salarios y una
estructura distributiva regresiva. El nivel de competitividad del pais se fue reduciendo por
la falta de absorcién de nueva tecnologia via la inversion. Esto, a su vez, tuvo un impacto
en la ya polarizada estructura de ingresos, agudizando la inequidad socio-econémicas.

De esta manera, también desde el punto de vista del empleo y de los ingresos el
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dinamismo econdémico se sustentd en una "competi-tividad espurea’ con escasas
capacidades de sostenibilidad en el tiempo. El desarrollo de una "competitividad
auténtica" que sea sostenible en el tiempo y que ademas sea fecunda respecto de la
propia experiencia de estabilizacion necesita un fuerte componente de equidad, de
manera tal que la utilizacién de la fuerza de trabajo no impligue su agotamiento y
expoliacion sino, al contrario, su poten-ciamiento continuo. La misma logica de una
"competitividad auténtica" ampliaria sus posibilidades, potencialidades y oportunidades.
En este sentido, parece fundamental una accion concertada de revalorizacion del rol del
trabajo recalificado en el dinamismo de una integraciébn social concurrente con una
productividad fecunda.

En la concepcion del PAE, la generacidon de empleos y el mejoramiento de los ya
existentes estaban ligados principalmente al resultado del crecimiento econémico y de los
aumentos de productividad impulsados por la reestructuracion productiva liderada por el
sector empresarial, y de sus efectos multiplicadores sobre el conjunto de la actividad
economica. Por consiguiente, la resolucion de los problemas ocupacionales se suponia
gue se trasladaria al mercado en la logica de dejar actuar a las fuerzas de la libre
concurrencia en todos los ambitos posibles.

Siguiendo esta concepcion, ya en el DS 21060 se dispone la liberalizacion del mercado
de trabajo, dejando el empleo y los salarios al libre juego de la oferta y la demanda con
sujecion a las disposiciones de la Ley General del Trabajo.

Esta medida fue instrumentada en el corto plazo para favorecer el proceso de
estabilizacion de precios mediante la reduccion del empleo y el congelamiento de los
salarios en el sector publico con la perspectiva de reducir el déficit fiscal y para
contrarrestar los efectos de la propia estabilizacion en la contraccion de la demanda
agregada, permitiendo que las empresas adaptaran los volumenes de trabajo y los costos
del mismo en respuesta a las variaciones de la demanda. En cambio, en el mediano y
largo plazos, la flexibilidad laboral se utilizaria como instrumento para generar las
condiciones necesarias para estimular las inversiones, favorecer los procesos de
reestructuracion productiva y lograr mayores tasas de crecimiento economico.

Desde 1985 no solamente rige la libre contratacion con la consabida "libertad de
despidos"”, sino también el criterio de abatir las presiones inflacionarias que puedan
originarse en el aumento de los salarios. Asi, en el sector publico el manejo de la politica
salarial subordina sus metas a los objetivos de estabilizacién y su mantenimiento. En el
ambito privado, los mecanismos de formacion de los salarios se sujetan a criterios de
flexibilidad para que las empresas puedan determinar los costos de mano de obra de
acuerdo al comportamiento del mercado y a las ganancias de productividad.

Doce afos después de la aplicacion del programa de estabilizacion y ajuste, tanto el no
haber logrado una estabilidad econdmica basada en factores genuinos (reduccion del
déficit fiscal y de los desequilibrios externos, aumento de las inversiones, etc.) como el no
haber cumplido las fases previstas del ajuste (crecimiento sostenido y reconversion), no
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solamente ha llevado a postergar la solucion de los problemas de ocupacion e ingresos
sino, ademas, a agudizarlos. La precarizacion laboral se ha generalizado, la inequidad
social se ha reforzado y los niveles de pobreza -y sobretodo de indigencia- estan
afectando a una mayor proporcion de los hogares en las ciudades y el campo, debido en
parte a que el efecto de la politica de estabilizacion y ajuste sobre la calidad de los
empleos y el nivel real de las remuneraciones fue regresivo?.

El énfasis en la estabilidad de precios ha llevado a concentrar las politicas estatales en el
marco de ese objetivo, aun, como se ha visto, al precio de crear condiciones restrictivas
para el propio crecimiento y reconversion productiva. Esta caracteristica, sumada a la
debilidad gubernamental para identificar e instrumentar otras opciones de politica macro,
socio-ocupacional y de competitividad internacional resulta particularmente critica en el
caso de Bolivia, considerando los rezagos estructurales derivados del escaso desarrollo y
articulacion del aparato productivo.

Esto, a su vez, ha tenido repercusiones negativas en los ambitos politico, econémico y
social, ya que se ha generado en la poblacion, de manera creciente, una cierta
desconfianza hacia la capacidad gubernamental de dar solucién a los problemas de la
gente, de implementar politicas econdmicas y de mejorar la calidad de vida de la
sociedad. En breve, el efecto de gobernabilidad generado por las politicas
gubernamentales en relacion a empleo y salarios tiende a disminuir. Esta postura social
tiene también sus consecuencias institucionales, ya que se llegan a cuestionar las
funciones y caracteristicas del marco institucional.

Veamos algunas de las tendencias importantes durante el periodo 1985-1992 que
grafican el comportamiento del empleo y los ingresos.

3. Perfil productivo y efectos laborales

El sesgo predominantemente primario-exportador de la economia nacional junto al
incipiente desarrollo industrial alcanzado planteaban retos que una vez lograda la
estabilizacién -aun en un marco de precariedad- podrian haber sido insoslayables en el
plano de las politicas econdmicas. Esto fundamentalmente en la perspectiva del logro de
una institucionalidad idénea que permitiese empezar a alcanzar una mayor
"competitividad auténtica” y avanzar en la plasmacion de un "ndcleo enddgeno de
crecimiento”, que posibilitara -segun las circunstancias y la necesidades- orientar las
exportaciones y un proceso eficiente de sustitucion, garantizando sus efectos en el plano
distributivo.

Como parte de una politica de competitividad, la insercidn internacional de Bolivia a partir
de un nucleo de crecimiento, una vez alcanzada la estabilidad, podria haber sido la
prioridad gubernamental, ain mas si se toma en cuenta la forma espurea de
competitividad prevaleciente en el pais.

En Bolivia, la heterogeneidad es la caracteristica del aparato productivo y de servicios,
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con una presencia significativa de formas organizativas tecnoloégicamente atrasadas
(unidades economicas familiares y semiempresariales), donde no existe disociacion entre
propietarios del capital y del trabajo y cuya l6gica econdmica y de gestion, si bien inscrita
en el mercado, responde mas a los procesos de reproduccion familiar que de
reproduccion del capital, como es el caso de los establecimientos organizados de manera
empresarial. Aun mas, las empresas tienden a tener estructuras laborales verticales y
jerarquicas que no promueven intercambio de informacion, iniciativa y creatividad de la
fuerza de trabajo.

Considerando el caso de la economia urbana, se hace referencia también a una
estructura productiva altamente heterogénea donde conviven una miriada de pequefas
unidades econdmicas de caracter familiar o semi-empresarial con un reducido espectro
de empresas organizadas de manera tipicamente empresarial. En 1992, el 93% del total
de establecimientos censados en los centros urbanos mayores a 10.000 habitantes en el
pais tenia menos de 5 personas ocupadas. En el otro extremo, solamente el 3% ocupaba
a mas de 30 personas8.

El segmento empresarial moderno, llamado por el modelo a constituirse en el eje de los
procesos de reconversion productiva, no solamente se halla concentrado en pocas ramas
de actividad y en un reducido nimero de empresas, Sin0 que se caracteriza por su
extrema desarticulacion y su escasa capacidad para desencadenar procesos de
reactivacion en el conjunto de la economia y aportar de manera significativa a la
generacion de empleo.

Esta estructura se reproduce practicamente en todos los rubros de actividad, incluido el
sector industrial, aspecto que ilustra no solamente las mayores dificultades que enfrenta
el pais en la perspectiva de la reconversion, sino también la necesidad de encarar ese
proceso a través de una combinacion e integracion de politicas de diverso cufio,
adecuadas a las caracteristicas de dicha heterogeneidad y, por lo tanto, a necesidades y
potencialidades distintas. Asimismo, a través de un intercambio politico capaz de articular
consensos en torno a los equilibrios basicos entre Estado y mercado, produccion para el
mercado interno y externo, inversion publica y privada, etc.

Dado que las politicas economicas en la ultima década no han tomado en cuenta un
diagnéstico exhaustivo de la realidad, o no han explorado alternativas que trasciendan la
busqueda de nuevos ejes de produccion para considerar aspectos distributivos, las
tendencias en el empleo y los salarios que a continuacion se destacan son una expresion
de gérmenes de inestabilidad que amenazan tanto a la gobernabilidad -de no mediar
cambios drasticos en su orientacion- como a la posibilidad de una integracién social mas
coherente.

Para ilustrar la mencionada hipétesis se pueden mencionar especifi-camente algunas
cifras cuantitativas de las cuatro ciudades principales del pais (La Paz, Cochabamba,
Santa Cruz y El Alto) que en conjunto abarcan al 80% de la fuerza laboral de las ciudades
capitales de departamento. Entre 1985 y 1991 se constata, en primer término, que el

96



empleo aumenté pero las modalidades de insercidn de la fuerza laboral no evolucionaron
en un sentido progresivo; es decir, no mejoré la calidad de la ocupacion. Si bien
gradualmente se fue recuperando el dinamismo del sector empresarial en la generacion
de empleo y su participacion relativa en el empleo total -la cual aumenté del 15% al 20%-,
su aporte es todavia insuficiente para comenzar a combatir la fuerte concentracién del
empleo en los segmentos tecnolégicamente mas atrasados y que operan con menor
productividad9. En un contexto en que se espera que el sector privado empresarial
sustituya al Estado en la economia, apenas uno de cada tres nuevos empleos generados
hasta 1991 correspondia al aporte de las actividades empresariales, y dentro del sector
privado urbano existen 2.27 trabajos informales por cada empleo formall0. De hecho, la
mayor importancia relativa antes mencionada deriva de una fuerte reduccion en la
participacion del sector publico en el empleo antes que del efecto del impacto absoluto en
la generacion de empleo por parte del sector privado empresarial.

Lo anterior es asi debido a la pequefiez relativa del sector empresarial privado, a su
estructura interna mas asentada en actividades terciarias que en la produccion, como
también por la persistencia de las inversiones en actividades altamente rentables, con
rapido retorno y minimo riesgo, que no son precisamente las que generan mayores
volumenes de empleo y mayor valor agregado.

Por lo tanto, durante la fase de estabilizacion y ajuste la posibilidad de contar con una
ocupacion siguié dependiendo -cada vez en mayor grado por el aumento de la oferta
laboral- de la dindmica de los segmentos semi-empresarial y familiar del mercado de
trabajo. Ello acentu6 la tendencia, observada hacia 1985, a la inserciébn ocupacional
dominante en los sectores tecnoldégicamente mas atrasados y en el servicio domeéstico,
gque hacia 1991 pasaron a ocupar al 56.2% y al 6.2% de la fuerza laboral,
respectivamentell.

Los avances logrados en la recuperacion de las actividades productivas -a las que
pretendia apuntalar el modelo- y del empleo asociado con éstas, son relativamente
recientes, asi como insuficientes para comenzar a abatir la excesiva concentracion de
ocupacion en actividades terciarias (principalmente en el comercio y los servicios
personales menos calificados), que generan un escaso valor agregado. Solamente uno
de cada 3 nuevos empleos generados entre 1985 y 1991 son empleos directamente
vinculados a la produccion. Por otro lado, los aumentos en el empleo productivo
obedecen basicamente a una cierta recuperacion de la demanda, fuertemente contraida
en la etapa inicial del ajuste, y a un cierto avance en la conquista de mercados externos
gue impulsan un mayor crecimiento del producto manufacturero, aunque basado en un
mayor aprovechamiento de la capacidad instalada ociosa de las empresas tanto grandes
como pequefias antes que en procesos generalizados de reconversion productiva y de
insercion mercantil estable12. Debido a ésto, el volumen de empleo productivo presenta
fuertes fluctuaciones en funcion de las variaciones de la demanda, aspecto que también
expresa que no se ha ingresado en una etapa de crecimiento sostenido del producto con
efectos de empleo de mas largo plazo.

Nuevamente en este ambito se destaca el hecho de que los aumentos en el empleo
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productivo responden fundamentalmente al aporte dominante de las economias en
pequefia escala o unidades econOmicas familiares y semi-empresariales (7 de cada 10
nuevos empleos)13, los cuales desarrollan sus actividades al margen de ser
considerados en las politicas publicas. Esto ha sido posible por diversos factores, entre
los que resaltan: la adopcion de estrategias de competitividad basadas en un mayor
abaratamiento de su fuerza de trabajo, el traslado de la demanda de sectores medios
hacia la produccion de estos segmentos, el aprovechamiento de ventajas comparativas
para la produccion de bienes con demanda en mercados internos y externos, y el mayor
acceso a recursos productivos a través de la oferta de servicios crediticios y otros de
apoyo a la produccion provista por organizaciones privadas no lucrativas.

Al mismo tiempo que expresan la debilidad del sector empresarial para imponer una
nueva dindmica al mercado laboral, estas tendencias ponen de manifiesto estrategias de
adaptacion y de insercion mercantil de los establecimientos llamados "informales” que,
debidamente apoyadas, pueden contribuir a mejorar la capacidad de la economia para
generar empleos, a la vez que integrar a los procesos de cambio a sectores
tradicionalmente excluidos.

Entre tanto, no existen politicas especificas y selectivas de apoyo a segmentos
diferenciados del aparato productivo, la generacibn de nuevos empleos continda
respondiendo mas a la urgencia de la poblacién por generar un ingreso por muy reducido
gue sea y no asi a dinamicas sostenidas de demanda de empleo en el mercado laboral.
De hecho, una proporcion todavia menor de los empleos es asalariado, considerando el
afio 1985. Los aumentos en el volumen del empleo en un 50% responden todavia a
estrategias de generacion de ingresos de la poblacion mediante la creacion de unidades
economicas que se desarrollan con escasos recursos complementarios al trabajo y que,
por lo mismo, se constituyen en formas precarias de ocupacionl14.

Estas constataciones permiten ratificar el aserto en el sentido de que no se han creado
las condiciones suficientes para otorgar un sentido progresivo al funcionamiento del
mercado de trabajo y, consecuentemente, al dinamismo de la estructura de ingresos.
Tanto los nuevos empleos como los desplazamientos de mano de obra se concentran en
mayores proporciones en los sectores familiar y semi-empresarial, en los cuales se da un
fuerte incremento absoluto de la ocupacién y donde los ingresos son relativamente bajos.

Las causas del estancamiento y deterioro ocupacional se deben fundamentalmente a las
condiciones estructurales previas al ajuste y, por otra parte, a la racionalidad de los
agentes economicos empresariales y a la falta de respuesta a la inversion, que se
combinan con la ausencia de una estrategia sistémica y especifica en el sistema
politico-institucional, donde predominan las politicas macro-econémicas homogéneas,
como si todos los agentes econdémicos se encontraran en el mismo punto de partida,
creando asi condiciones poco favorables para el funcionamiento progresivo del mercado
la-boral.

Con esta primera aproximacion se abordan elementos de una segunda constatacion: la
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generacion de mas empleos se ha producido a expensas de su calidad. Esto no
solamente debido a que la falta de oportunidades de empleo adecuado obliga a mantener
0 iniciar ocupaciones que se desarrollan en condiciones laborales precarias, sino
fundamentalmente porque la flexibilidad del mercado de trabajo ha dado lugar a una
desregulacion de facto de las relaciones contractuales, la misma que amplia las
condiciones de precariedad laboral hacia los segmentos empresariales del mercado de
trabajo.

Se han generalizado relaciones de trabajo que amplian las formas eventuales de
contratacion, aumentan las jornadas laborales e implican bajos salarios y falta de
seguridad social. Se agudizan las formas de sobreexplotacion de la fuerza laboral y la
inestabilidad e incertidumbre permean la vida cotidiana de los trabajadores asalariados y
no asalariados.

El aumento del empleo eventual es proporcionalmente mas importante en los
establecimientos empresariales vis a vis los semi-empresariales, donde esta forma de
contratacion se halla intrinsecamente ligada a la posibilidad de mantenerse en el mercado
por la estacionalidad de la demanda y su fuerte dependencia del trabajo por encargo.

También las jornadas laborales en el sector empresarial aumentaron dos veces mas en
horas promedio que en los otros segmentos del mercado laboral; més aun, practicamente
un tercio de los trabajadores (exceptuando a los del sector estatal) laboran por jornadas
superiores a las 50 horas semanales, sin que ello les signifique necesariamente una
mayor remuneracionl1b.

4. Ingresos y equidad

Es en el plano de los ingresos laborales donde la situacion de integracion social se
expresa de la manera mas critica. Desde 1987, una vez superada la fase del shock
estabilizador, se verifica un progresivo descenso de las remuneraciones reales promedio.
Hacia 1991, el poder adquisitivo de los ingresos cayo en 22% para el conjunto de los
ocupados. Nuevamente a excepcion del sector estatal, donde las sucesivas indexaciones
permitieron al menos estabilizar los salarios en los niveles de 1987, en los otros sectores
la caida fue dréstica, variando entre 23% y 29%16.

Este comportamiento de los salarios e ingresos reales promedio, que ya refleja un fuerte
deterioro, no expresa, sin embargo, la verdadera dimension del problema. Considerando
solamente el costo de la canasta normativa alimentarial?, se advierte que entre un 65% y
un 70% de la poblacion ocupada recibia en 1991 una remuneracion por debajo de este
minimo de contribucién necesaria para los gastos familiares18. Y esta situacion no era
exclusiva de los ocupados en los sectores familiar o semi-empresarial sino que, en las
mismas proporciones, afectaba a los trabajadores del Estado y del sector empresarial,
superando ampliamente a las observadas hacia 1987.

En ausencia de procesos genuinos de crecimiento y reconversion, tanto las facilidades
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otorgadas para vulnerar la estabilidad laboral y flexibilizar las jornadas laborales como el
ajuste hacia la reduccion de los salarios explican una cierta recuperacion del empleo
asalariado, aunque a niveles todavia por debajo de los observados en 1985. Asi se
explica como los empleadores accedieron a mano de obra barata y, por lo tanto, utilizable
mas que cualquier otro factor. Lo mencionado explica, al mismo tiempo, el explosivo
crecimiento del empleo en actividades de tipo familiar y en la economia informal, a partir
de una amplia movilizacién de miembros secundarios de los hogares a la actividad
economica en la perspectiva de complementar los magros ingresos familiares.

En esta logica resulta incomprensible entender los dinamismos de deterioro de los
Ingresos si no se recurre a la fortaleza del lazo social que integra a las familias de estratos
bajos urbanos, y mas especificamente al desarrollo de todo un sistema de redes
familiares y comunitarias que de distinta manera, segun la region del pais, han
desarrollado economias domésticas diversificadas.

Se trata de unidades familiares generalmente extendidas, donde el conjunto de la unidad
participa en diversas ocupaciones y estrategias de reproduccion familiar. En este &mbito
sobresale el papel de la mujer que se ha incorporado con mayor fuerza al mercado de
trabajo, pero cuyas remuneraciones son inferiores a las de los hombres, demostrando asi,
adicionalmente, nuevos mecanismos de discriminacién por género. Es decir, tanto la
mayor participacion de la mujer en el mercado de trabajo, como su situacion de
discriminacion salarial son producto del mismo proceso de ajuste y de estabilizacion.

En consecuencia, los aumentos en el empleo basados en una mayor precarizacion de las
condiciones laborales, hacen referencia a modalidades de uso vy retribucion de la fuerza
de trabajo propias de economias precarias y en las que la generacion de excedentes
depende de la sobreexplotacion de la mano de obra. El sector empresarial, en lugar de
arrastrar a cambios en sentido de una mayor productividad en el conjunto de la economia,
adopta estrategias de competitividad ge-neralmente regresivas con relacién a su propio
modelo econdmico, modelo que pretende, paradéjicamente, un desarrollo empresarial
basado en una mayor "competitividad auténtica" y en inversiones que promuevan un
incremento sustancial de la productividad del trabajo.

Como ya se menciond, justamente este tipo de situaciones son las que caracteriza la
CEPAL como forma espurea de competitividad19. Cabalmente, este tipo de
comportamientos son los que ilustran la nocion de "efecto de fusion®, con la cual Germani
caracteriz6 el comportamiento de los actores sociales conservadores en América Latina,
gue pretenden ser modernos pero siguen siendo tradicionales.

Por otra parte, es significativo el hecho de que, a pesar de un cierto crecimiento que
empez6 a mostrar el PIB a partir de 1987, la distribucion de los ingresos reales acuso una
mayor desigualdad para todo el periodo 1985-1991, con un descenso mas acentuado en
los deciles mas pobres que en los mas ricos, y con un deterioro mas marcado de los
ingresos medios de los sectores semi-empresarial y familiar que en los otros sectores20.
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La persistencia de fuertes disparidades en la estructura distributiva en el periodo sefialado
expresa los limites en la aplicacion del programa de estabilizacion y ajuste para superar
los problemas de pobreza y exclusion social existentes en el pais, a pesar de los seis
afos que separan su inicio de la Ultima observacion de datos presentada y la evidencia de
leves procesos redistributivos. A lo largo de esos afios, el 50% mas pobre de la poblacion
tuvo para si apenas entre el 15.4 % y el 18.6% de la masa total de ingresos; mientras que
el 20% mas rico obtuvo entre el 54% y el 60% de la misma21l (ver Gréfico 1). En sintesis,
el ajuste y la estabilizacién han acentuado las tendencias regresivas en la distribucion del
ingreso, reproduciendo condiciones de exclusion social que, de no mediar importantes
medidas y politicas de integracion, generaran fuertes conflictos sociales que podrian
hacer fracasar las mismas reformas emprendidas, reeditandose asi ciclos de
ingobernabilidad, caos y el posible retorno de regimenes autoritarios neo-populistas.
Adicionalmente, si bien las Cuentas Nacionales no permiten un analisis de la distribucion
funcional del ingreso, el relativo incremento en el crecimiento del producto nacional, unido
a la declinacion de los ingresos, parece indicar claramente que el proceso de relativo
crecimiento de la economia esta mas apoyado en el mantenimiento de las
remuneraciones a niveles bajos que en un aumento de la productividad.

Lo anterior conduce a su vez a pensar que es posible que no haya cambiado aun, de
manera suficientemente generalizada, el sentido especulativo y corto-placista que ha
caracterizado a la economia y al empresariado nacionales. La racionalidad que orienta la
accion empresarial de tipo prebendalista sigue subordinada al juego financiero y al
corporativismo estatal, acogiéndose a las medidas que le resultan beneficiosas,
arriesgando el minimo posible, con una persistente incapacidad, ademas, de parte del
Estado, de establecer claras reglas del juego.

De esta manera se observa que entre 1989 y 1991 se ha ampliado el uso de la capacidad
ociosa, favorecida en parte por la persistencia de los bajos salarios. No hubo, en cambio,
importantes inversiones que llevaran a transformaciones tecnolégicas o cambios en los
procesos de trabajo. Por otra parte, y en concomitancia, las altas tasas de interés fueron
un elemento que desmejoré las condiciones de competitividad para entrar en procesos de
reconversion, lo cual estimulo a su vez actividades menos ligadas a la produccion y a la
inversion a largo plazo, como el comercio y la especulacion financiera22.

5. Relaciones laborales e ingresos

Por otro lado, también es importante mencionar que durante este periodo no se realizaron
cambios sustanciales en las relaciones laborales, de tal manera que la empresa tratara a
los trabajadores como partes de una relacion productiva y co-gestionaria mas que como
factores instrumentales de produccion y explotacion. Tampoco se dio un proceso
concientizador del trabajador, mediante el cual se promoviera la idea de un movimiento
sindical recalificado consciente de que su adversario no es solamente el empresario sino
también la competencia, y que, por lo tanto, sus objetivos deberian incluir la mejora de la
productividad.
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El resultado dltimo de estas tendencias, habida cuenta de las vinculaciones existentes
entre los distintos segmentos del mercado de trabajo, fue un relativo aumento del empleo
con base en una agudizacion del subempleo. La subutilizacion por efecto de las bajas
remuneraciones fue de tal magnitud que incidié en un aumento significativo de los niveles
de pobreza y exclusion urbana.

En 1981, el 80% de las familias en las principales ciudades del pais no alcanzaba a cubrir
con sus ingresos el costo de una canasta normativa de satisfactores esenciales. De éstas,
el 50% no cubria el costo de una canasta alimentaria. Estos indices tan elevados son
mucho mas alarmantes cuando se observa que en el periodo 1987-1991, las familias
pobres no aumentaron tanto en proporcion como las indigentes23.

6. Balance de consecuencias: hacia un nuevo escenario de la dinamica
socio-ocupacional

La exclusién social resultante no tuvo, por el momento, efectos mas drasticos en la
gobernabilidad debido a varios factores como, por ejemplo, la valorizacion social de la
estabilidad, la reestructuracion de la economia y los cambios en la politica internacional y
sus efectos en Bolivia -principalmente el crash del estafio y la derrota politica del
movimiento sindical, sobre todo minero-, la erosion de las bases de solidaridad sindical y
de la accion colectiva solida de organizaciones laborales para la defensa de sus
intereses. Ademas, en alguna medida se ha exacerbado el individualismo en el accionar
cotidiano de los trabajadores. En términos mas estratégicos, el movimiento sindical no ha
tenido la capacidad de redefinir sus roles y estructuras de acuerdo a los procesos de
reestructuracion de la economia y la sociedad internacional.

Como se puede apreciar hasta aqui, es intima la relacion entre el proceso de
acumulacion/redistribucion y el proceso estabilizador. El Estado, como actor principal, ha
dirigido un proceso que, desde el punto de vista de la gobernabilidad, se sustentaba
principalmente en el logro de la estabilizacion y, en esa medida, enfatizaba cada vez més
la aplicacion de politicas sociales como una forma de apoyar proceso redistributivos, ya
gue para la empresa no era posible aun ofrecer a los trabajadores un mejoramiento de las
condiciones y posibilidades de insercion ocupacional y una elevacion de los ingresos.
Surgié asi un reconocimiento cada vez mas generalizado, presente inclusive en las
plataformas electorales de los candidatos mas afines al modelo, de la necesidad de una
importante presencia del Estado en el ambito de la politica social, el relativo rechazo a
procesos privatizadores en este campo y el énfasis en la atencion y reforzamiento de la
capacidad productiva de sectores hasta entonces olvidados (los sectores productores de
bienes destinados al mercado interno en general y, en particular, el campesino pobre).

La afinidad del modelo con el sector privado y el privilegio otorgado al sector empresarial
deja en evidencia su orientacion hacia los grupos del sector moderno y formal de la
economia, dejando de lado a los pequefios productores, cuya capacidad de generacion
de estrategias familiares les ha permitido enfrentar las muy duras condiciones de
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reproduccion que les ha tocado vivir. Su poca capacidad de articulacién de demandas y
de patrticipacion a nivel de organizaciones politicas y sindicales no les ha permitido ejercer
presiones abiertas, favoreciendo las condiciones de gobernabilidad en el corto plazo.

Sin embargo, estos sectores, sobre todo los urbanos, han logrado abrir espacios nuevos
de presencia politica y expresion cultural, que reivindican elementos populistas y una
orientacion "enddgena" con contenidos étnicos y locales, pero también, como se analizé
en el capitulo politico del presente texto, con un fuerte tinte caudillista y prebendalista.

Todos estos elementos cuestionan de alguna manera una racionalidad cerradamente
instrumental centrada en el mercado, sustentada por el llamado "modelo neoliberal”, y la
posibilidad de crear artificialmente un marco institucional racional que regule el dinamismo
politico, econdmico y social del pais.

Finalmente, la evidencia presentada nos muestra quizas el ejemplo mas concreto de lo
gue ha sido la experiencia democratica, econémica y social de Bolivia en los ultimos doce
afios: la vinculacion entre gobernabilidad, competitividad econémica e integracién social.
Lo que se puede observar es que ha habido ciertos avances e iniciativas tanto para
promover nuevas fuentes de empleo como para mejorar la distribucion de ingresos. Sin
embargo, no ha habido una relacion sinérgica ni sistémica entre los formuladores de
politicas con los empresarios, entre los empresarios con los trabajadores y entre éstos
con los formuladores de politicas. Dicha dinamica e interaccion triangular tampoco ha sido
sustentada por un marco institucional que delimitara las normas del juego y que redujera
las incertidumbres del sistema.

Pareceria que en el ambito ocupacional se ha producido el siguiente escenario: por una
parte, los formuladores de politicas econdmicas se han concentrado en la estabilizacion y
ajuste econoémico, dejando a un lado la promocién de un proceso de transformacion del
sector productivo con miras a la creacion de un sistema industrial competitivo. Tampoco
se ha promovido una distribucién relativamente pareja del acceso a la propiedad y al
capital, conjuntamente con el fortalecimiento de empresas medianas y pequefas, ni se ha
detectado en la politica gubernamental un esfuerzo para incrementar el nivel de
calificacion de la mano de obra del pais. Por otra, no se han podido contrarrestar las
consecuencias negativas de corto plazo de la estabilizacion y ajuste, especialmente con
respecto a empleo e ingresos. Finalmente, el gobierno no ha promocionado ante los
agentes sociales un proceso de concientizacion en relacion a la nueva l6gica industrial y
de competitividad auténtica. El impacto en el ambito economico no se tradujo en la
creacion de nuevas fuentes de empleo adecuadas y, por lo tanto, la competitividad del
pais se ha debilitado.

Por su parte, en el sector econdmico la comunidad empresarial no ha respondido
eficientemente o se ha visto limitada por varias iniciativas gubernamentales. Sin embargo,
tampoco ha tomado iniciativas por si sola para fortalecer o redefinir su rol en el sector
productivo.

Consecuentemente, la inapropiada politica gubernamental y la inadecuada participacion
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del sector privado han afectado las condiciones laborales y de hecho a varios actores
sociales. La falta de fuentes de empleo ha producido la caida de ingresos en varios
sectores sociales del pais, lo cual ha incitado a una movilizacion de mano de obra a
sectores menos productivos y de actores (i.e., mujeres y jovenes) que tradicionalmente no
eran parte del esquema. El deterioro de los ingresos ha tenido un impacto negativo en
relacion al poder adquisitivo de la poblacion y, por ende, a la calidad de vida. Esto ha
generado descontento y desconfianza social ante el gobierno y sus politicas, lo cual ha
debilitado el establecimiento, desarrollo y evolucion de un marco institucional.

Este escenario ilustra claramente la ausencia de una relacion sinérgica y sistémica de y
entre los actores del nicleo enddgeno, generadora del desarrollo de una capacidad, i.e.,
gubernamental, econdmica y social, y, a su vez, se vincularia con la sustentabilidad
institucional, la cual nutre y viabiliza el proceso sinérgico y sistémico.

La sustentabilidad institucional y la transformacion productiva son, en efecto, procesos
vinculados, productos a su vez de una dinamica enddgena donde los principales actores
gubernamentales, economicos y sociales juegan un papel importante tanto en la
racionalizacion de sus comportamientos como en el establecimiento y la construccion de
un marco institucional adecuado. Todo esto obviamente esta vinculado a la capacidad de
cada uno de los actores de ejecucion de proyectos, de innovacion, de visualizacion de
soluciones y de coordinacion y consenso. De otra manera, no se podria articular un nuevo
sistema productivo que permita al pais una insercion efectiva en al &mbito internacional y,
por qué no, su sobrevivencia.
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Vi

LA DINAMICA SOCIAL DEL AJUSTE:
SECTORES, POLITICAS Y ACTORES

1. Los limites societales y sociales del ajuste

La NPE puso en evidencia los limites y las grandes dificultades tanto de una politica
social prebendalista -crecientemente ineficaz, encargada de satisfacer las necesidades
sociales de la poblacion a cambio de legitimidad politica mediante un complejo sistema
clientelar y burocratico-, como también de un sistema de actores sociales con
orientaciones estatistas, con fuertes rasgos monistas e imbuidos de una légica antagénica
de tipo "amigo-enemigo”. Tales limites hacian parte de un ciclo histérico de larga duracion
del Estado patrimonialista-corporativo iniciado en la post guerra del Chaco.

Asimismo, esta politica evidencio fuertes tendencias hacia la bifurcacion entre los social y
lo econdmico en una década de crisis en la cual, como se ha podido apreciar a lo largo
del texto, se privilegio la estabilidad econémica y una gobernabilidad democréatica minima
sobre la integracion social. En términos sociales, el resultado fue un costo social muy alto
para los sectores de bajos ingresos, principalmente los campesinos, trabajadores por
cuenta propia y los obreros en general (mineros, fabriles y de la construccion).

Como se analizara a lo largo de este capitulo, si bien las politicas sociales tendian a
mantener rasgos patrimonialistas, en lo fundamental se fo-calizaron hacia los sectores
sociales mas pobres y, muy especialmente durante los primeros afios del ajuste, hacia los
mineros relocalizados. Tales politicas no resolvieron problemas de integracion social, tan
s6lo paliaron necesidades de trabajo y consumo de los grupos mas indigentes y
explosivos de la sociedad nacional. Consiguientemente, fueron politicas sociales
funcionales a una gobernabilidad minima que garantizo la estabilidad de la economia y de
la propia transicion democratica*.

Sin embargo, como se tratara de analizar més adelante, tales politicas no son sostenibles
y tienen limites duros en el tiempo. El caracter coyuntural de las mismas, su dependencia
estructural de la cooperacion internacional, su impugnacion creciente por parte de fuerzas
sociales, vinculadas a la COB vy, sobre todo, la ausencia de resultados en términos de
integracion social permiten hipotetizar que tales politicas tienden a ser disfuncionales y
contradictorias respecto de las necesidades de integracion y equidad social correlativas a
procesos de transformaciones productivas sustentadas en competitividades auténticas y
democracias autogoberna-bles. Esto quiere decir, tributarias de una légica sistémica
propia de un desarrollo moderno que sea sostenible en el tiempo, de un desarrollo con
posibilidades de producir una vinculacion fecunda entre lo social y lo econémico.

En lo que sigue se analizara la evolucion del denominado sector social y las diferentes
politicas sociales aplicadas; finalmente, se intentara realizar un balance en términos de
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integracion social y gobernabilidad, poniendo especial énfasis en la dinAmica de los
actores sociales, principalmente sindicales.

2. El panorama social de Bolivia

La informacion recogida llega hasta 1992 (en algun caso hasta 1993), y permite hacer
algunas observaciones en lo que respecta tanto a la politica social como a los resultados
de dichas politicas. Por un lado, el impacto global de la politica social de los ultimos doce
afos ha mostrado resultados positivos en ciertos aspectos y negativos en otros, aunque
los datos disponibles muestran, en general, una tendencia regresiva y de mayor inequidad
social. Por otro lado, desde 1985 la politica social estuvo sustentada por dos estrategias
distintas, que se analizardn con mayor profundidad més adelante.

Los Cuadros que siguen muestran algunas tendencias generales en el sector social
registradas en los ultimos doce afios.

Los indicadores globales indican, como se observa en el Cuadro 1, que entre 1980 y 1992
tanto el PIB por habitante como el ingreso por habitante tuvieron una tendencia
decreciente, aunque para 1992 se registra un pequefio crecimiento del producto interno
bruto por habitantel.

Entre 1976 y 1992 la proporcion de hogares urbanos en situacion de pobreza disminuyo
en forma paulatina de 85% a 72%. En el area rural, en cambio, la incidencia de pobreza
durante el periodo 1976-1992 permanecié estancada ya que apenas se redujo de 98% a
94%?2. A esto debe afiadirse que, aunque en general la pobreza en Bolivia se redujo, para
1992 sus niveles seguian siendo relativamente elevados, especialmente en el area rural.
Esto se hace mas evidente si se compara a Bolivia con el resto de Latinoamérica. Por
ejemplo, en 1992 la pobreza urbana en Bolivia era la segunda mas alta de América Latina
y el porcentaje de hogares indigentes era el tercero mas alto. De igual manera, el
porcentaje de la poblacion urbana ocupada en sectores de baja productividad era, para
1992, el mas alto en la region3.

De acuerdo a lo que se puede observar en los Cuadros 2 y 3, en lo que respecta a la
pobreza, se puede indicar que hasta 1992 se logr6 una relativa disminucion del indice de
pobreza medido a través de indicadores de necesidades basicas insatisfechas (NBI).
Segun un ultimo estudio realizado por la CEPAL, la intensidad de la pobreza en Bolivia se
redujo significativamente entre 1990-1992: de 24.1% a 19.7%*.

El Cuadro 4 muestra algunas estadisticas basicas del sector social en Bolivia,
comparadas con el resto de Latinoamérica. Con excepcion del desempleo abierto, los
indicadores sociales bolivianos estan por debajo del promedio latinoamericano. Los
Informes de Desarrollo Humano de Naciones Unidas, por ejemplo, muestran que desde
1990 el indice de desarrollo humano de Bolivia, construido por el ingreso, la esperanza de
vida, la tasa de alfabetismo y los afios de escolaridad, ha ido mejorando paulatinamente.
Sin embargo, los mismos Informes muestran que el desarrollo social de Bolivia en los
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primeros afios de la década de los afios 90 es muy proximo al de paises africanos. De
acuerdo al ultimo de estos Informes, Bolivia esta clasificada en la posicion 113 entre 173
paises. S6lo Honduras y Haiti se encuentran en una posicién mas baja (Canadé ocupa el
primer puesto con el mayor indice de desarrollo humano)4.

Otro aspecto importante es el de la inversion y el gasto social. Como se puede observar
en el Grafico 2, la inversion en los sectores sociales significé alrededor del 19% de la
inversion total para el periodo 1987-1989. Este porcentaje tiende a disminuir después de
1991, especialmente en educacion, saneamiento béasico y urbanismo y vivienda. En el
mismo Gréfico se observa que la participacion de la inversion publica en el sector social
es una de las més bajas del total.

Por otro lado, la evolucién del gasto sectorial real per capita tiende a reducirse en el
periodo 1980-1993 (ver Grafico 3). Asimismo, en el Cuadro 5 se observa que tanto el
gasto social con relacion al PIB como el gasto social real per capita y el gasto social como
porcentaje del gasto publico muestran también una tendencia decreciente. De igual
manera, se puede mencionar que la ejecucion presupuestaria del gasto social ha sido
siempre menor a la prevista. Como se puede apreciar en el Cuadro 6, en el periodo
1987-1992 sdlo el 70% del presupuesto programado para inversiones sociales sectoriales
fue ejecutado.

Existe una subordinacién permanente de los gastos del area social ante los gastos
publicos que cubren los gastos gubernamentales de administracion y los destinados a la
defensa nacional. Por ejemplo, en 1994 se incremento el gasto social en un 15%, pero los
gastos gubernamentales administrativos y de defensa nacional se incrementaron en un
35%05.

Por otra parte, es también importante resaltar el fuerte componente de financiamiento
externo en la inversion social, que en 1993 significaba el 53% del total. Esto muestra la
debilidad del Estado y su fuerte dependencia de los recursos provenientes de la
cooperacion internacional6.

Si se compara con otros paises de la region, durante el periodo 1980-1993 no se
observan en Bolivia signos de recuperacion del gasto social. En un grupo de 12 paises
latinoamericanos, la CEPAL clasifica a Bolivia como uno de los que presenta niveles mas
bajos de gasto social.

3. Estrategias sociales

En la aplicacion de la politica social hubo una clara division entre dos estrategias
principales. En la primera, que llegé hasta 1989, lo social gir6 fundamentalmente
alrededor de la accion del Fondo Social de Emergencia (FSE); en la segunda, se intentd
formular explicita y globalmente una politica social, primero con el Decreto Supremo
22407 y posteriormente con la Estrategia Social Boliviana (ESB). Paralelamente, el
desenvolvimiento de los sectores salud y educacion siguié un curso de alguna manera
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vinculado al FSE (que luego se llamé Fondo de Inversion Social, FIS) y a la ESB, pero
con caracteristicas especiales que seran objeto de un analisis posterior.

3.1 El Fondo Social de Emergencia (FSE)

Una de las iniciativas més importantes tomadas durante el periodo gubernamental de Paz
Estenssoro fue la creacion del Fondo de Social de Emergencia (FSE). El FSE fue creado
para responder al efecto negativo que generd inicialmente la NPE sobre el empleo y para
mitigar su impacto social. Estos objetivos y las acciones a que dieron lugar llevaban
im-plicitamente orientaciones de politicas y es posible sefalar algunas de sus
caracteristicas. La politica social que sustentaba la accion del FSE estaba desvinculada
de la politica econdmica, si bien su objetivo principal era paliar los efectos de la crisis y del
proceso de ajuste estructural, en especial en la etapa de estabilizacion. Es decir, que se
presentaba como subordinada y en funcion de la politica de ajuste econdémico.

Era, adem4s, esencialmente coyuntural, compensatoria y focalizada, con énfasis en el
corto plazo. Por parte del gobierno habia conciencia de la deuda social acumulada a lo
largo de los afios de la crisis y acentuada para algunos sectores por efectos de la propia
politica de estabilizacion. Se percibia la urgencia de solucionar estos problemas que
podian llevar a situaciones de ingobernabilidad y conflicto social.

Con un préstamo de US$ 4.000.000 del Banco Mundial (BM) y la participacion y apoyo de
otras entidades de cooperacion técnica, el FSE dio inicio a sus actividades en 1987 con el
propdsito de generar empleo temporario de pequefia escala a través de la ejecucion de
proyectos de infraestructura en el area social y econémica (reparacion y construccion de
escuelas y postas sanitarias, pavimentacion y mantenimiento de calles en zonas urbanas,
provision de agua y alcantarillado, viviendas, etc.)7.

Esta politica era parte de una politica estatal que contenia un objetivo implicito de control
social, orientando las acciones del gobierno por dos vias: la compensacion, a través de un
intento de satisfacer necesidades basicas, y, paralelamente, la desarticulacion de la
representacion sindical de la COB, que estaba ya de por si debilitada y cuestionada
después del periodo de gobierno de la UDP. Aqui se hace visible el esfuerzo por coordinar
los ciclos econémico y politico en el mediano plazo.

Para 1989, el FSE habia producido algunos resultados positivos. Mas de 1.000 proyectos
habian sido aprobados, mas de 150 estaban en ejecucion y alrededor de 230 habian sido
terminados8. El proceso de imple-mentacion, por su parte, habia otorgado un cierto poder
de decisibn a va-rias comunidades, logrando un incremento en los niveles de
participacion. Sin embargo, un gran numero de necesitados no llegé a acceder al FSE
debido principalmente a que la capacidad de llegada se veia obs-taculizada por la propia
estructura institucional que tenia una presencia débil en zonas muy pobres y alejadas,
especialmente rurales.
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Esto no significa que no se pusiera un énfasis especial en atender las necesidades de los
mas pobres. La politica sustentada por el FSE no era universalista. La contraccion de la
actividad estatal -efecto de la crisis y componente ideoldgico que sustentaba a la NPE-
plante6 una orientacion hacia los grupos mas desprotegidos que, por su misma condicion
de pobreza y marginacion, eran reconocidos como incapaces de asumir el reto de la
competencia implicita en la economia de mercado, pero también como probables
protagonistas de descontento popular. Ellos se incorporarian a la economia una vez que
ésta se dinamizara y se iniciara el proceso de reactivacion. Es decir, no se veia a estos
grupos como actores que, junto a otros, pudieran llevar adelante el desarrollo del pais;
eran "pobres" y, como tales, categorias estadisticas.

Tampoco los pobres llegaron a ser interlocutores directos del FSE, ya que su presencia
estaba mediada por instituciones. Fue la participacion de estas instituciones, publicas y
privadas, la que posibilitd, en buena medida, la accion del FSE, iniciando, a su vez, una
modalidad nueva de accion interinstitucional conjunta que involucré crecientemente a
diversas instancias de la sociedad civil, sin llegar, sin embargo, a incorporar
significativamente a organizaciones de base. De esta manera, la participacion social que
genero el FSE no fue un objetivo buscado, y si se dio, fue en forma circunstancial. De
todas maneras, el hecho de que el Fondo llegara a todas las regiones del pais y a zonas
alejadas significo llevar hasta ellas la presencia del Estado e incorporar elementos de
participacion simbdlica que son importantes en un pais desarticulado como Bolivia9.

Las acciones del FSE tampoco tomaron en cuenta la produccion, que era vista como
responsabilidad de otros actores. Si hubo algunos intentos de incidir en ella, ellos fueron
prontamente dejados de lado. Se consideraba que estos proyectos eran mas complejos y
exigian tiempos mas largos, incompatibles con la emergencia. De esta manera se reforzo
la importancia dada a las obras de infraestructura.

El componente mas estrictamente "social" aparecid6 con los llamados proyectos
asistenciales, que eran en general pequefios, aunque en algunos casos, como el de
desayuno escolar, lograron coberturas relativamente amplias. Estos proyectos no se
encuadraban facilmente en la l6gica del FSE; eran mas dificiles de homogeneizar, ya que
requerian ser ajustados a necesidades y caracteristicas especificas de la poblacion a la
gue iban dirigidos. Esto requeria, ademas, de personal especializado en sociologia,
antropologia, educacion, etc., que no respondia facilmente a los criterios manejados por
administradores e ingenieros. Utilizaban montos mas pequefios que no alcanzaban
facilmente para cubrir los requerimientos minimos de fondos que debia comprometer la
institucion, que en la etapa de "velocidad crucero” llegaba a un millébn de dolares por
semana. Por estas razones es posible decir que sirvieron, sobre todo, para justificar un
enfoque mas "social" reclamado al FSE desde diversos ambitos10.

Si bien no hay una evaluacién profunda del impacto de las obras del FSE, se considera
gue, en general, cumplié con su cometido en el sentido de frenar el crecimiento de la
indigencia, lograr un cierto control social y limitar una explosién de demandas, afianzando
asi la gobernabilidad y el propio proceso de transicion democratica. Resulta paraddjico el
costo politico y social en relacion a la democracia y a la gobernabilidad, puesto que tanto
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la derrota de las dictaduras como la propia transicion hacia la democracia y las politicas
de ajuste implicaron altos costos politicos, sociales y de vidas humanas que recayeron
principalmente en los sectores populares, quienes fueron los principales impulsores de las
politicas de democratizacion y sufrieron los principales costos del ajuste econdémico. Este
fendmeno resalta, desde luego, la crucial importancia de procesos de integracion social
para que los costos no sean una vez mas el retorno a la maldicion de Sisifo.

Como estrategia social, el FSE se insertaba de manera coherente en la l6gica del modelo
implantado con la estabilizacién y el ajuste estructural. Pero su accion fue muy limitada e
insuficiente desde una perspectiva transformadora, en un horizonte de mas largo plazo.

El FSE concentr6 los elementos mas caracteristicos del modelo -pragmatismo y
eficiencia- y caracterizo a la politica social como paliativo de los efectos de la crisis y el
ajuste. Se oriento a la coyuntura y a la emergencia. Su mayor relevancia consistié en su
capacidad de desarrollar una nueva forma institucional encuadrada en conceptos de
administracion moderna y gestion transparente. Sin embargo, este desarrollo se hizo al
margen de la estructura institucional de normatividad y accion sectorial. La participacion
sectorial que tuvo el FSE llegbé a ser muy importante, y aqui es necesario destacar que
muchas de las obras que realiz6 no hubieran sido posibles de no haber existido este
organismo. Y esto en buena medi-da, ademas, porque logré canalizar sumas
significativas de la cooperacion internacional en un proceso de consolidacion institucional
gque proporciond legitimidad y credibilidad al sistema, permitiendo al Estado, ademas, a
acceder a financiamiento para proyectos en areas ajenas a la de la politica social.

3.2. La Estrategia Social Boliviana (ESB)

A partir de 1989, con el ascenso al poder de la coalicion del Acuerdo Patriético (AP), se
puso de manifiesto una mayor preocupacion por la politica social, primero con el Decreto
Supremo 22407 de enero de 1990 y casi dos afios después, de forma mas sistematica y
articulada, con la Estrategia Social Boliviana (ESB).

La ESB planteaba la necesidad de implantar un enfoque que permitiera articular la politica
economica con la social, orientar acciones multisectoriales de salud, educacion, nutricion
y saneamiento basico, y llevar adelante acciones coordinadas y focalizadas que
permitieran hacer mas eficiente el uso de los recursos disponibles. La ESB recogia los
elementos mas caracteristicos de las politicas sociales que acomparnaron a los procesos
de ajuste en la region, y que fueron: una articulacion abstracta entre el campo de lo
economico y lo social; la focalizacién de la accion en grupos definidos como pobres; el
énfasis en politicas sociales de tipo compensatorio; la importancia otorgada a la eficiencia
y al desarrollo institucional, y el reconocimiento de la debilidad del Estado para atender
esta problematica, involucrando en esta tarea a la esfera privadall.

De esta manera, en esta etapa se intentd no sélo plantear una estrategia que organizara
el sentido de la politica social en el contexto del desarrollo del pais; también se realizaron
esfuerzos para fortalecer institu-cionalmente el sistema, sobre todo a partir de
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mecanismos de coor-dinacion y asesoramiento a nivel global (i.e, el Consejo Nacional de
Politica Social -CONAPSO-, el Consejo Técnico de Politica Social -CONTESPO-, y la
Unidad de Analisis de Politica Social -UDAPSO-), asi como con una vinculacibn mas
efectiva entre el FIS y los Ministerios sectoriales respectivos. Sin embargo, en la practica,
este marco institucional se quedo6 en el plano normativo y tampoco fue posible lograr
coordinacion entre el FIS y los respectivos Ministerios.

La presencia de una tecnocracia estatal se reforzo durante este periodo, abriendo su
presencia en las regiones, iniciando, y de alguna manera apoyando, procesos
descentralizadores, sobre todo en el sector salud. Ello implicé el inicio de procesos de
fortalecimiento institucional, de vinculacion con ONG's y de intentos de vinculacién de
instancias sectoriales y multisectoriales a nivel local y departamental, donde se empezé a
hacer méas importante el rol articulador de las Alcaldias, Prefecturas y Corporaciones de
Desarrollo.

Conviene aqui hacer una referencia especial a las politicas sectoriales de educacion y
salud. Con respecto a la politica educativa, debe decirse que ésta habia empezado ya
con anterioridad a 1989 a introducir entre sus principios algunos conceptos nuevos como
el de "comunidad educativa" y el de "descentralizacion”, orientados a lograr una mejor
adecuacion de la educacion al contexto regional y un uso mas eficiente de los recursos
existentes. Pero ellos no tuvieron casi ninguna influencia en el curso que ha seguido la
educacion en el pais, que contintia desenvolviéndose bajo el signo de una inercia con la
cual apenas sobrevive. Si bien la cobertura del sistema educativo a nivel basico se
expandié durante el periodo de analisis, el sector educacional muestra una debilidad
institucional, insertada en una pesada y abultada burocracia, y una incapacidad de
transformacion que no permiten mejorar los servicios y sacar al sector de la profunda
crisis en que se encuentra. A ello se agrega la escasez de recursos: el presupuesto
asignado al sector en el periodo 1990-1994 so6lo alcanzaba, en promedio, al 4% anual del
presupuesto total. En 1993 se propuso un proyecto de reforma educativa, cuya
implementacion ya esta en curso.

Un permanente factor de conflicto en este sector son los sindicatos de maestros.
Constituyen grupos interesados en mantener su posicion, que si bien hasta el momento
no les ha asegurado condiciones razonables de ingreso y de desarrollo profesional, les
permite, por lo menos, en un contexto de carencias generalizadas, contar con una cierta
estabilidad laboral. El sindicato del magisterio tiene una importante capacidad
movilizadora que le permite exigir -a través de la presion y la amenaza de suspender las
actividades escolares- incrementos salariales ante los cuales el gobierno finalmente ha
debido ceder; por otra parte, se ha mani-festado contra la descentralizacién que, de
hacerse efectiva, debilitaria y fragmentaria su fuerza sindical.

Las condiciones de salud, asi como las de educacion, se encuentran entre las mas
rezagadas en el continente. Los recortes presupuestarios, producto de la crisis, no solo
disminuyeron la calidad y cobertura de los servicios publicos, sino que dieron lugar a la
introduccion de cobros en hospitales y centros médicos, paralelamente a la ampliacién de
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servicios privados y un resurgimiento de la importancia de la medicina tradicional. La
cobertura y calidad de los servicios no tuvo una mejora significativa.

En el sector salud se han formulado, en 1989 y 1991, respectivamente, el Plan Nacional
de Supervivencia y Desarrollo Infantil y Salud Materna y el Proyecto de Fortalecimiento
Institucional y Desarrollo de Servicios, que priorizan la atencion primaria, especialmente
de la madre y el nifio, y el fortalecimiento de la base institucional. Estas politicas de salud
planteaban una perspectiva de proyeccion en el mediano y largo plazos y una
institucionalidad que permitiria una gestion mas eficiente, el mejoramiento de los recursos
humanos y el establecimiento de una red de infraestructura y servicios que reforzaria el
nivel local y acompafiaria los procesos de descentralizacion.

4. Balance de consecuencias

La politica social posterior a 1985 partio del reconocimiento del deterioro de las
condiciones de vida a que habian dado lugar la crisis y el impacto de la estabilizacion y
ajuste estructural. Ello se tradujo en una preocu-pacion por la pobreza y por una "deuda
social' que, de no atenderse, podria provocar conflictos que pusieran en peligro el
programa de recuperacion econdmica. La politica social, por lo tanto, se plante6 como
subordinada a la politica econémica.

La pobreza, no fue percibida como resultado de las caracteristicas estructurales del
desarrollo del pais, sino mas bien como una situacion de carencias, a la que contribuyo la
crisis en forma aguda y que, por las urgencias que planteaba, era necesario enfrentar con
politicas de emergencia, esencialmente compensatorias y asistenciales. Ellas se
expresaban en acciones concretas y puntuales en los ambitos de salud, educacion y
obras de infraestructura urbana y rural, que se consideraba eran las que mayor incidencia
tenian sobre el bienestar social y sobre la posibilidad de generar empleos temporales, de
muy bajo ingreso, pero que de alguna manera aliviaban el ingreso familiar.

Estas politicas no fueron aplicadas ni como parte de un proceso de cambio y
transformacion de grupos reales, ni como parte de una estrategia de transformacion de la
sociedad. Se trato de acciones atomizadas y dispersas que, desde el punto de vista de la
gestion de la politica, cobraban sentido en tanto montos de ejecucion. Estas nuevas
politicas correspondian también a un Estado que se estaba transformando, y que se
hallaba enormemente restringido en su capacidad de gasto, pero que ademas se veia
forzado a plantearse a si mismo un nuevo rol y a racionalizar su gestién con un concepto
de eficiencia afin a un concepto de gestion empresarial. De aqui la focalizacion de la
politica social hacia los grupos méas pobres, dejando de lado a los sectores con ingresos
medios, como maestros y otros segmentos de la burocracia estatal.

Es decir que se conceptualizaba a la pobreza como un problema de falta de eficiencia y
eficacia en el gasto y la inversion social, introduciéndose la idea de que dada la escasez
de recursos, lo importante era como se los utilizaba y la capacidad que se generaria para
llegar hasta los mas necesitados. Esta perspectiva fue parte del nuevo proceso, iniciado
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con la estabilizacién y el ajuste estructural, de racionalizacién y modernizacion estatal que
significaba, en este campo, un traslado de categorias geren-ciales a la administracion de
la politica social.

Se trataba, entonces, de lograr un uso mas eficiente de recursos escasos. Esto
conllevaba un nuevo concepto de inversion, pero sobre todo expresaba la necesidad de
construir y fortalecer instituciones con una fuerte capacidad operativa, capaces de
disminuir costos y de generar, a partir del Estado, mecanismos eficientes desde el punto
de vista redistributivo que hicieran que la prestacion de servicios basicos alcanzara a los
grupos mas pobres. El fortalecimiento institucional en el campo social se asociaba asi al
principio de "buen gobierno”, el cual debia ser capaz de asegurar la gobernabilidad. En el
caso de Bolivia, el FSE fue la institucion que mejor expreso estas orientaciones.

Se restringieron asi las politicas universalistas y solo los mas pobres pasaron a ser
destinatarios de la politica social; la responsabilidad de provision de servicios para los
otros sectores se deleg6 al mercado. A lo largo de este proceso el Estado demostro, sin
embargo, una capacidad limitada para crear redes de articulacion institucional y para
establecer un principio de "sentido comun" o de "sentido compartido” que organizara la
actividad estatal y la relacion del Estado con la sociedad.

Por una parte, el FSE, el FIS, el Fondo de Desarrollo Campesino (FDC) y el Fondo
Nacional de Desarrollo Regional (FNDR) no llegaron a articularse organicamente a los
Ministerios sectoriales, ni entre si, si bien sus ambitos de accién eran complementarios
(sectores sociales, desarrollo campesino, desarrollo regional). Se establecié un divorcio
entre los Ministerios encargados de formular la politica -que tenian fuertes restricciones
en su capacidad de implementarla por la carencia de todo tipo de recursos: financieros,
institucionales y humanos- y los diferentes Fondos, que eran los que poseian la
capacidad institucional y los recursos, provenientes en su mayor parte de la Cooperacion
Internacional. Los Fondos eran los que de hecho, a través de sus acciones, hacian la
politica.

Predominé asi una racionalidad pragmatica y de corto plazo, de cons-truccion de una
institucionalidad segmentada y de una capacidad operativa muy estrechamente vinculada
y dependiente de aportes y orientaciones externas. Se puede decir que, en general, las
politicas de emergencia no fortalecieron la trama institucional del Estado como un todo, ya
gue los Fondos se constituyeron en islas portadoras de una logica que no lograba
articularse y complementarse con el resto del aparato estatal.

Por otra parte, fue esa pobreza del Estado, que en muchos casos también significd
ausencia, la que llevo a que la Cooperacion Internacional cubriera los vacios, con formas
de apoyo directo o a través de las ONG's, y con montos que eran importantes. En 1993,
por ejemplo, el 96% de los recursos de origen interno asignados al sector social cubrian
gastos administrativos y de pago al personall2. En ese mismo afo, el 60% de los montos
ejecutados por el Estado en el sector social provenian de fuentes internacionales13. Ese
alto componente de recursos provenientes del exterior es evidentemente un factor que
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incide a nivel de la politica, de la organizacion de las instituciones y de las formas de
intermediacion, porque en definitiva esa pobreza de recursos del Estado se expresa en
muchos aspectos: debilidad institucional, poca capacidad operativa y de ejecucion,
objetivos difusos, etc.

Mas que la demanda articulada de la propia poblacion, fueron los canales de la
Cooperacion Internacional vinculados a instancias técnicas estatales los que influyeron
sobre el Estado para abrir cauces a esa cierta relevancia cobrada por la politica social en
el &mbito de las politicas publicas en el periodo de andlisis. Esto se ha expresado
inclusive en forma de un condicionamiento para que recursos adicionales destinados al
area econdmica se acompafiaran de programas sociales.

Como se vio anteriormente, los montos destinados al area social, comparados con los del
area econdmica siguen siendo sustancialmente mas bajos. Pero es cierto también que
ellos se han venido incrementando en los ultimos afios, de manera que en 1993 Bolivia
era, segun datos de Naciones Unidas, uno de los paises de la region que tenia una de las
proporciones mas altas de cooperacion oficial para el desarrollo por habitante14.

Por lo tanto, la racionalidad del Estado ha estado vinculada de manera importante a vias
de condicionamiento y orientacion que le son ajenas y que articulan las relaciones de
intermediacion, involucrando a esas agencias con instancias estatales y no
gubernamentales. Por un lado, esto ha dado como resultado una visién fragmentada y
eficientista de los problemas sociales del pais. La cooperacion externa tiene ciertos
objetivos, propios de cada agencia, que el Estado, falto de una estrategia y de prioridades
claras, incorpora a su politica, conformando un todo inconexo y desarticulado. La visién
es de corto plazo para atender aspectos puntuales, portadores de una eficiencia técnica
gue justifique la accién ante los donantes. Cabe preguntarse aqui, entonces, ¢hasta
donde las politicas pasan por el Estado?

Por su parte, frente a la debilidad del Estado proliferan ONG's como &ambitos
heterogéneos con diferentes niveles de calidad pero también con acciones que atienden a
l6gicas diversas. Se constituye, asi, un sistema de intermediacién que refuerza la
presencia de una tecno-burocracia, gubernamental y no gubernamental, que gira en torno
al tema de la pobreza, con lealtades diferenciales segun su insercion institucional que
contribuyen a fragmentar el sistema de decision estatal.

Es cierto que en algunos ambitos del Estado, de la Cooperacion Internacional y de
agencias privadas hay conciencia de estos problemas y que se han iniciado esfuerzos por
superarlos. Es el caso de intentos de coordinacion como CONAPSO, establecido en el
Ministerio de Planeamiento a partir de 1991, de la formacion de redes de ONG's, de
grupos como los "light minded” de la cooperacion bilateral europea, o el esfuerzo de
programacion de la cooperacion técnica emprendido por Naciones Unidas. Pero es cierto
también, como lo ha demostrado el ultimo informe preliminar de la evaluacion de medio
término del programa de cooperacion técnica a Bolivia realizado por el PNUD, que es aln
largo el camino por recorrerl5. Son todavia débiles las bases sobre las cuales construir
un intercambio mejor articulado en torno a prioridades nacionales entre agencias y
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Estado. Se requiere de una vision mas integrada y de largo plazo, capaz, paralelamente,
de abrir y construir espacios de interaccidbn mas eficaces con aquéllos que deberian ser
los verdaderos destinatarios de la politica social.

El enfoque de la politica social, centrado fundamentalmente en la emergencia, fue
modificandose progresivamente, y fue el tema de la pobreza el que empez06 a estructurar,
a partir de 1990, una perspectiva mas amplia que planteaba la necesidad de incorporar a
estas politicas aspectos participativos y de complementacion intersectorial. Ya en la ESB
de principios de 1992 se insistia en un concepto de inversion social que reemplazara al de
gasto. Se introdujo el término de "capital humano", con las connotaciones que ello implica
en cuanto a que los recursos dedicados a servicios basicos como salud y educacion
contribuyan a formar un capital que se incorpore como elemento productivo al proceso de
desarrollo de la economia. Esta vision suponia, por un lado, articular la politica social al
proceso econdmico, si bien todavia con un enfoque que enfatizaba excesivamente este
ultimo componente; por otro, recuperar para la politica social una perspectiva de largo
plazo. Estos aportes, sin embargo, como la mayoria de este tipo de formulaciones,
guedaron reducidos al nivel de la intencionalidad politica y del discurso mas que
traducidos efectivamente en procesos de incidencia operativa. Fue asi, por ejemplo, que
el presupuesto del afio de formulacion de la ESB consignd montos para el sector social
inferiores a los del afio anterior.

Hubo, sin embargo, una cierta evolucion en los Fondos, tal vez producto de este tipo de
reflexiones. Sus intervenciones continuaron siendo focalizadas en el marco de las
urgencias sefaladas por los mapas de pobreza, pero introdujeron la preocupacion por
asegurar la sostenibilidad y la participacion de la comunidad y por lograr una cierta
integracion entre acciones sectoriales.

Desde el lado de los sectores, en educacion se empez6 a plantear una vision mas de
largo plazo con el inicio del proyecto de reforma educativa. Los recursos asignados al
sector, sin embargo, no condecian con la importancia que la ESB le daba como elemento
central en la formacion de capital humano para el desarrollo.

Salud es el sector que mayor asignacion de recursos ha recibido no sélo del presupuesto
nacional sino de la Cooperacion Internacional, en parte, posiblemente, porque las
acciones en salud primaria permiten impactos visibles en el corto plazo y atacan los
niveles mas "blandos” de la politica, lo cual es coherente con la perspectiva de coyuntura
de la politica social en general. Aqui, el esfuerzo institucional permiti6 ampliar la
capacidad de atencion del sector con convenios con las ONG's e intentos para iniciar
procesos de reforma, donde la sociedad y lo local empezaban a cobrar una cierta
presencia.

Es interesante el hecho de que las demandas sociales planteadas a lo largo de este
periodo a partir de diferentes ambitos sindicales y gremiales hayan puesto poco énfasis
en aspectos referidos a servicios como educacion y salud. La mayor prioridad, como
necesidad sentida, la tuvieron el empleo y los ingresos, que fueron cobrando el caracter
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de expresién de una reivindicacion politica con eco en sectores cada vez mas amplios. El
tema de la supervivencia inmediata sigue siendo lo mas importante, y eso pasa por los
ingresos y el empleo.

En sintesis, debido a todo lo anterior, es posible decir que la politica social no ha tenido en
general rasgos progresivos, si bien en términos de emergencia puede haber cumplido un
importante rol, tanto por la efectividad operativa en la coyuntura como por su accién de
legitimacion politica a nivel nacional y de la cooperacion externa. Su enfoque ha estado,
por definicion, restringido a un @mbito en el que "lo social" se expresaba en carencias y en
acceso limitado o nulo de los grupos de pobres a los servicios basicos, cuya cobertura y
eficiencia tampoco ha sido posible ampliar sustancialmente. Por eso es necesario mirar
mas alla, porque las condiciones de vida de la poblacion, en especial aquélla inserta en el
sector informal urbano, pareceria que han dependido més de las implicaciones de la
politica econdmica que de los logros de la politica social.

En este sentido, es importante destacar que la etapa del ajuste ha mostrado la enorme
capacidad de la poblacion pobre para organizar sus procesos de reproduccion y lograr
una articulacion con el mercado. Su presencia politica, en cambio, ha sido reducida, con
poca capacidad reivindicativa y débiles mecanismos de representacion. Sus cauces de
expresion se han dado, mas bien, a través de partidos neopopulistas aparecidos en los
ualtimos afios.

Se hace asi evidente que la rigidez del tipo de desarrollo que se viene gestando no
permite niveles mas amplios de redistribucion, sobre todo cuando se trata no sélo del
ritmo de crecimiento que no logra acelerarse, sino un estilo de desarrollo concentrador y
excluyente que parece mas bien haberse acentuado. El actor estatal se muestra timido
como gestor y orientador de la implementacién de la politica global y el actor empresarial,
no suficientemente fortalecido para llevar adelante el rol que la estabilizacion y el ajuste
estructural le asignan en la transformacion y reac-tivacion del aparato productivo. Por su
parte, la presencia de la COB, primero retraida, se va haciendo cada vez mas evidente
pero con limitaciones por ambas partes, movimiento sindical y Estado, para construir
nuevas bases de interaccion.

¢ Sobre qué bases entonces se ha sustentado la gobernabilidad? Pareceria, desde la
perspectiva de una vision global, que durante los afios posteriores a la implementacion
del PAE la gobernabilidad habria estado asegurada fundamentalmente sobre la base del
valor social que adquirié el proceso de estabilizacién y de control inflacionario, sobre el
control y debilitamiento de la COB -de por si ya cuestionada después del periodo de
gobierno de la UDP- y, en parte, sobre la accidén legitimadora de la politica social
implementada principalmente a través del FSE y fuertemente sustentada por la
Cooperacion Internacional. Pero adicionalmente, y de manera sustantiva, la
gobernabilidad estuvo fundada sobre la capacidad de la propia sociedad de absorber el
desempleo urbano y generar estrategias de vida que permitieran a los sectores pobres
sobrevivir, generando de hecho procesos de alguna manera integradores.
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Por lo tanto, la accién directa del Estado habria permitido a los sectores populares el
acceso a bienes mas simbdlicos que materiales, sobre todo en los primeros afios de
aplicacion del ajuste, ya que el tiempo ha ido deteriorando el valor de una estabilidad que
no logra acompafarse de crecimiento y que muestra limitada capacidad de ampliarse a
procesos de integracion social. Esto, por su parte, puede socavar la base de credibilidad y
legitimidad del régimen vy, por lo tanto, las bases que sustentan la propia gobernabilidad
sistémica. Cabe preguntarse aqui también sobre los limites de esta gobernabilidad
sistémica y sobre sus consecuencias en términos de las posibilidades que plantea para
una profundizacion y fortalecimiento de la democracia.

5. Los actores y la sociedad

En estos doce afios, la sociedad boliviana ha experimentado una serie de cambios,
algunos derivados de las transformaciones del denominado "enclave minero" y su pérdida
de peso como patron organizador de la estructura social boliviana, otros como
consecuencia de procesos de modernizacion y diferenciacion societall6.

A partir de los afios 80, especialmente como resultado de las politicas de estabilizacion,
los actores sociales, sobre todo los obreros, tuvieron que enfrentar los costos sociales de
tales politicas y particularmente los procesos de desindustrializacion e incipiente
reconversion industrial que tales politicas implicaron.

En los primeros afos post ajuste, los sindicatos, y muy especialmente la Central Obrera
Boliviana (COB), tuvieron que enfrentar los efectos de la crisis del estafio, las
consecuencias de politicas maximalistas en los afios de la UDP y un proceso de
fragmentacion y debilitamiento de la propia accion sindical.

En primer lugar, el movimiento minero perdié un peso sustantivo en la dinAmica colectiva
nacional, el movimiento étnico-campesino se fragmentd y las distancias entre las
organizaciones locales y las Confederaciones aumentaron. Asimismo, se constituyeron
nuevos movi-mientos comunitarios en la Amazonia. Sin embargo, un poderoso actor entro
en escena en las zonas de colonizacion: los cocaleros. Asi, la expansion de la frontera
agricola, las migraciones y la demanda de la coca fortalecieron a un nuevo movimiento de
colonos que se movilizan en funcion de la defensa del cultivo de la coca, generando un
nuevo tipo de conflicto frente al Estado y frente a las politicas e intereses de los paises
desarrollados, sobre todo de EE.UU.

Paralelamente se desarrollé6 un movimiento corporativista en los sectores de servicios,
principalmente el magisterio, que haciéndose eco de justas reivindicaciones salariales y
de empleo lograron impugnar, con fuertes movilizaciones, las distintas politicas
sectoriales, fundamentalmente en el campo de la educacion.

El conjunto de estos y otros factores derivados del fortalecimiento del peso social y
politico de los empresarios y del relativo fortalecimiento de los partidos tendieron a
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redefinir la dinAmica de la accién cobista. Se gesté una suerte de dilema entre la
profundizacion de una practica defensiva cada vez mas radicalizada y marginada del
sistema de toma de decisiones y la reconstitucion de una cierta capacidad de negociacion
e incidencia en el sistema politico. Esta capacidad supuso una accion que trascendia una
l6gica reivindicacionista y/o de presion politica y se planteaba metas de innovacion
sindical en funcion de la competitividad y la integracion social. Este dilema permanecio y
tiende a acrecentarse en el tiempo, y en realidad estd4 subordinado a la capacidad del
sistema de actores sociales y politicos de construir auténticos procesos de negociacion
gue superen una légica de desencuentros, incomunicacion y desconfianzas17.

Las dinamicas de innovacion parece que estan cada vez mas vinculadas a la
participacion activa de los sindicatos en los procesos de busqueda de una "competitividad
auténtica" y de una dindmica empresarial expansiva, como también al logro de metas de
integracion social.

De no lograrse este tipo de cambio, posiblemente las decisiones tomadas por actores
externos -como ha venido sucediendo en los ultimos afios- los afectar4 y marginara con
temibles consecuencias en términos de ingobernabilidad y competitividad. En este
sentido, uno de los fundamentos basicos de un enfoque sistémico, como el que se
argumenta en este trabajo, es el fortalecimiento de la participacion activa de los obreros y
otros actores sociales en los procesos de modernizacion de la sociedad nacional.
Posiblemente esto ademas se pueda ver facilitado por la propia cultura moderna que
implica el trabajo industrial y minero, que constituye un importante déficit del resto de los
actores sociales y politicos del pais.

En dinamicas de competitividad empresarial socialmente expansivas, las estructuras
sindicales tienden a hacerse mas complejas en su relacion tanto con los empresarios
como con el Estado y otras fuerzas de la sociedad. Por ejemplo, el sindicalismo boliviano
empieza a reconocer que la gobernabilidad y la integracion social son dos fundamentos
basicos para su negociacion con las fuerzas politicas, pero ello implica también reconocer
el propio desarrollo de una suerte de cultura de la flexibilidad que lleve a asumir una cierta
capacidad de innovacién, adaptacion e informacion constante sobre los procesos de
cambio, en los cuales la politicidad de los sindicatos introduzca un manejo de la
complejidad sin dejar de lado acciones reivindicacionistas ni aquellos valores de
solida-ridad y autonomia propios de su experiencia historica.

Movilizar su fuerza sindical en relacién a los procesos de competitividad e integracion
social les permitiria acceder a los sistemas de conocimiento, informacion y comunicacion
y mejorar sus sistemas de representacion, y quizas desde alli vincular de manera mas
fecunda sus justas demandas de integracion social con los procesos de modernizacion y
democra-tizacion a escala nacional. Asi, la agregacion de demandas, la modernizacién de
sus comportamientos y la politizacién de sus intereses les permitiria mayor efectividad en
Su propia accion sindical.

No obstante, pareceria fundamental recordar que ésto también conlleva un cambio en el
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conjunto de los actores sociales, pues la construccién de la pluralidad democrética
moderna supone un sistema de actores que disputan institucionalmente sus intereses, y
desde alli pueden llegar a acuerdos con sus oponentes en términos de la dinamica
sinérgica y sistémica que se ha venido argumentando a lo largo de todo el texto. Caso
contrario, el desarrollo de un sistema altamente conflictivo y corporativo entre los actores
sindicales y el Estado y otros actores soélo limitara las posibilidades de desarrollo del
conjunto de los actores y, por ende, de la constitucion de una capacidad autocentrada que
viabilice el triAngulo de la gobernabilidad, la competitividad y la integracion social.

En definitiva, parece ser que lo que estd en juego en la sociedad boliviana es la
posibilidad de constituir un nuevo campo de historicidad, en el sentido de lograr una
dinamica nacional en la cual la disputa entre los distintos actores e intereses sea por la
direccion social y cultural de los procesos de gobernabilidad, competitividad e integracion
social. De esta manera, los conflictos, los consensos y los cambios tendran un sentido de
progreso; lo contrario ser4 continuar con la angustia bolivariana a la que hicimos
referencia al iniciar este trabajo.
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