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CIDES: 30 afos de vida institucional

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

A tres décadas de entonces, no es dificil rememorar la importancia funda-
mental de aquel momento, que evoca una profunda conviccién con relacién al
trabajo académico universitario marcado, a su vez, de un gran compromiso con
el destino del pafis, visto desde los ojos de su intelectualidad.

Uno y otro aspecto son decisivos para una nacién que busca comprenderse
a si misma y desplegar sus anhelos en el concierto internacional, sin renunciar
a su especificidad histérica y cultural. Con ese propésito, el trabajo académico
universitario se ubica en la franja mds decisiva de las intermediaciones que ha
producido la sociedad moderna, pues implica una forma de produccién de sentido
que toda sociedad requiere para cohesionarse como comunidad de destino. El
conocimiento académico universitario es, asi, un factor constitutivo de la nacién
para que ésta, sobre la base de sus condiciones particulares, trascienda los obs-
ticulos que impiden su consolidacién, a partir de una relacién suficientemente
consistente entre Estado y sociedad.

De ese legado estd imbuido el trabajo que realiza la comunidad académica del
CIDES. Varios han sido los frutos que hasta ahora se han logrado. El mds impor-
tante, haber trazado una estructura institucional en la que converge una pluralidad
de perspectivas tedricas, imprescindibles para alcanzar una mejor y mas completa
comprensién de la realidad nacional y regional. El trabajo interdisciplinario es un
complemento sustancial que, a partir de las diferentes fuentes explicativas a las
que apela, permite producir una mirada cabal de las interconexiones existentes
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en torno a las problematicas de la realidad. El objeto del desarrollo exige que
ambos componentes —pluralismo e interdisciplina— estén rutinariamente activos
en la reflexion, lo que la instituciéon ha logrado formalizar a través del espiritu
participativo que imprime en sus politicas, en gran medida gracias a la gran dis-
ponibilidad individual y colectiva desplegada en su seno.

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

Dos consideraciones acompanaron este proceso: una, orientada a preservar los
pilares que dieron fundamento al trabajo institucional; la otra, a proyectar su hori-
zonte al calor de los desafios que trae el conocimiento en permanente recreacién
y los que el propio pais se va proponiendo en el curso de sus procesos historicos.
En esa direccidn, el trabajo del CIDES estd basado en un esfuerzo permanente
de actualizacién, lo que significa poner en la palestra los grandes problemas que
acechan a una sociedad en movimiento. Desde esa perspectiva, salta a la vista,
como contribucién sustantiva, la critica a los modelos de desarrollo cuya tunica
finalidad ha sido expandir las finalidades utilitaristas de la modernizacién. En
consecuencia, la institucién trabaja arduamente desde un enfoque comprometido
con la emancipacion, habida cuenta de las bisquedas en las que estin empefiadas
las colectividades, hoy con enorme evidencia simbélica y discursiva.

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

Lograr ese caudal de objetivos muestra lo que es posible hacer cuando la
predisposicién para actuar es superior a las circunstancias. En ese sentido, el tra-
bajo colectivo y la capacidad creadora son un legado que la institucién también
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atesora como parte de las evocaciones comunitarias a las que nos remite la historia
cultural en el pafs.

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

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

En el caso presente, el libro de Alfredo Seoane Flores, Industrializacion tardia
y progreso técnico. Un acercamiento teorico-bistorico al proyecto desarrollista boliviano, es
un estudio fundamental para conocer los avatares del proyecto de industrializa-
ci6n en Bolivia, desde principios el siglo XX hasta el presente. Antecedido por un
importante despliegue tedrico, el libro pone énfasis en la necesidad de convertir al
desarrollo en un propésito deliberado, que combine decisiones politicas, energias
de la sociedad y conocimiento cientifico. Con ese espiritu, se sitGa en uno de los
desafios mas importantes del pais, su industrializacion tardia, condicionada hasta
ahora por restricciones institucionales y ausencia de “ideas-propésito” que im-
pulsen su transformacién. Sin duda, una contribucién central al debate nacional
que con conviccion impulsa el CIDES-UMSA.

Cecilia Salazar
Directora del CIDES-UMSA






Introduccién

En este libro nos proponemos reconsiderar la industrializacién como alternativa
para superar el atraso persistente de la economia boliviana expresado como es-
tancamiento de la productividad, lo que a su vez se relaciona con la precariedad
del empleo y de los ingresos per cépita.

El punto de partida se relaciona con la idea central en la ciencia econémica de
que el desarrollo se logra y consiste en realizar la transformacién productiva que
permita elevar el nivel de la productividad, de manera que se produzca un creci-
miento significativo y sostenido del ingreso per capita, otorgando oportunidades
para el progreso material de la poblacién y para su bienestar social.

Estd comprobado que el dinamismo de la productividad y el crecimiento
econémico estan relacionados positivamente con desempeiios de los ingresos y
de la equidad. Estudios de diferentes realidades demuestran que la relacion entre
el ingreso per cipita y la productividad es estrecha. Asimismo, los avances en la
productividad se relacionan ampliamente con la aplicaciéon del conocimiento
cientifico y tecnoldgico a la produccion, ya sea en su expresion material —como
maquinaria, equipos— o como talento humano, vinculado a la destreza, habilidad
y experiencia para producir conocimiento valorizable o tecnologia.

En ese sentido, la tecnologia que existe como maquinaria, equipos, hardware,
etc. es conocimiento ttil y valorizable que se vende en el mercado y produce un
incremento de valor; en cuanto al talento humano, esas aptitudes se adquieren
por el conocimiento, los estudios y la experiencia, los que elevan la productividad
del trabajo y, también, agregan valor que se realiza en el mercado.

El contacto del aprendizaje cientifico-técnico con las condiciones y nece-
sidades de la produccion es la fuente principal para la orientacién del progreso
tecnoldgico. Es decir, surge con la perspectiva de fortalecer o promover la actividad
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productiva estrechamente relacionada con la creacién de valor y la reproduccién
social. Por ello se sostiene que es la actividad industrial la que incorpora mis di-
namicamente el conocimiento tecnolégico como una necesidad de sobrevivencia
y éxito frente a la competencia en el mercado. Por tanto, es en relacién con el
entramado industrial —de cada pais y de la economia mundial- donde el conoci-
miento innovador se desarrolla y se valoriza.

Siendo el conocimiento til-valorizable el principal insumo para la orga-
nizacién industrial, son las mismas empresas y los centros académicos los que
reciben impulso desde el mercado para crear conocimiento innovador. Asimismo,
desde las instituciones apropiadas, el Estado y el mercado fomentan el desarrollo
cientifico, tecnolégico e industrial, con el fin de acrecentar el valor producido y
obtener beneficios privados y sociales. La complementacién permanente entre
tecnologia concreta (mdquinas y equipos) en relaciéon con la tecnologia blanda
o en potencia (creatividad, habilidad y destreza humana en el trabajo) se realiza
mayoritariamente en la actividad industrial o en la actividad cientifica relacionada
con la produccién industrial.!

De esta manera el acento puesto en la industrializacién tiene un sentido mayor
que el de los indicadores de crecimiento de la produccién industrial. En primer
lugar porque es en la industria donde se produce la valorizacién del conocimiento
y donde se realizan las principales dindmicas de aprendizaje e innovacién tecno-
l6gica. En segundo lugar porque ya es un entendimiento amplio el que relaciona
la industrializacién con la transformacién productiva en general, que consiste en
una dindmica de modernizacién tecnolégica a partir de incrementos en el stock de
capital fisico e incrementos en el stock de conocimiento aplicado a la produccién.
Los efectos de la mencionada transformacién productiva son precisamente los
incrementos sostenibles de la productividad y sus consecuencias ulteriores.

Podemos entender entonces a la industrializacién como bien publico, puesto
que aumenta de manera generalizada la productividad del capital y de la mano de
obra, y la tasa de ocupacién. Los ingresos reales también se incrementan como
consecuencia de la mayor productividad y la mayor ocupacion, lo que genera una
dindmica de crecimiento auto reforzada.

1 En nuestra época, signada por la revolucién tecnolégica, es cuando surgen nuevas ramas
dindmicas de la produccién industrial —en las que el valor agregado por el conocimiento
cientifico aplicado es el mds importante— y se transforman las antiguas o mds tradicionales
industrias —aplicando los avances de la informitica electrénica y otras tecnologias de punta de
uso genérico, es decir, que se usan en las diversas actividades productivas (Rivera, 2010). Estos
cambios han sido liderados por los departamentos de investigacién de las grandes empresas
y universidades, ligadas por proyectos que se financian por empresas, instituciones privadas
o publicas interesadas en los resultados del progreso tecnoldgico. Sin embargo, el motivo
impulsor es una finalidad comercial o para el mercado, que se relaciona con los beneficios,
ingresos y empleos.
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Las experiencias de procesos exitosos de industrializacion tardia, que la lite-
ratura sobre el desarrollo nos permite conocer, son varias. A partir de los trabajos
iniciales de Gerschenkron (1968) se han estudiado sistemdticamente otras reali-
dades de transformacién productiva tardia con resultados evidentes en términos
de crecimiento acelerado y avances en términos de equidad.

En teoria, empezar tarde un proceso de industrializacion tiene sus ventajas
ya que la industrializacién tardia se puede beneficiar de ciencia y tecnologia de-
sarrollada y adquirible de otras economias de desarrollo més temprano. El know
how tecnoldgico, el capital externo y financiamiento internacional pueden com-
plementar los esfuerzos internos. También las experiencias de éxitos y de fracasos
de otras latitudes pueden asimilarse y facilitar el proceso tardio.

Sin embargo, para obtener esos beneficios el prerrequisito es iniciar una
dindmica de industrializacién tardia, consistente inicialmente en superar restric-
ciones pre existentes y emergentes a partir de una disponibilidad socioestatal que
produzca la energia suficiente para llevar adelante los cambios necesarios que
impulsen la institucionalidad conductiva a la transformacién productiva. En ese
sentido el desarrollo y la industrializacién son un reto o un esfuerzo fundamen-
talmente de cardcter nacional.

En ese marco, la propuesta principal para paises con atraso persistente y
voluntad de superacion consiste en asumir una agenda de transformacién de las
estructuras productivas con cierre de las brechas de productividad, incorporacion
dindmica de los procesos de aprendizaje e innovacion tecnoldgica que sustenten
avances en la equidad, para lo que se considera necesaria la articulacién de un
proyecto socio-estatal conductivo.

Un proyecto socio-estatal conductivo serd entonces aquel que permita la
canalizacion de las energias sociales motivadas por las ansias del progreso, que
persigan el objetivo del desarrollo. Convertir al desarrollo en propésito deliberado
socio-estatal requiere que las instituciones asuman una agenda de transformacion
de las estructuras productivas impulsadas por las energias de la sociedad.

Los escollos que debe enfrentar un proyecto socio-estatal que inicie la dind-
mica de industrializacién tardia son, en primer lugar, las rémoras que mantienen a
una sociedad en el atraso persistente. El contexto externo podra ser mds o menos
tavorable y el aprovechamiento de las oportunidades y la superacion de las debi-
lidades y amenazas dependerd de las energias y capacidades que pueda desplegar
una determinada sociedad organizada.

No se pueden generalizar experiencias porque cada sociedad debe encontrar,
si es que lo hace, la conjuncién de procesos histéricos, politicos y econémicos
que le pongan en la senda del cambio y del reto del desarrollo, a través de la in-
dustrializacion (Pipitone, 1997).

Sin embargo, el debate se complejiza al momento de desarrollar plantea-
mientos para que una sociedad determinada, normalmente a través del Estado,
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lleve adelante una politica piblica cuya finalidad sea precisamente el desarrollo
institucional conductivo hacia la transformaciéon productiva y la consecuente
elevacion de la productividad. El supuesto de partida es que se necesita una poli-
tica publica que busque deliberadamente concretar la energia socio-estatal hacia
metas de transformacién productiva o industrializacién. Es decir que el proceso
no es espontineo, requiere esfuerzos deliberados y concatenados entre sociedad
y Estado.

En ese marco, surgen permanentemente debates sobre el acento que se pone
a la importancia relativa de cada uno de estos actores. Algunas visiones asumen la
necesidad de la preeminencia del estado, otras la del mercado o de la combinacion
mds o menos sutil de actores estatales y privados. También el acento es puesto en
las instituciones o en el emprendimiento y la iniciativa privada.

En esa dindmica se deben tomar en cuenta las restricciones que impiden al-
canzar metas que se planteen en la mencionada dindmica socio-estatal conductiva
a la transformacion productiva. Superar esas restricciones y contar, por ejemplo,
con ahorro suficiente para elevar los niveles de inversion e incrementar el capital
fisico y de recursos humanos —que permitan la acumulacién de conocimiento
valorizable, como motor para el incremento de la productividad— deben ser, entre
otras, variables a tomarse en cuenta e incluso asumirlas como los condicionantes y/o
determinantes del proceso que buscara desencadenar la transformacién productiva.

En base a Hirschman (1964) se incorpora la idea de que la voluntad socio-
estatal eficaz y conductiva constituye el factor capaz de superar esas restricciones
u otras y generar procesos auto reforzados de espiral ascendente. Bajo esa guia
encontramos que existen casos en que las restricciones son superables cuando se
produce una conjuncién de energias socio-estatales. Muchas veces, en determi-
nadas coyunturas histdricas, la verdadera restriccion puede estar localizada no en
una insuficiencia de recursos sino en la falta de capacidades institucionales y de
ideas-propésitos para llevar adelante las tareas necesarias para superar y encarar
la transformacién productiva.

Contradiciendo varios planteamientos teéricos del desarrollo que presupo-
nen al Estado como actor racional y dan por descontado que asumira acciones
conductivas hacia la transformacién productiva —caracteristica de la Economia
del Desarrollo inicial-, la Nueva Economia del Desarrollo (NED)? considera

2 Seagrupa como Nueva Economia del Desarrollo (NED) a un conjunto de economistas ocupados
en el tema del desarrollo periférico —entre ellos: Fajnzylber, Bresser, Pérez, Rivera y otros—, que
han recuperado y actualizado la tradicién de la Economia del Desarrollo (ED) ~Rossentien-
rodan, Prebisch, Hirschaman, entre otros— y promueven la necesidad de una transformacién
productiva que incorpore avances en el aprendizaje y la innovacién tecnoldgica, ligados a la
industrializacién y la diversificacién superadora del extractivismo, considerando la necesidad
del desarrollo institucional conductivo y tomando a la revolucién tecnolégica actual como
una “ventana de oportunidad”.
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pertinente el aporte institucionalista al calificar el rol estatal como ambivalente.
North (1993a) y Acemoglu (2009) denominan instituciones ineficientes a aque-
llas que impiden la incorporacién y movilizacion de la sociedad para impulsar el
aprendizaje social y producir el conocimiento 1til. Mencionan que los intereses
de las élites que controlan el poder politico y dominan el Estado impiden los
cambios necesarios precautelando sus intereses basados en derechos de propiedad
especificos y retrégrados. Rivera (2010) sefiala que en los paises con atraso per-
sistente la accion del Estado y de é€lites especificas ha consistido en la generacién
de comportamientos institucionales no conductivos.

En ese sentido se puede ver que los estimulos externos influyen en la ac-
tuacién de individuos y puede ocurrir que sea el mismo Estado el que se con-
vierta en elemento no conductivo o adverso respecto a la sumatoria de energias
sociales que se despliegan para que la iniciativa de los individuos/actores se
conduzca hacia determinado proceso de transformacion. Esto se relaciona de
manera particular con aquellas instituciones —en el sentido amplio del término
planteado por los institucionalistas— que resultan funcionales a élites retrégradas
y por tanto no son conductivas al cambio necesario y mas bien resultan ser un
obsticulo para ello.

Entendemos al desarrollo como el logro de niveles de ingreso y calidad de vida
que muestran las sociedades avanzadas, es decir, aquellas que lograron mediante
la industrializacion situaciones de bienestar que caracterizan a su poblacion. La
industrializacién incide directamente en dicha situacion. Para los paises subde-
sarrollados la agenda de la industrializacion tardia, entendida como la transfor-
macién productiva que lleva hacia la creciente incorporacién del conocimiento
y el saber tecnolégico en la produccion, es parte de los medios para el desarrollo
y la superacién de la pobreza.

En cuanto al bienestar de la poblacién, el empleo es el principal aspecto que
incide en los indicadores de desarrollo humano, con empleo las personas mejoran
sus ingresos asi como las posibilidades de acceder a educacién y servicios sociales,
a mejor alimentacién y salud. Una baja tasa de desocupacion incide directamente
sobre el bienestar y la reproduccién de condiciones de mejoramiento del capital
humano, que es la mds importante fuerza productiva. Es adecuado considerar la
situacion de las personas en relacién con el empleo como la realizacion efectiva
de esa persona en la sociedad a través del mercado. Es a través del trabajo que la
persona tiene una validacion social, el ingreso obtenido como remuneracién de
su trabajo le permite su reproduccién y posicionamiento ciudadano. El problema
fundamental de las economias subdesarrolladas sigue siendo el de la desocupacion,
el empleo de baja productividad y la mala distribucién del ingreso.

Se requiere tener claridad acerca de cudles pueden ser los caminos que lleven
a una dindmica de transformacién productiva con equidad, plasmada en mayo-
res empleos e ingresos, que solo se puede lograr si las politicas adoptadas y las
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transformaciones institucionales tienen impactos microeconémicos, relacionados
a la dindmica de las organizaciones y los emprendimientos.

Desde Adam Smith, la literatura especializada demuestra que es plausible con-
siderar al desarrollo industrial como factor que impulsa la productividad y genera
un circulo ascendente de productividad-empleo-ingresos que se auto refuerza.
Asimismo, existe evidencia fuerte de que en experiencias de industrializacion
tardia las actividades de aprendizaje tecnolégico y de innovacién provienen en
gran medida de la actividad industrial manufacturera.

Por lo tanto, el proyecto boliviano de desarrollo consiste en la bisqueda
de: i) diversificacién productiva, ii) industrializacién vy iii) progreso técnico.
Industrializacién que permita superar el atraso persistente que caracteriza a la
sociedad boliviana con indicadores tales como: el ingreso per cdpita mas bajo de
la region, el valor agregado y la productividad estancadas, sin avances reales hace
varias décadas, tasa de formacion neta de capital fijo que no supera el 20% del
PIB, precariedad e informalidad del empleo, entre otros.

En base a lineamientos tedrico-conceptuales planteamos la cuestion del
desarrollo nacional y la existencia de un proyecto boliviano de trasformacién
productiva con industrializacién, tomando como punto de inicio la siguiente
situacion problematica que caracteriza a la realidad actual:

— Grave estancamiento de la productividad (de largo plazo), medida como
producto por trabajador y por habitante, que no logra superar (en términos
reales y con ajuste de p.p.p.) los niveles de hace 60 afios.

- Comportamiento espasmédico del crecimiento, caidas profundas en crisis,
cuyas consecuencias son la destruccién de fuerzas productivas.

—  Niveles de ahorro e inversion bajos respecto al promedio de América Latina e
insuficientes para el crecimiento real per cipita, que considera al crecimiento
demogrifico anual de 2,1%.

—  Paralograr niveles superiores de inversion y crecimiento se requiere —ademads
de incrementar el ahorro nacional y complementarlo con ahorro externo—un
esfuerzo serio para elevar la eficiencia de la inversion, aspecto relacionado
con la institucionalidad, el ambiente empresarial y el aprovechamiento de las
oportunidades del contexto.

—  Con la bonanza que desde 2005 vive el pais, el Ingreso Nacional crecié mis
que el PIB real. En promedio entre 2005 y 2013 el ahorro superé al 25% del
PIB y no implicé inversiones superiores al 17% del PIB, de manera que en
promedio el crecimiento real es similar al promedio de los dltimos afos.

—  El superavit reciente de cuenta corriente, con incrementos de exportaciones
en 5 veces, apoyado por remesas recibidas y condonaciones de deuda externa,
se ha traducido en un incremento paralelo de las importaciones. En términos
de volumen las importaciones han crecido mas que las exportaciones, de
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manera que en relacién con la demanda interna pasaron del 25% en el afio
2000 al 37% en el 2012.

— Laindustria manufacturera nacional se muestra en retroceso frente a las im-
portaciones y, en los mercados externos, han disminuido su nivel promedio
de transformacion, después de alcanzar un buen desempefio entre los afos
1990 y 2005, llegando a representar en ciertos momentos mas del 50% de
las exportaciones totales.

En ese marco surgen las siguientes preguntas:

—  ¢Es correcto considerar a la industrializacién como alternativa para lograr
superar el atraso persistente de la economia boliviana?

—  ¢Coémo se puede explicar que el proceso de transformacién productiva se
hubiera estancado en una coyuntura post neoliberal de bonanza?

—  ¢Por qué se decide desplazar la inversion privada del sector industrial ma-
nufacturero y no se considera como punto de partida la capacidad instalada
existente?

- ¢Qué visién de cambio contiene el discurso industrialista actual del pais, que
determina su ineficacia?

Adicionalmente: ¢existe el proyecto boliviano de industrializacién y progreso
técnico?

Suponemos que una respuesta convencional y seguramente mayoritaria
seria que no existe dicho proyecto, bajo el argumento cierto de que domina el
extractivismo de los abundantes recursos naturales del pais y del trabajo barato,
también abundante.

Sin embargo, la industria nacional existe o mejor dicho sobrevive. Escudri-
far la historia de su desenvolvimiento y las circunstancias que se han presentado
en el pasado y las que afronta en el periodo reciente aporta luces respecto a la
consistencia de los planteamientos estratégicos sobre el desarrollo (planes de
desarrollo) que en diferentes periodos se han producido en el pais. En todos ellos
estuvo presente el ideario de la industrializacién, lo mismo que en el més reciente
“Plan Nacional de Desarrollo para Vivir Bien” (2006).

La evolucién del pensamiento boliviano acerca de la industrializacion, en
paralelo al avance o retroceso de la industria a lo largo de la historia, ofrece luces
para nuestro analisis. Los aportes mas destacados en cuanto a las ideas y el debate
provinieron de documentos del sector industrial agremiado en la Cdmara Nacio-
nal de Industrias (CNI) y de los Planes de Desarrollo que diferentes gobiernos
elaboraron, cuyo primer antecedente es el Plan Bohan de 1942. Al mismo tiempo,
ambos actores, asumiendo roles desde el Estado y el mercado, o como iniciativa
privada y como politica publica fueron construyendo realidades concretas.



26 INDUSTRIALIZACION TARDIA Y PROGRESO TECNICO

Encontramos en la historia econémica del pais avances y retrocesos. Ideas
plasmadas en estrategias y planes de desarrollo que persiguiendo mds o menos
eficazmente la diversificacion y la industrializacién apuntaban a lograr incremen-
tos en la productividad con efectos en los niveles de ingreso. Ademas de analizar
dichas ideas, realizamos seguimiento a los resultados, utilizando la informacién
disponible acerca del crecimiento econémico nacional y del sector industrial
manufacturero.

Constatamos que ni los planteamientos ni los resultados alcanzados fueron
6ptimos. Sin embargo, el planteamiento inscrito inicialmente en el Plan Bohan de
1942 de diversificacion productiva y geografica de la economia boliviana, seguido
mds o menos sistematicamente por diversos gobiernos nacionales —cuyo resultado
patente es la diversificacion geografica y econémica del oriente boliviano— muestra
la continuidad y consistencia entre la conceptualizacion y la praxis de las politicas
de desarrollo nacional.

El Estado boliviano, en sucesivos gobiernos, ha sido mucho menos que un
agente conducente de la transformacién productiva. El desarrollo de instituciones
conductivas hacia la transformacién productiva se ha visto frenado por una matriz
predominante de pricticas rentistas y extractivistas. Salvo coyunturas cortas y es-
peciales, con actores privados o externos que coadyuvaron a los agentes internos,
la agenda de transformacién productiva en Bolivia no recibi6 la atencién adecuada.

Sobre los inicios del desarrollo industrial boliviano se puede decir que la
bonanza del estafio entre 1900 a 1930, que dio origen a las grandes fortunas, no
fue el principal motor de la acumulacién del sector industrial. Fueron agentes
externos que iniciindose como comerciantes y migrando al pais con conocimientos
y capitales, fundaron e instalaron las primeras plantas industriales en la década
de 1920. La inversion productiva realizada por capitales privados, muchos de
ellos de origen extranjero, se vio favorecida ciertamente por esa bonanza inicial,
en una circunstancia exégena como la Primera Guerra Mundial y la inmediata
posguerra, que implicaba restricciones para importar.

Por tanto, el surgimiento de la industria no fue un proyecto impulsado por
las élites tradicionales ni por el Estado, fue mis bien el resultado de un esfuerzo
privado no tradicional (compuesto principalmente por migrantes) el que dio
origen a la industria nacional.

La segunda oleada, en cambio, fue producto de la accién de politicas publicas
con el concurso de cooperacion técnica y financiamiento externos; nos referimos
al Plan Bohan (1942), cuyo principal logro fue el proceso acumulativo de diver-
sificacion de la produccion a partir del desarrollo agroindustrial y alimentario, la
vinculacién fisica de las regiones y el fomento de la industria. De forma paulatina
esa diversificacién y la pujanza de la agricultura empresarial y de los recursos
petroleros del oriente crearon el polo de desarrollo mas dindmico del pais. Una
agricultura dindmica que permite el auto abastecimiento de alimentos y genera
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excedentes para la exportacion es una plataforma sélida para el despegue industrial.
El acierto del Plan Bohan fue precisamente iniciar una transformacién del agro que
después de algunas décadas muestra su empuje hacia actividades agro-industriales
e industrial-manufactureras.

En el anilisis de la historia econémica es muy importante revisar la dindmica
de transformaciones del comercio exterior tanto de las exportaciones como de
las importaciones. Datos sobre su composicion asi como su desempefio en vola-
menes y precios proveen una fotografia importante de cada periodo analizado.
La constante del comercio exterior de Bolivia es que las exportaciones son poco
diversificadas y la mayor parte de las importaciones se relacionan con bienes de
capital e insumos para la produccién. Otra constante es la volatilidad del compor-
tamiento de los precios de las exportaciones con tendencias alcistas seguidas de
caidas como consecuencia de variaciones de los mercados internacionales. Esto
genera sucesivos periodos de crisis después de coyunturas de bonanza, las que
no fueron aprovechadas para la transformacién productiva y la diversificacién
econdmica.

En el periodo reciente el pais superé restricciones externas del pasado,
particularmente la brecha de divisas, y cont6 con niveles de ahorro capaces de
financiar mayores inversiones para la transformacién productiva. Los impactos
macroecondémicos de los superavit de cuenta corriente de la balanza de pagos
se manifestaron como aumento de la demanda interna y crecimiento de las
importaciones y no tanto como estimulo a la produccién interna. Se constaté
un incremento de la propensién a importar acompafiado de una tendencia a la
reprimarizacion de las exportaciones.

Alrededor de los elementos expuestos hasta aqui, se trabajé con la siguiente
hipétesis de investigacion: que /a agenda de transformaciones productivas que se planted
como proyecto nacional boliviano no se viabilizo en la reciente coyuntura de bonanza en
la que se superaron las restricciones de divisas y de aborro debido a que no existin una
vision estratégica que impulsara un proceso socio-estatal de cambio de instituciones y
politicas piiblicas que, mediante inversiones y desarrollo institucional, fueran conductivas
al desarrollo industrial y el progreso técnico.

El libro se organiza en siete capitulos ademas de la introduccién y las con-
clusiones finales. El primero de ellos aborda el marco teérico conceptual refe-
rido al impacto de la modernizacién productiva, el aprendizaje tecnolégico, la
innovacién y la generacion de conocimiento valorizable sobre el desarrollo. Se
revisan los principales aportes que provienen desde diferentes escuelas o tenden-
cias tedrico-ideolégicas, referidas al mismo tema: los cambios tecnolégicos y la
industrializacién tardia. En el segundo capitulo la revision teérica se complementa
con la referencia a los casos exitosos de industrializacién tardia y las pricticas de
politica industrial que se han conceptualizado y teorizado a partir del estudio de
esas experiencias.
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En los dos siguientes capitulos, tercero y cuarto, se hace una aproximacién
narrativa para reconstruir el proceso de surgimiento y los hitos principales del
desenvolvimiento del sector industrial manufacturero. Revisando documentos y
estadisticas se construye un panorama de c6mo evolucionaron el pensamiento y
la praxis de los agentes dindmicos privados y publicos en cuanto a la politica de
desarrollo y diversificacion econémica del pais. El anilisis histérico abarca desde
los momentos iniciales y fundacionales, recorre los hitos de cada una de las déca-
das subsiguientes hasta el periodo previo al proceso actual de economia “plural”,
nacionalista y estatista, es decir, hasta el fin del periodo neoliberal.

En el quinto capitulo se aborda la situacién reciente de la economia boliviana
en general, identificindola como de bonanza debido al inédito superavit de cuenta
corriente de la balanza de pagos, dada su duracién y magnitud. De esa constata-
ci6n se deriva la cuantificacion y andlisis de las variables de comercio exterior, de
la brecha ahorro inversion y de la tasa de crecimiento potencial, que se supone
debieron traducirse en una mayor tasa de inversion financiada con ahorro nacional.

El sexto capitulo se refiere a la situacion del sector industrial manufacturero
boliviano, considerando el contexto de bonanza. En ese sentido se analiza el com-
portamiento de las exportaciones e importaciones, su desempefio con relacion al
PIB, los niveles de utilizacién de la capacidad instalada y la formacién bruta de
capital fijo del sector. Asimismo, algunas de las ramas principales que lo componen.

El capitulo séptimo se relaciona con la politica econémica y la politica
industrial del pais. Se parte de una valoracién de las dificultades y las oportu-
nidades histdricas pasadas que habrian incidido en la posibilidad de agendar la
transformacion productiva, para comparar dichas restricciones y oportunidades
con lo logrado por el modelo actual de economia plural estatista. Constatamos
que se convirti6 al Estado en el principal agente de la economia, incrementando
su participacion en la produccién mediante la instalacién de plantas industriales
y otras de transformacién de recursos naturales.

Para lograrlo se cont6 con una disminucion de las restricciones externas y
de ahorro que en el pasado dificultaban elevar la tasa de inversion, pero que no
se tradujeron en una inversién suficiente y eficaz. Se trata de encontrar las ex-
plicaciones de esa insuficiencia e ineficacia que no resulté de la insuficiencia de
recursos de ahorro invertible.

Las conclusiones presentan los aspectos centrales de cada capitulo, lo que
permite hacer una apreciacion critica de la politica industrial actual y la formula-
ci6n de una propuesta para contar con un nuevo enfoque y una nueva definicién
de prioridades.



CAPITULO 1
Desarrollo industrial tardio
y progreso técnico

La creencia de que mediante la industrializacién los paises logran mejorar las
condiciones de vida y acrecentar la riqueza y el poder de la nacién es bastante
extendida. La historia econémica y las estadisticas la corroboran. En efecto, desde
la primera revolucién industrial, las diferencias de ingreso y bienestar entre los
paises industrializados y los paises que no han logrado un desarrollo productivo
de esas caracteristicas son evidentes y se han acrecentado.

Es a partir de la primera revolucién industrial cuando la brecha de productivi-
dad entre los centros industrializados y la periferia se expande significativamente,
explicando luego las diferencias de los ingresos y la calidad de vida en ambas
situaciones (Haber, 1997). La productividad del trabajo tendrd una expansién
constante impulsada por las transformaciones tecnolégicas causadas por el avance
de las ciencias aplicadas a la industria, la agricultura, la mineria, la energia, etc.; de
manera que en dltima instancia la brecha del desarrollo se explica por la brecha
cientifico-tecnolégica.

Como consecuencia de la primera revolucion industrial se genera una di-
ndmica de espiral ascendente en cuanto al progreso tecnolégico se refiere v,
paralelamente, la industrializacién se expande sin cesar. Ascendente pero ciclico
serd el proceso de la expansion industrial, con fluctuaciones al alza y la baja, que
responden a fluctuaciones de la demanda y la oferta. Sin embargo, estin gober-
nadas en lo sustancial por una tendencia ascendente de largo plazo, llamada onda
larga, estrechamente relacionada con los periodos de grandes transformaciones
generales que impulsan las nuevas tecnologias, las que surgen periédicamente y
son sumamente transformadoras y revolucionarias del modo de produccion, el
sistema econdémico y la vida de la sociedad.
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Las revoluciones industrial y tecnoldgica subsiguientes a la primera revolucién
industrial han acentuado las diferencias en productividad e ingresos entre centro
y periferia, pero también han emergido paises de industrializacion tardia muy
exitosos, superando la situacién de atraso persistente que caracteriza a la mayor
parte de la llamada periferia. El caso de paises del este de Asia, que lograron un
salto productivo y tecnolégico en relativamente poco tiempo, ha sido abundan-
temente estudiado con consecuencias para la nueva teorfa del desarrollo.

Sin embargo, es la situacion de paises con economias que no logran superar la
trampa del atraso y permanecen en situacién de productividad estancada y bajos
ingresos un tema que ha sido insuficientemente explicado por los economistas
del desarrollo.

Las diferencias entre la situacién desarrollada y la de atraso persistente dieron
origen a que se busque un marco analitico particular para explicar las causas de
la situaciéon de subdesarrollo. Los economistas agrupados como Economia del
Desarrollo (ED) asumieron el desafio, afirmando que la Teoria del Crecimiento
bajo el marco neoclisico se habia elaborado para realidades diferentes, bajo su-
puestos que no se verificaban en la situacion de subdesarrollo, de manera que se
debia contar con una teoria especifica (Hirschman, 1964).

Durante los afios 1940 a 1970 la Economia del Desarrollo (ED) produjo un
conjunto de planteamientos que dominaban el debate, implementando una agenda
con las acciones necesarias para superar el atraso persistente o subdesarrollo.!
Sostenian que el Estado debia jugar un rol dinimico fundamental adoptando las
politicas publicas imprescindibles para desatar la dindmica transformadora de
modernizacion e industrializaciéon. De alguna manera daban por sentado que las
restricciones al proceso hacia el desarrollo eran superables ya que confiaban en la
racionalidad instrumental de los estados y del sistema internacional, impulsando
una agenda “desarrollista” cuyas metas tenian relacién con la diversificacion, la
industrializacién y el consiguiente incremento de la productividad y los ingresos.?

En el proceso de creacién del orden econémico internacional bajo el Sistema
de Naciones Unidas (después de la Segunda Guerra Mundial) se conformaron las
instituciones y organismos internacionales cuya funcién consistia en promover
y financiar proyectos de desarrollo. En América Latina la influencia de CEPAL,
BID y Banco Mundial fue determinante para el planteamiento desarrollista de
industrializacién, aunque los procesos particulares de cada pais marcaron diver-
sas experiencias y resultados. Entre los afios 1950 y 1970 se produjo el mayor
crecimiento econémico promedio de la regién, de manera que a ese periodo se

1 Jaime Ros (2004) menciona a los siguientes economistas como los referentes mds importantes de
la Economia del Desarrollo: Rossentein-Rodan, Nurske, Prebisch, Hirschman y Leibenstein.

2 Unaidea transversal del planteamiento de la Economia del Desarrollo podria ser la siguiente:
es en la actividad industrial donde se producen incrementos de la productividad y se genera
una dindmica de aprendizaje técnico, lo que lleva a superar la condicién de atraso.
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le conoce como la época de oro del crecimiento y la industrializacién latinoa-
mericana.

Los principales exponentes de la ED alertaron sobre los problemas que estaba
enfrentando el proceso de industrializacion latinoamericano concentrado excesi-
vamente en el mercado interno y dependiente del proteccionismo comercial, el
crédito barato y las divisas que le otorgaba el Estado y plantearon la necesidad de
una reconversion hacia la mayor competitividad y la exportacién. Sin embargo no
se adoptaron de parte de los gobiernos las medidas necesarias ya que los desequi-
librios y restricciones se vieron atenuados artificialmente por una coyuntura —en
la década de 1970- de bonanza del sector exportador tradicional y la balanza de
pagos, basada en precios elevados de materias primas de exportacién y financia-
miento externo fécil, permitiendo la abundancia de divisas y la continuidad de
una dindmica econémica despreocupada por la innovacién y la competitividad
que Fajnzylber (1992) llamé el “proteccionismo frivolo”.

La crisis del endeudamiento externo a partir de 1980 mostré los desequilibrios
y falencias de un modelo centrado en el proteccionismo frivolo y en el Estado
subsidiador, con un “patrén de acumulacién” sin orientaciones eficaces para la
transformacion productiva. Se relacioné también con la caida de precios de las
materias primas que disminuyeron la capacidad de importar y el ingreso nacio-
nal, ademads de la elevacion de las tasas de interés internacionales. La resultante
crisis fiscal del Estado se combiné con imparables tendencias inflacionarias para
mostrar crudamente las falencias de un crecimiento sumamente desequilibrado
que ya no se podia sostener.

En el campo de las ideas la ED fue duramente atacada e injustamente respon-
sabilizada por los resultados macroeconémicos y la recesion de los afos 80. El
ajuste vino acompafiado del predominio ideolégico neoliberal —que emergié de la
derrota teérico-ideolégica del keynesianismo en las universidades norteamerica-
nas— que para explicar la estanflacion en América Latina responsabilizé de ellaa la
ED, algo que no logré sostenerse y que solo pudo “predominar” coyunturalmente,
generando respuestas y alternativas inteligentes de parte de la Nueva Economia
del Desarrollo (NED)* que recuperé la tradicion centrada en la transformacion
productiva de la ED y aport6 al debate con una vigorosa presencia que persiste
actualmente.

La crisis de los afios 80, antes que a la aplicacion de recomendaciones de la
ED, fue causada por un manejo irresponsable y desprolijo de la hacienda puablica
por parte de las élites, que implantaron una fase decadente de autoritarismo,

3 Agrupamos como Nueva Economia del Desarrollo (NED) a aquellos economistas ocupados
en el tema del desarrollo periférico que han recuperado la tradicién de la ED y promueven
la necesidad de una transformacién productiva que incorpore avances en el aprendizaje y
la innovacién tecnoldgica, ligados a la industrializacién y la diversificacién superadora del
extractivismo.
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prebendalismo y concentracion del poder, reproduciendo la matriz extractivista
y rentista que secularmente predominé en América Latina.

En respuesta a la ofensiva neoliberal y con una preocupacién genuina por el
desarrollo periférico, surgieron planteamientos que recuperan la tradicién de la
ED proponiendo alternativas a las ideas y las practicas neoliberales. Ya en la se-
gunda mitad de los 80, Fernando Fajnzylber dirigié un equipo de economistas en
la CEPAL que plante6 el paradigma de la Transformacién Productiva con Equidad
(TPE). También estudiaron la experiencia del milagro asidtico y sucesivamente los
impactos que la revolucién tecnoldgica de la informatica electrénica tuvo para una
transformacién de enorme trascendencia en la situacion de la periferia. Nuevas
generaciones de economistas han “aggiornado” el pensamiento neodesarrollista y
cobrado vigencia en el debate actual, a los que denominamos la Nueva Economia
del Desarrollo.

Los casos exitosos de desarrollo tardio de paises que lograron transitar des-
de situaciones de atraso a industrializacion y altos niveles de ingreso per cépita,
como los de Asia Oriental, han sido contundentes. En ese marco, los aportes y
las preocupaciones de la ED han retornado y actualmente son estudiados acucio-
samente porque las experiencias anotadas muestran que es posible —bajo ciertas
condiciones y aplicando determinadas orientaciones de politica publica y cambio
institucional- superar el atraso, realizar transformaciones productivas y saltos
tecnolégicos.

Una poderosa razén para el retorno de la ED tiene relacién con la revolucion
de la informadtica electrénica y la globalizacién cuyas consecuencias sobre el creci-
miento y la insercion internacional se consideran estratégicas. De esa realidad surge
la urgencia de que se adopte una agenda para el cierre de la brecha tecnolégica
que separa a “occidente” de la “periferia”. En ese 4mbito algunos paises asumen
dicha agenda para impulsar el aprendizaje y alcanzar conocimiento de las nuevas
tecnologias, mientras otros todavia no lo hacen. Se sostiene que las “barreras a la
entrada” que impiden el catch up tecnolégico en esta época han disminuido y que
en la base de las nuevas tecnologias se encuentra la oportunidad para el acceso
“mds democratico” al conocimiento.

En la actualidad los cambios que ha traido consigo la revolucién tecnolégica
e industrial de la informadtica electrénica y las comunicaciones son inmensos e
inimaginables hasta hace poco. La nueva tecnologia ha transformado las estruc-
turas economicas, y el sistema mundial cuyos actores son los estados nacionales
y las organizaciones transnacionales* han cobrado una importancia creciente.
La revolucién tecnoldgica e industrial también ha transformado la vida social,

4 Como las empresas multinacionales, los operadores financieros, las ONG y movimientos de
la sociedad civil organizada que se han empoderado con el uso de Internet y las redes sociales
como Facebook, Twitter, etc.
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econdmica y politica de nuestro tiempo, el de la globalizacién, erigiendo un
nuevo patrén industrial y de acumulacién, dominado por las compaiifas lideres
del cambio tecnolégico.

El propésito de este capitulo es el estudio de las interpretaciones tedricas que
sostienen la estrecha relacion existente entre cambio tecnolégico con el proceso
de transformaciones que se produce en la industria y en el desenvolvimiento de la
vida econémica y social. Partiendo de una mirada general sobre los planteamientos
tedricos que indican en qué medida el cambio tecnolégico y la modernizacién
productiva benefician a la sociedad y al mayor bienestar general, pasamos a revisar
las teorias que refieren a los problemas del desarrollo tardio (paises que lograron
una industrializacion y el cierre de la brecha de productividad internacional). Nos
concentramos también en aquellas realidades nacionales que atin se mantienen
en el atraso y que deberfan “agendar” la transformacién productiva para lograr
el desarrollo.

‘Trabajamos la idea general, desde varias perspectivas tedricas, mencionando
aportes de brillantes economistas de diversas épocas y tendencias. A continuacion,
revisaremos aquellos planteamientos que consideramos mds pertinentes para
nuestro objeto de estudio: la relacién entre progreso técnico, industrializacién y
desarrollo tardio.

1. Ciencia y tecnologia como propulsoras del cambio
Marx

Uno de los grandes aportes de Karl Marx a la comprension del capitalismo se
refiere a la relacion entre transformaciones productivas y avance cientifico tec-
nolégico. Este aspecto de la obra de Marx sera estudiado y destacado por Joseph
Schumpeter.

Ambos autores, que escribieron en diferentes épocas, coinciden en un aspecto
sustancial al sefialar que el cambio tecnolégico que incrementa la produccién, en
cantidad y calidad, es el motor que explica la dindmica de reproduccién ampliada
y las fluctuaciones de la economia.

Asimismo, interesa recuperar de ambos autores sus opiniones divergentes
acerca de cudles son los sectores sociales que impulsan el cambio y se benefician
por los avances en la productividad y el progreso técnico, arrojando ciertas luces
para posteriores desarrollos tedricos.

La teorfa de Marx considera al progreso técnico y el avance de la industria
como eventos revolucionarios y completamente subsumidos en la 16gica capitalista
de la obtencién de plusvalia o trabajo no pagado y, por ello, portadores de una
contradiccién inevitable entre la l6gica capitalista de acumulaciéon ampliada, que



34 INDUSTRIALIZACION TARDIA Y PROGRESO TECNICO

conlleva la produccion de mercancias cada vez mds baratas y el empobrecimiento
de las masas. Esto genera que periddicamente aparezcan crisis de sobreproduccion
que llevan a la destruccién de medios de produccion seguidos de la bisqueda de
nuevos métodos que abaraten ain mds las mercancias y el valor de la fuerza de
trabajo.

Contemplando las transformaciones que la Primera Revolucién Industrial
trajo aparejadas, junto a Engels en el Manifiesto del Partido Comunista de 1848
Marx muestra su admiracién por el nuevo sistema: E/ sometimiento de las fuerzas
de la naturaleza, el empleo de lns mdquinas, la aplicacion de la quimica a la industria 'y a
la agricultura, la navegacion de vapor, el ferrocarril, el telégrafo eléctrico, ln asimilacion
para el cultivo de continentes enteros, la apertura de los rios a la navegacion, poblaciones
enteras surgiendo como por encanto, como si salieran de la tierra. ;Cudl de los siglos pa-
sados pudo sospechar siquiera que semejantes fuerzas productivas dormitasen en el seno
del trabajo social? (1977: 25).

En Marx y Engels se devela el rol progresista que cumple la produccién bajo
mando capitalista ya que /a burguesia no puede existir sino a condicion de revolucio-
nar incesantemente los instrumentos de produccion y, por consiguiente, las relaciones de
produccion (idem: 23). Ante la necesidad de dar salida a la producciéon creciente,
se expande por el mundo y merced al rdpido perfeccionamiento de los instrumentos de
produccion y al constante progreso de los medios de comunicacion, la burguesia arvastra a
la corriente de la civilizacion a todas las naciones (idem: 24).

La capacidad de someter a las fuerzas de la naturaleza mediante la aplicacién
de la ciencia a los fines de la burguesia produce un incremento incesante de la
produccién y la competencia cada vez mas despiadada por mercados. En parale-
lo, la incorporacién de una creciente masa de individuos como proletarios que
trabajan para la clase capitalista o burguesa sufre una explotacién despiadada y
un empobrecimiento constante. Asi se expresa la contradiccion fundamental del
modo de produccién capitalista, que vivira periodos de rapida expansién seguidos
de crisis de sobreproduccién y crisis que se resolveran mediante la aplicacion de
los métodos cientificos para incrementar la produccién, preparando el adveni-
miento de la siguiente crisis, cada vez mds virulenta y destructiva de las fuerzas
productivas y empobrecedora de las masas.

Las tensiones crecientes, debido a la competencia por mercados y la situacion
social, muestran segun Marx y Engels el cardcter contradictorio y la superacién
de un sistema que subordina —y detiene— el avance de las fuerzas productivas,
vale decir de la ciencia y la tecnologia, al servicio del interés mezquino capita-
lista: Durante cada crisis se destruye sistemdticamente (...) fuerzas productivas (...)
una epidemia social (...) se extiende: la epidemia de la superproduccion (...) La sociedad
posee demasiados medios de vida, demasiada industria, demasiado comercio. Las fuerzas
productivas de que dispone no favorecen ya el régimen burgués de la propiedad (...) Las
relaciones burguesas resultan ya demasiado estrechas para contener las riquezas creadas
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en su seno. ;Como vence esta crisis la burguesia? De una parte por la destruccion obligada
de una masa de fuerzas productivas; de otra, por la conquista de nuevos mercados y la
explotacion mads intensa de los antiguos (...) preparando crisis mds extensas y mis violentas
y disminuyendo los medios de prevenirlas (idem: 26).

En El capital Marx sefala claramente que el propésito para aumentar la
productividad es reducir el tiempo necesario para la subsistencia del trabajador
y, por lo tanto, de incrementar el tiempo excedente o plusvalia, incrementando
ademds la intensidad del trabajo. Ya que la jornada de trabajo no puede extenderse
mids alld de cierto limite fijado legalmente, se consigue incrementar el plustra-
bajo aumentando la fuerza productiva del trabajo, mediante una alteracién de
los medios de trabajo y/o de los métodos de trabajo: tiene que efectuarse, por ende,
una revolucion de las condiciones de produccion (...) o sea que una cantidad menor de
trabajo adquiera la capacidad de producir una mayor cantidad de valor de uso (Marx,
1975 t. I vol. 2: 382).

Cuando esta fuerza productiva del trabajo incrementada afecta a los sectores
que producen los bienes que componen el consumo obrero se produce un aba-
ratamiento en el valor de la fuerza de trabajo que Marx llama plusvalor relativo.
Si la fuerza productiva del trabajo acrecentada es el resultado exclusivo de una
innovacién particular de un capitalista, significa para el capitalista individual
una ventaja frente a sus competidores que le acarrea ganancias extraordinarias:
El capitalista que emplea el modo de produccion perfeccionado, anexa al plustrabajo una
parte mayor de la jornada laboral que los demds capitalistas en la misma industria. Hace
individualmente lo que el capital hace en gran escala en la produccion de plusvalor relativo
(idem: 387). Sus competidores se ven obligados a modernizarse o desaparecer de
la competencia a manos del capitalista innovador.

Por ello, e/ valor de las mercancias estd en razin inversa a la fuerza productiva del
trabajo. Igualmente, lo estd, porque se halla determinado por valores de las mercancias, el
valor de la fuerza de trabajo. Por el contrario, el plusvalor relativo estd en razon directa
a la fuerza productiva del trabajo (...) por lo tanto, el impulso inmanente y la tendencia
constante del capital son los de aumentar la fuerza productiva del trabajo para abaratar
la mercancia y, mediante el abaratamiento de la mercancia abaratar al obrero mismo
(idem: 387-388).

Las diversas formas o procedimientos mediante los que el capital logra
histéricamente incrementar la fuerza productiva del trabajo son, segin Marx,
consecuencia de la cooperacién simple, la division del trabajo en la manufactura
y la aplicacién del conocimiento cientifico a la transformacién de los medios de
produccién y los métodos de organizacion, cuya maxima expresion seria lo que
llama “Maquinaria y Gran Industria”.

Al respecto Marx menciona que /z enorme capacidad, inberente al sistema fabril, de
expandirse a saltos y su dependencia respecto del mercado mundial generan una produccion
de ritmo febril y la consiguiente saturacion de los mercados, que al contraerse originan un
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periodo de paralizacion. La vida de ln industria se convierte en una secuencia de periodos
de animacion mediana, prosperidad, sobreproduccion y estancamiento (1975: 551).

Es con la aplicacion sistematica del conocimiento cientifico a la produccion
como el capital consigue su propésito fundamental y encuentra la forma de supe-
rar los problemas que se presentan para su expansion: Con el desarrollo del sistema
fabril y el consiguiente trastrocamiento de la agricultura, no solo se amplia la escaln de
produccion en todos los demds ramos de la industria, sino que ademds se modifica su ca-
rdcter. En todas partes se vuelve determinante el principio de la industria maquinizada,
esto es, analizar el proceso de produccion en sus fases constitutivas y resolver, mediante la
aplicacion de la mecdinica, de la quimica, etc. en una palabra, de las ciencias naturales,
los problemas asi planteados (idem: 561).

Para Marx el conocimiento cientifico es producto del trabajo social que se
apropia el capitalista para incrementar el grado de explotacion, haciendo mas
intensa la jornada de trabajo, es decir, que no aliviana al trabajador. En uno
de los cuadernos de los Grundrisse, recopilado con el nombre de “Progreso
técnico y desarrollo capitalista”, sefiala que: La finalidad de la maquinaria es
reducir el valor de la mercancia. .. convertivla en mds econdmica, vale decir disminuir
el tiempo de trabajo para la produccion de una mercancia, pero de ninguna manera es
el de disminuir el tiempo de trabajo durante el cual el trabajador estd ocupado en la
produccion (1982: 77).

Asimismo, considera al medio de produccién un elemento que transfiere valor
pero no crea nuevo valor. Solo el trabajo vivo crea valor. Por ello considera que
el empleo de la maquinaria, a diferencia del trabajo de cada individuo, no pone en juego
solamente las fuerzas productivas del trabajo social. Transforma en potencias del trabajo
social simples fuerzas de ln naturaleza como el agua, el viento, el vapor; la electricidad, etc.
(-..) Por lo tanto, ln maquinaria a diferencia de la cooperacion simple y de la division del
trabajo en la manufactura, es fuerza productiva producida; cuesta; entra como mercancia
(...) agrega al producto el valor que ella misma contiene (idem: 81).

Marx considera que la maquinaria y el equipo, que son resultado objetivado
de la aplicacién de las ciencias o tecnologia, son las formas concretas en que el
capital somete al trabajador porque pasa a dominar el complejo proceso produc-
tivo, arrebatando el control de tiempos y movimientos y poniendo a la maquina
como la verdaderamente virtuosa frente al trabajo simple: La transformacion del
proceso productivo a partir del proceso simple de trabajo en un proceso cientifico —que pone
a su servicio las fuerzas naturales vy, de esta suerte, las obliga a operar al servicio de las
necesidades humanas— se presenta como cualidad del capital fixe frente al trabajo vivo
(#dem: 221) y se manifiesta como diferente al trabajo y se contrapone al obrero,
como elemento ajeno y dominante del proceso.

En Maryx, las ciencias subsumidas en la 16gica del capital se han convertido en
un poderoso instrumento de exaccién de trabajo ajeno y de valor, sin embargo, las
transformaciones que han dado lugar a la gran industria también han mostrado su
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potencial para la liberacién del hombre respecto a la necesidad de producir trabajo
excedente, de trabajar mas tiempo del necesario: tan promnto como el trabajo en su
forma inmediata ba cesado de ser ln gran fuente de la riqueza, el tiempo de trabajo deja,
y tiene que dejar; de ser su medida y por tanto el valor de cambio deja de ser la medida
del valor de uso (idem: 224).

Asi entonces, la capacidad liberadora de la ciencia y la tecnologia se expresa
en la posibilidad de reduccion del tiempo necesario y puede dar lugar a que el
hombre se libere de las penalidades mas intensas y poco gratas del trabajo. En
ese sentido postula la idea de que el desarrollo de la ciencia y la tecnologia se han
convertido en la principal fuerza productiva: La naturaleza no construye mdquinas,
ni locormotoras (...) estos productos de la industria humana (...) son érganos del cerebro
bumano creados por la mano humana; fuerza objetivada del conocimiento. El desarrollo
del capital fixe revela basta qué punto el conocimiento (...) se ha convertido en fuerza
productiva inmediata y, por lo tanto, basta qué punto las condiciones del proceso de la vida
social misma han entrado bajo los controles del general intellect y remodeladas conforme
al mismo (idem: 227).

En esta afirmacién de que el conocimiento se ha convertido en fuerza pro-
ductiva se ha de sustentar el concepto de conocimiento valorizable que desarro-
llaremos después.

Schumpeter

En su libro Capitalismo, socialismo y democracia de 1942 (version en espaiiol de
1983), Joseph Schumpeter sostiene en contraposiciéon a Marx que los aumentos
de productividad han beneficiado a las masas, elevando la cantidad de productos
que pueden comprar y consumir con su salario. Es l6gico que asi sea ya que la
produccién capitalista es produccién en masa, y requiere el consumo de masas.

Los adelantos productivos se expresan en que ha aumentado el poder ad-
quisitivo del salario, porque las mercancias se han abaratado. Por lo tanto, no es
evidente que se produjo una pauperizacion de las masas obreras que pronosti-
caban Marx y Engels. Algunos de los frutos del incremento de la productividad
son capturados por la clase obrera y aun cuando la relacién de participacién en
el ingreso nacional no se modifique, con los avances de productividad ha sido
posible incrementar el consumo de la clase obrera.

Schumpeter demuestra que histéricamente el capitalismo ha logrado que
las masas consuman mads, mejor y mds barato. En el tema de la calidad de los
productos es atinada la comparacién de que los productos mis modernos, que
como unidades pueden ser comparables con las anteriores, tienen un importan-
te adelanto de calidad debido a los progresos y su perfeccionamiento. Asi, por
ejemplo, un automévil de inicios del siglo XX no es igual en rendimiento por
unidad de energia, comodidad y seguridad que uno de fines de ese siglo, pero en
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cuanto a cantidad si; lo mismo se puede decir de la gran mayoria de productos
que componen la canasta basica del asalariado. Este importante hecho cualitativo
no es atrapado por la estadistica.

Sin embargo, cuantitativamente también el progreso es evidente. Observa
que la composicion agregada del ingreso asalariado y no asalariado no ha variado
significativamente, siendo que Marx y Engels pronosticaban un detrimento de
la participacion del sector asalariado a favor del capital; pero si ha ocurrido un
aumento en el volumen y la calidad de la canasta familiar. La idea marxista de
lo “socialmente necesario” ha evolucionado y se expresa en que en los paises
industrializados las masas no se han empobrecido y requieren mayor cantidad y
calidad de mercancias, servicios y bienes publicos.

Su situacion es mejor gracias a las capacidades productivas incrementadas del
sistema industrial y de la aplicacién de la innovacién a la produccion: Si pasamos
revista a las partidas que entran en el presupuesto del obrero moderno y observamos la
evolucion de sus precios (...) en términos de las boras de trabajo necesarias para com-
pravias (...) no puede dejar de sorprendernos el tipo de adelanto que, teniendo en cuenta
la espectacular mejora de las calidades, [se ha producido] (Schumpeter, 1983: 119).

Este proceso histérico ha sido consecuencia directa de la 16gica de funciona-
miento del sistema capitalista, consistente en su incesante propension a innovar.
Mediante nuevos productos, nuevos mercados, nuevos métodos, nuevas técnicas,
se logra reducir el costo de produccién, mejorar la calidad y aumentar la cantidad
producida.

Pero el hecho fundamental se relaciona con la creacion y la puesta a andar de
emprendimientos que van a entrar al mercado con productos nuevos, entonces:
mucho mds importante que la forma en que el capitalismo administra las estructuras
industriales existentes es la manera como las crea (idem: 13). Poner a andar un em-
prendimiento, en el que se coloca el patrimonio y la energfa creativa del individuo
innovador, y luego lograr producir y colocar un nuevo producto, abrir un nuevo
mercado y crear nuevos empleos, es el principal aporte a la sociedad que realiza
el empresario capitalista.

Para Schumpeter no es relevante la idea de los economistas tradicionales
de que el modo tnico de la competencia es mediante precios ya que en su lugar
empieza a ser mds relevante la diferenciacion, relacionada con la calidad y el
esfuerzo por vender: Tan promnto como la competencia de las calidades y el esfuerzo por
vender son admitidos en el recinto sagrado de la teoria, la variable del precio es expulsada
de su posicion dominante (idem: 122).

Y en el ambito de la competencia via diferenciacién no cabe la presuncién
de que los métodos de produccion y de organizacion industrial permanecen es-
taticos. Al contrario, Schumpeter sostiene que en la realidad de la competencia
capitalista lo que cuenta, es que leva consigo la aparicion de articulos nuevos, de una
técnica nueva, fuentes de abastecimiento nuevas, de un tipo de organizacion (...) es decir
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la competencia que da lugar a una superioridad decisiva en el costo o en la calidad y que
ataca no ya a los mdrgenes de los beneficios y de la produccion de las empresas existentes,
Sino a sus cimientos y su misma existencia (ident).

Considerando el hecho de que la calidad de vida y la esperanza de vida ha
aumentado, que las mujeres se estdn incorporando cada vez mds a trabajos pro-
ductivos, considerando ademds lz prolongacion de la corriente inagotable de los inventos
que se traducen en un ahorro de trabajo (...) todo esto da amplio apoyo a la hipotesis
del aumento del rendimiento por bora de trabajo que (...) habria de tener lugar en la
proxima generacion (idem: 158). Es decir, el capitalismo muestra una tendencia de
crecimiento ascendente, solo perturbada por fluctuaciones de ciclo corto, que no
le han desviado en su trayectoria fundamental.

En ese marco, relacionando el advenimiento periddico de una cascada de
inventos y cambios tecnoldgicos y organizativos, Schumpeter explica la existencia
de las ondas largas de desenvolvimiento de la economia capitalista coincidentes
con las revoluciones industriales y tecnologicas: Cada una de estas ondas de larga
duracion comprende una “revolucion industrial” y la asimilacion de sus efectos (...) estas
revoluciones modifican, periodicamente, la estructura existente en la industria mediante
la introduccion de nuevos métodos de produccion, a saber: la fdbrica mecanizada, la fabrica
electrificada, la sintesis quimica, etc.; o bien nuevas mercancias, como los ferrocarriles, los
automoviles, instrumentos eléctricos; o nuevas formas de organizacion (...) este proceso
de cambio industrial proporciona el impulso fundamental que da la tonica general a la
economia; mientras estas cosas se estin iniciando, tenemos una rapida expansion y una
“prosperidad” predominante —interrumpida, indudablemente, por lus fases negativas de los
ciclos mds cortos que se sobreponen a esta tendencia fundamental al alza—; pero al mismo
tiempo que estas cosas se completan y fluyen sus vesultados, presenciamos una eliminacion
de los elementos anticuados de I estructura industrial y una “depresion” dominante (...)
estos resultados consisten cada vez mds en una avalancha de bienes de consumo que profun-
diza y ensancha, permanentemente, la corriente de renta real, aunque, en un principio,
provocan disturbios, pérdidas y paro (idem: 103).

La historia de los progresos en la produccién en la agricultura, la industria y
el comercio, al igual que en lo que toca al consumo del obrero, sefialan un pro-
greso cuantitativo y cualitativo: es una historia de revoluciones (...) ilustran el mismo
proceso de mutacion industrial que revoluciona incesantemente la estructura economica
desde dentro, destruyendo ininterrumpidamente lo antiguo y creando continuamente
elementos nuevos. Este proceso de destruccion creadora constituye el dato de becho esencial
del capitalismo. En ella consiste en definitiva el capitalismo y toda empresa capitalista
tiene que amoldarse a ella para vivir (idem: 120-121).

De acuerdo a Schumpeter el sujeto del proceso, el agente del cambio, es el
innovador, el que logra hacer marchar un emprendimiento, el que llega a triunfar
gracias a sus habilidades, inteligencia, disciplina y perseverancia. Aqui encontramos
la diferencia principal con el pensamiento marxista, ya que para Marx, el rol de
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este sujeto innovador y emprendedor y su trabajo no es significativo. Para Marx
son las masas desposeidas, el trabajo simple, los sujetos del cambio. Para Schum-
peter, son los espiritus con inteligencia, constancia y disciplina los que posibilitan
lo plausible del capitalismo.

La sociedad burguesa ha sido configurada en un molde puramente econdmico: sus
cimientos, sus vigas'y sus fanales estd todos hechos de material econdmico (...) los premios
y los castigos estdn medidos en términos pecuniarios. Ascender o descender significa hacer
dinero y perder dinero (...) dondequiera que el modo de vida burgués se afirme suficien-
temente para oscurecer los fanales de otros sistemas sociales estas promesas tienen la fuerza
suficiente para atraer a la gran mayoria de los cerebros supernormales'y para identificar
el éxito social con el éxito econdmico (Schumpeter, 1983: 109).

Sefiala que es probable que este emprendedor se convierta en burgués, ex-
plicando el hecho de por qué el capitalismo tiene un sistema eficaz de estimulo
para captar los espiritus innovadores: les provee de ganancias o ingresos, que
significa éxito econémico y social. La burguesia se abre a los exitosos y expulsa a los
fracasados. Este espiritu creativo del capitalismo, sin embargo, puede perderse
debido a tendencias negativas existentes que Schumpeter sefiala como resabios
feudales de tipo nacionalista-militaristas y el peligro de que ese espiritu innovador
del capitalismo sea subsumido por la l6gica de la ganancia bursitil-especulativa.

A partir de una lectura critica de la obra de Marx y conociendo las enormes
transformaciones del sistema capitalista, explicando la l6gica esencialmente
innovadora del sistema y su probada gran capacidad para producir y satisfacer
necesidades de la gente, demuestra que la tendencia al empobrecimiento de las
masas es algo que no ha sucedido en la historia y no es la tendencia que muestra
el capitalismo. El capitalismo se estd renovando permanentemente y tiene un me-
dio eficaz para estimular a los espiritus emprendedores que logran innovaciones
cientificas, crear empresas y hacerlas funcionar, crear nuevos productos y nuevas
formas de organizacion: el éxito econémico y el ascenso social.

Para despertar los espiritus innovadores y emprendedores, que son los
agentes del cambio segin Schumpeter, el capitalismo necesita de la libertad y la
democracia y ve que existen tendencias hacia la conculcacién de ambas como los
verdaderos peligros que destruyen al capitalismo: los nacionalismos exacerbados,
los poderes monopélicos excesivos —del sector financiero principalmente— y las
ideas extremistas.

Para Schumpeter no existe una contradiccion insalvable entre obreros y
capitalistas. Sostiene que el capitalismo ha logrado elevar el nivel de vida de las
masas y lo seguird haciendo porque ese es el motor que estimula la innovacién:
producir para satisfacer necesidades. El capitalismo para este autor puede resolver
mediante la participacién del Estado los problemas de desempleo, marginalidad,
ya que puede lograr una generacién de riqueza que lo solvente, sin embargo
manifiesta su temor del rentismo.
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La subsistencia del capitalismo se debe a su esencia industrial que conlleva
el progreso de las masas respondiendo a la elevacion de la productividad y los
cambios tecnolégicos que en periodos determinados vienen en cascada.

2. La teoria neoclisica del crecimiento y el progreso tecnolégico

En su formulacién inicial o introductoria la teoria del crecimiento’ sostiene que
todo proceso productivo es la combinacién de diversas proporciones de trabajo
y capital, incluyendo en este ltimo concepto la tierra apta para la agricultura, la
maquinaria, la infraestructura, etc. Existe una proporcionalidad factorial necesaria,
que depende de una tecnologia dada, que determina la combinacién de factores
para emprender cierto proceso productivo.

Las proporciones en que los factores se combinan pueden ser variables. En
las funciones de produccién de tipo Cobb-Douglas se reconoce elasticidades que
ofrecen la posibilidad de sustituir factores, de manera que, dependiendo de la
tecnologia utilizada, trabajo puede remplazar capital y viceversa.

Las funciones de produccién del tipo Leontief en cambio son de coeficientes
fijos, de manera que el capital, bajo la forma de tecnologia, requiere una propor-
cién y calidad de trabajo determinada que no varia.

La funcién de produccién implica una determinada relacion del capital y
del trabajo, que caracteriza a determinada economia y a cada sector dentro de la
economia. En cada situacién se presenta una determinada relacion entre el ca-
pital y el trabajo o una proporciéon de capital por trabajador. A esta relacion K/L
también se le puede determinar un promedio de rendimiento, es decir cuinto
producto por trabajador se alcanza con la tecnologia existente y la relaciéon K/L
que implica, por unidad adicional de factor.

En perspectiva dinamica, si el crecimiento de ambos factores es simétrico, de
manera que la relacion capital trabajo no varia, se tendrd un mismo rendimiento
per cépita y el ingreso crecerd en la misma proporcién que el trabajo, obteniendo
el llamado crecimiento estacionario. En Dornbusch y Fisher se define el concepto
de “crecimiento estacionario” como el que se alcanza cuando el crecimiento del
PIB es igual al crecimiento de la poblacién, en el que se produce un incremento
simétrico del capital y el trabajo, de modo que el ingreso per cépita real no se

5 La teoria del crecimiento tiene como referentes principales los trabajos de Harrod y Domar,
de orientaci6n keynesiana y los de Robert Solow y continuadores, bajo la tradicién neocldsica.
Ambas perspectivas suponen que la conducta de los agentes econémicos responde a variables
independientes como la tasa de ahorro, la tasa de interés, el crecimiento de la poblacién y la
relacién de precios relativos del capital y el trabajo, es decir, variables macroeconémicas que
determinan los precios clave de la economia. Véase: Hirschman (1964), Dornbusch y Fisher
(1994) y Katz (2000), entre otros.
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incrementa. En este estadio, e/ aborro es exactamente el necesario para generar la in-
version suficiente para compensar la depreciacion y para equipar con capital a los nuevos
miembros de la poblacion activa (Dornbusch y Fisher, 1994: 852).

Puesto que lo importante es el crecimiento del producto per cépita, para con-
seguirlo efectivamente solo se dispone, por una parte, del crecimiento del capital
en mayor proporcién que el trabajo y, por otra, del progreso técnico que hace
mds productivo al trabajo. Para elevar la productividad es importante considerar
aspectos cualitativos del proceso productivo como la mejor calidad del recurso
humano, la calidad del capital y la organizacion y eficacia en la asignacién de esos
recursos, entre otros, que inciden en la productividad de los factores de produc-
ci6n. El aumento de la productividad permite aumentar la tasa de crecimiento
de largo plazo.

En efecto, no solo se trata de capital fisico, que es a lo que tradicionalmente
se asocia el crecimiento de la produccién y la productividad, sino que el concepto
debe incorporar la idea de que el trabajo que adquiere conocimiento y habilidad
tecnolégica se plasma en capacidades incrementadas y conocimientos ampliados
que potencian la capacidad productiva, elevando la productividad.

El “capital humano” se expresa en el talento, la habilidad, la experiencia, la
educacion y la especializacion, puesta al servicio de la produccién. La educacion y
el aprendizaje son los elementos diferenciadores principales para potenciar el es-
fuerzo del trabajo humano. En cuanto a la eficacia en la utilizacién de los recursos,
la cuestion tiene mucho que ver con las formas organizativas, el funcionamiento
eficiente de los mercados y del sistema de estimulos o incentivos.

Tomando en cuenta las anteriores consideraciones es imprescindible tener
claridad acerca de cudles son las posibilidades de una economia de superar el estado
estacionario, que no dependen exclusivamente de la ampliacion cuantitativa de
las dotaciones factoriales sino de otros elementos como el progreso técnico que
se han teorizado principalmente bajo el esquema planteado por el economista
Robert Solow.

El modelo Solow

El modelo de Solow es el planteamiento teérico neoclasico del crecimiento mds
consistente para plantear, desde la teoria neocldsica, la pregunta sobre cudl es la
causa del crecimiento de una economia que produce las diferencias en niveles de
Ingreso y crecimiento entre paises.

Inicialmente el punto de partida de los modelos de crecimiento ha consistido
en sefialar que las fuentes del crecimiento econémico son: el incremento del
factor trabajo, el crecimiento del acervo de capital y el perfeccionamiento de
la eficiencia técnica. En su forma rudimentaria se parte de la siguiente funcién
de produccién:
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Y= Af (K,L)

Donde: K: cantidad de capital utilizado
L: cantidad de trabajo utilizado
A: tecnologia aplicada

que da origen a la expresién matematica de la funcién de produccién simple, donde
el crecimiento del producto (4Y/Y) es una funcién del crecimiento del empleo
(4L/L) y/o del crecimiento del acervo de capital (4K/K), considerando un nivel
dado ex6genamente del progreso tecnolégico:

AY/Y = (1-a) AL/L + aAK/K

Se supone que los parimetros que miden el impacto de L: (1-a) y K: (a),
sobre el valor del PIB, son positivos y menores que uno, y que sumados igualan a
la unidad. Estos pardmetros indican el impacto sobre el crecimiento del producto
que tienen respectivamente el trabajo y el capital. La constante A corresponde al
supuesto inicial de que la tecnologia esta dada, supuesto que se levanta inmedia-
tamente para hacer mis realista el modelo.

En efecto, trabajando estas relaciones en casos concretos y con estimaciones
economeétricas, surge la situacion de que una parte grande del resultado no se
explica por el comportamiento de las dos variables y aparece un residuo que no
surge del crecimiento cuantitativo de las cantidades de capital y trabajo. A ese
residuo se le llama “residuo Solow” por el economista que teorizé acerca de su
sentido econémico.

Solow (1957) sostiene que la innovacién tecnolégica contrarresta los ren-
dimientos decrecientes de los factores de la produccién y permite obtener mds
produccién, atn con la misma cantidad de capital y trabajo, por lo que propuso
afadir a la funcién de produccion los efectos que surgen del incremento de las
destrezas y perfeccionamiento del conocimiento tecnoldgico que producen el
aumento de la productividad.

De esa manera podemos expresar la ecuacién anterior incorporando los
efectos del progreso técnico.

AY/Y = (1-a) AL/L + aAK/K + AA/A

Si A representa la habilidad de los factores de produccion existentes, 44/A4
representa los cambios en dicha variable producidos por la asimilacién del pro-
greso tecnoldgico en la produccion.

El esquema contable de Solow es el mayormente usado para los estudios
economeétricos que buscan distinguir y cuantificar la participacion efectiva de los
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aumentos de capital y trabajo asi como los incrementos en la productividad de
éstos sobre el crecimiento, llamados contabilidad del crecimiento.

Buscando obviar los valores absolutos que hacen al tamafio de las diferentes
economias, Solow prefiere trabajar las ecuaciones macroeconémicas en términos
de su relacion por trabajador, es decir ingreso por trabajador: Y/L=y y capital por
trabajador: K/L=k. Resultando que la produccién por trabajador y es una funcién
del capital por trabajador k. Una unidad adicional de capital por trabajador in-
crementa el producto por trabajador y.

En el modelo Solow se tiene que el aumento en el acervo de capital o la in-
versioén neta por trabajador i=4k es igual al ahorro menos la depreciacion:

Ak = sy-dk

La funcién de produccién es una funcién dependiente del nivel de £ ya que
cuando la inversién por trabajador supera la tasa de depreciacion (proporcién fija
del capital): i>d, aumenta k. Ya que la produccion por trabajador es funcion del
capital por trabajador, entonces: y=f(k).

Suponiendo inicialmente una economia sin progreso técnico y sin incre-
mento demogriéfico, el estado estacionario serd aquel en que el ahorro —como una
proporcién del ingreso (sy)— serd exactamente el necesario para generar la inver-
sién que reponga el capital consumido. Un aumento de la tasa de ahorro eleva
la inversion, la que supera a la depreciacion, de manera que el stock de capital
aumenta hasta alcanzar un nuevo estado estacionario, ya que la depreciacién es una
tasa fija del stock de capital.

Pero con incremento de la poblacién #, el estado estacionario requiere que
la inversién provea del equipamiento necesario a las nuevas generaciones que
engrosan la poblacién econémicamente activa. El crecimiento de la poblacién
reduce el stock de capital por persona (k), al igual que lo hace la depreciacion (d).
La inversion, que es funcién del ahorro, debe contrarrestar esa disminucién de
k. Por lo tanto, el crecimiento de la poblacién puede explicar el crecimiento del
ingreso total, aunque no el del ingreso por trabajador.

Si el ahorro se incrementa financiando una inversion superior a la tasa de
depreciacién y del crecimiento demogrifico, el stock de capital por habitante &
creceria, dando lugar a que se incremente el ingreso per cdpita, pero solo en un
determinado plazo ya que en el largo plazo nuevamente se alcanzarfa una situacion
de estado estacionario. Cuando la inversion es inferior a la tasa de crecimiento
poblacional y de depreciacion la relacién capital trabajo 4 disminuye. La tasa de
ahorro, por tanto, es un determinante clave del stock de capital que al elevarse
incrementa k y también y. Por el contrario, la consecuencia de una reduccién de
la tasa de ahorro es la reduccion de &y de y.
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¢Coémo superar una situacion de estado estacionario? La manera duradera
de lograr crecimiento real tiene relacién con el progreso técnico y el aumento
de la productividad de los factores, que no solo implica una mayor cantidad de
capital por trabajador sino otros componentes que permiten la elevacion de la
eficiencia del trabajo.

El progreso tecnolégico conlleva un aumento de la eficiencia del trabajo
(E), reflejando los conocimientos que posee la sociedad sobre los métodos de
produccién, potenciando la productividad del trabajo. El efecto es anilogo al
aumento de la cantidad de poblacién para aumentar la produccién general, pero
ahora con efectos positivos sobre el ingreso por trabajador y. De esta manera, con
la introduccién del progreso tecnoldgico el modelo puede explicar los continuos
aumentos del nivel de vida, seflalando que el progreso tecnolégico puede generar
crecimiento continuo de la produccién por trabajador.

La mayor eficiencia del trabajo es el resultado de la acuamulacién del cono-
cimiento de la sociedad de los métodos de produccién. Una mejora en la tecno-
logia que dota a los trabajadores de mejores procesos o herramientas de trabajo
conlleva una mejora en su eficiencia (mayor productividad del trabajador). Por
tanto Solow considera que el numero de trabajadores efectivos (EL) aumenta como
consecuencia del progreso tecnoldgico, variable a la que denomina g.

Considerando esta nueva variable de eficiencia del trabajo g, se plantea
la necesidad de que la inversién provea también del suficiente capital a estos
trabajadores mds eficientes, de manera que la ecuacién incorpora esa necesidad
tomando la forma siguiente:

Ak = sflk)-(d+n+g)k

sefialindonos que la acumulacion del capital o inversién neta efectiva depen-
de positivamente de la proporcién de la produccién que se destina al ahorro
(inversion=sf(k)) y negativamente de la inversién de mantenimiento ((d+n+g)k). En
ésta intervienen la tasa de depreciacion (d), la tasa de crecimiento poblacional (7)
y la tasa de crecimiento de la efectividad del trabajo o progreso tecnolégico (g).

Con el fin de obtener un mayor rendimiento y crecimiento econémico ya no
solo se debe considerar la tasa de depreciacion y la tasa de crecimiento, también
se debe tomar en cuenta la tasa del progreso tecnolégico para dotar de capital a
los trabajadores efectivos. El aumento de trabajadores efectivos tiende a reducir
el capital efectivo por trabajador k. En el nuevo estado estacionario, la inversién
es una funcién del ahorro: s f{k), que contrarresta las reducciones de  atribuibles
ad,nyg.

En el estado estacionario el capital por trabajador £ y el ingreso per cépita y,
son constantes por trabajador efectivo pero no por trabajador fisico. Su efectividad
se ha incrementado en g. Por tanto, la produccién por trabajador también estd
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creciendo en esa magnitud g. Concluimos que la produccion total de la economia
crece porque la efectividad E esta creciendo a la tasa g y la poblacién a la tasa .
Por lo tanto el progreso tecnolégico genera un incremento continuo del nivel de
ingreso por trabajador, lo que genera una mejora de los niveles de vida y del ahorro.

En el grifico siguiente se explica el equilibrio de largo plazo igual a: sy =
(n+g+d)k. La razén de la convergencia es que y es una funcién de k: y=f(k). La
funcién del producto per cipita tiene rendimientos decrecientes, asi también, la
funcién de inversion efectiva s(fk). De esta forma, los rendimientos decrecientes
del capital per cdpita hacen que haya una convergencia entre la inversion de re-
posicién y la inversién efectiva. En el grifico, kEST representa el acervo de capital
estacionario y, por lo tanto, el producto estacionario.

De esa manera se puede formular que en el modelo de Solow el elemento
fundamental para el crecimiento son el ahorro y la inversién, junto con el pro-
greso técnico, que implica un crecimiento de la productividad. Sin embargo, las
diferencias en niveles de ingreso entre paises son resultado de la combinacién
de diferencias en relaciones de capital fisico por trabajador y capital humano por
trabajador y de diferencias tecnolégicas, por lo que no se puede negar que el
avance tecnoldgico esta ligado a la modernizacion que acarrea la acumulacion de
capital fisico y de capital humano.

Grafico 1
Estado estacionario y crecimiento en el modelo de Solow

Y (n+g+0)k
y=k

5y

kES T k

De lo anterior desprendemos la conclusion de que la inversion que incre-
menta el capital es un elemento significativo en la explicaciéon del crecimiento
si rebasa la tasa de crecimiento poblacional y la depreciacion del capital. Sin
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embargo, en el largo plazo, solamente con incrementos del acervo de capital no
se logran tasas significativamente superiores de crecimiento y hay la tendencia
de volver a un estado estacionario. Un crecimiento mds acelerado como el que
requieren los paises de desarrollo tardio necesariamente debe estar acompaiiado
de un significativo mejoramiento de las condiciones técnicas, organizativas y del
conocimiento aplicado a la produccién.

La consideracién del progreso técnico como exégeno al modelo lleva im-
plicita una hipétesis fuerte respecto a que la dindmica del progreso técnico estd
determinada por aspectos institucionales y de dindmica social que el modelo no
puede capturar.

Modelos neoclisicos de crecimiento endégeno

A partir del modelo de Solow que no explica el cambio tecnolégico considerandolo
ex6geno, los modelos de crecimiento endégeno, cuyos principales exponentes
son Romer y Lucas (Romer, 1986), buscan responder a la pregunta crucial sobre
como y cudndo surge el progreso tecnolégico, fuente del crecimiento persistente.

Un tema emergente del modelo de Solow se refiere al de la convergencia,
suponiendo progreso tecnolégico exégeno y rendimientos decrecientes del ca-
pital, se llega a la conclusion de que el capital tiende a fluir a los lugares donde
su rendimiento marginal es mayor, transfiriendo junto con el capital los avances
tecnolégicos, de manera que la convergencia es posible si se logra elevar la tasa
de inversion y se incorpora progreso tecnologico.

Al rechazar el supuesto de cambio tecnoldgico ex6geno definen una funcién
de produccién con rendimientos constantes o crecientes. Plantean que es posible
abandonar el supuesto de rendimientos decrecientes del capital porque se con-
ceptualiza a este factor como algo mis que plantas y equipos, incluyendo a los
conocimientos como un tipo de capital, con la caracteristica de que este insumo
no tiene rendimientos decrecientes o nivel de saturacién. Por el contrario, el
aprendizaje es mayor cuando éste se aplica a la produccién y se produce el learning
by doing, de manera que el conocimiento es creciente en el tiempo y producto del
aprendizaje y la experiencia.

El nuevo conocimiento se descubre cuando tiene lugar la inversién y la pro-
duccién. De esa manera la gente adquiere conocimientos y habilidades utiles,
los que son una parte sustancial del capital y de la inversion. Para el modelo de
crecimiento endégeno el conocimiento como insumo tiene productividad mar-
ginal —o rendimiento— creciente y produce externalidades, es decir, causa efectos
positivos que se derraman al conjunto de la economia.

De esta manera la economia con capital humano mas grande experimentara
un crecimiento mds rapido, incentivando una continua acumulacién. El cambio
tecnolégico responde a los incentivos del mercado, de manera que es endégeno
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al mismo. Dado que la tecnologia una vez creada puede ser usada una y otra
vez —ya que estd disponible para quienes la estudian y aplican sin costo marginal
adicional—, se define a la tecnologia como un bien no rival.

Dentro de la corriente “endogenista” se tienen diferentes acercamientos que
destacan, de una parte, la presencia de un sector de investigacién y desarrollo como
la fuente fundamental del proceso de innovacién y por tanto de los incrementos de
la productividad total. En ese sentido, se plantea que la dindmica del crecimiento
del ingreso que se centra en la innovacién y la aparicién de externalidades, es el
elemento que dinamiza la economia y que evita que se llegue al estado estacionario
del modelo de Solow. Esto ocurre porque se impulsa mejoras continuas en la pro-
ductividad que se traducen en un crecimiento acumulativo y continuo alimentado
por las innovaciones, sea a nivel del laboratorio de investigacion y desarrollo o
como resultado de los derrames que se obtienen de los cambios organizacionales
que se dan en el proceso productivo al interior de la empresa o del aprendizaje
del capital humano.

Asi se pueden detectar algunas diferencias importantes relacionadas al lugar
donde se orientan o dirigen las inversiones y el capital humano. Desde la perspec-
tiva del crecimiento end6geno, el capital se ha de dirigir a los lugares donde existe
una masa significativa de capital fisico y humano, puesto que los rendimientos
marginales se suponen constantes, mientras que en el modelo de Solow el capital
y el conocimiento se dirigen a las regiones donde aquellos son escasos y donde
todavia el nivel de saturacion de los rendimientos decrecientes esta alejado, de
manera que se remunera mejor a los factores con escasez relativa.

Lo anterior implica que para los modelos de crecimiento endégeno no existen
necesariamente grandes posibilidades de convergencia de los paises en desarrollo
con los desarrollados, mientras que en el modelo Solow si existe una tendencia
a la convergencia de tasas de crecimiento aunque no necesariamente de niveles
del PIB per cépita.

La cuestién de si el progreso tecnoldgico es exégeno o endégeno al proceso
productivo implica que o se refuerza las caracteristicas de las economias dada su
dotacién relativa de recursos o de otro lado se permite la generacién de cambios
dindmicos en éstas, aspecto que resulta ser muy importante para determinar el
tipo de politicas de desarrollo productivo que se necesitan para abordar el desafio
del desarrollo.

En efecto, segin el modelo de crecimiento endégeno las economias con mayor
tasa de ahorro, capaces de incrementar mis rapidamente su stock de capital, van
a crecer en el largo plazo y no caerfan en situacién de estado estacionario como
lo plantea el modelo Solow, de manera que recomiendan politicas de fomento
del ahorro. Igualmente, que economias con un nivel de desarrollo tecnolégico
mayor tenderdn a crecer mis a largo plazo que las economias con menor desa-
rrollo tecnolégico.
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En la consideracion de que el progreso tecnoldgico es exdgeno —de Solow—
viene implicita la sugestion de que el Estado o las instituciones de la sociedad
tienen que ser conductores del progreso técnico y desarrollar procesos para proveer
dicho bien publico como elemento fundamental del desarrollo. En cambio, en la
perspectiva “endogenista” cuando existen bienes ptblicos productivos financiados
con impuestos se afecta adversamente al crecimiento puesto que el impuesto afecta
negativamente al ahorro privado y la inversién de la economia.

3. La industrializacién tardia y el desarrollo

Desde el punto de vista histérico el pais de industrializacién temprana es Ingla-
terra y los siguientes serian de industrializacién mas o menos tardia.’ Le seguirdn
paises como Francia, Alemania, Estados Unidos, Japon y otros de Europa, en una
primera oleada de la segunda mitad del siglo XIX. De las subsiguientes oleadas de
industrializacion tardia la mis estudiada es la de los paises del Asia Oriental, que
se produce a partir de la segunda mitad del siglo XX y de la que se desprenden
importantes ensefianzas.

El concepto supone que los procesos de industrializacién empiezan con la
imagen y la competencia de la produccién industrial de los paises ya industriali-
zados —ingleses inicialmente—y con una estructura del intercambio internacional
entre manufacturas de los paises industrializados versus materias primas y bienes
agricolas del resto del mundo.

En la aspiracién inicial de las sociedades de industrializacion tardia de Europa
y siguientes habria estado presente el propésito deliberado de emular y seguir
el camino de la industrializacién sefialado por la imagen inglesa. Para ello se
aplicaron cursos de accién politica industrial en el dmbito de la proteccién a la
industria naciente y estimulos para su fortalecimiento.

La pregunta pertinente seria si es posible lograr el desarrollo industrial co-
menzando tarde, en un entorno internacional dominado por paises adelantados
en la industrializacion, que abastecen los mercados con sus productos y cuentan
con ventajas iniciales. La experiencia histérica muestra que si ha sido posible y
que muchas veces el pais que afronta tardiamente el objetivo de industrializarse
ha contado con ciertas ventajas, bajo la siguiente idea: E/ pais que desde el punto de
vista industrial estd mds adelantado, proporciona al que lo estd menos una imagen de lo
que constituird su futuro (Gerschenkron citado por Ocampo, 2008).

Sin embargo, también tiene evidencia historica fuerte la idea de que lograr
la industrializacién partiendo del atraso no es un camino ficil y que requiere un

6  José Antonio Ocampo (2008) menciona que la de América Latina serfa una industrializacién
doblemente tardia.
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despliegue de energias socio-estatales y un entorno o contexto externo mas o
menos favorable.

Aunque el “modelo” de industrializacién iniciado en Inglaterra se extendi6
por toda Europa, los casos mas exitosos del catch up tecnolégico y desarrollo in-
dustrial fueron Alemania y EE.UU., que claramente lograron ventajas en cuanto
a la produccién de nuevo conocimiento cientifico y tecnolégico. En dichos casos
y otros de occidente y Japon, la generacién deliberada de instituciones y politicas
publicas dirigidas a apuntalar el aprendizaje social, el conocimiento cientifico y
la innovacién han sido los fundamentos de su exitoso desarrollo, con resultados
ciertos en incrementos cualitativos y cuantitativos de la producciéon material y
del bienestar social.

En cambio, en la periferia no industrializada, inicialmente se produjo una
incorporacién subordinada al circuito econémico del capitalismo en expansion
en una modalidad particular de produccion de materias primas y alimentos, que
se intercambiaban por manufacturas provenientes de los centros industrializados.
Se produjo una incorporacién de los espacios atrasados a una légica de insercion
“modernizadora”, que gener6 crecimiento y mayor consumo de productos ma-
nufacturados pero que no pretendié ser industrializadora dada su caracteristica
de enclave.’

En la periferia no se ha de repetir la historia respecto a la produccién artesa-
nal de manufacturas que abasteciendo los mercados locales fueron la base de una
industrializacién tardia, como ocurri6 en los procesos de las naciones de occidente.
En las periferias, la produccion artesanal de manufacturas no pudo transitar hacia
una modernizacion sino fue literalmente barrida por los productos importados,
manufacturados industrialmente a gran escala, que llegaban con precios bajos,
tavorecidos ademas por la disminucién de los costos de transporte que significaron
los adelantos del ferrocarril y los vapores de acero.

Asimilar la industrializacién con el desarrollo no sigue una argumentacion
mecdnica o automatica, ya que pueden detectarse casos de industrializacién sin
desarrollo, es decir sin equidad y superacion de la pobreza, por ejemplo Brasil.
Esto, sin embargo, no quiere decir que se puede hablar de desarrollo sin lograr
avances de productividad y transformaciones que lleven a través de la diversifi-
caci6én y la elevacion de la productividad a mayor equidad en la distribucién y
en las condiciones sociales. Podemos resumir la idea que precede esta seccion de

7 La literatura del desarrollo entiende que la insercién en la economia internacional bajo la
modalidad de enclave significa la existencia de un sector moderno altamente conectado con
la dindmica econémica del capitalismo, que usa tecnologia adelantada para producir y vender
en los circuitos internacionales de intercambio pero que estd inmerso en medio de un entor-
no sumamente atrasado, premoderno, al que no le transmite dinamismo productivo y, por el
contrario, del que se favorece mediante disponibilidad de mano de obra barata y abundante
(Prebisch, 1981).
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la siguiente manera: la industrializacién y el incremento de la productividad son
fundamentos necesarios mas no suficientes para alcanzar el desarrollo.

Alexander Gerschenkron y las ventajas del atraso

El economista ruso-estadounidense Alexander Gerschenkron aport6 al andlisis
de la industrializacién tardia, apoyado en el estudio de la industrializacién de
Alemania, Japén y la Unién Soviética. A partir de esas experiencias plantea que
el atraso tiene sus ventajas cuando una estrategia de industrializacion es adoptada
por paises precisamente no industrializados.

Gerschenkron postula la teorfa de “la ventaja del atraso” consistente en
que los paises con atraso, no industrializados, podrian saltarse ciertas etapas de
desarrollo por las que los paises mas avanzados tuvieron que pasar, adaptando
su tecnologia avanzada. Estos paises pudieron acortar el periodo de transicién
del atraso al desarrollo industrial mediante la adopcién de tecnologias creadas
previamente en los paises adelantados industrialmente y transferidas mediante la
compra o la inversion directa.

Las razones para que esa posibilidad se concrete son:

- Quelos paises que empiezan mds tarde pueden ahorrar tiempo y recursos para
el desarrollo de tecnologia y la acumulacién de capital, toda vez que pueden
acceder a los adelantos tecnolégicos, copiarlos y adaptarlos a su realidad. De
esa manera logran un proceso de industrializacion mas rapido y menos costoso.

—  Que pueden disponer tanto de transferencias de tecnologia e importaciones
de capital como de financiamiento o inversion directa, que a su vez propor-
cionan la capacidad para comprar esa tecnologia.

—  Que los paises subdesarrollados no podran potenciar su economia y crecer
solo con imitar las tecnologias y modelos de desarrollo realizados por otros
paises, sino que para trascender etapas tempranas es necesaria la existencia de
ciertos instrumentos institucionales que les permitan desarrollar y canalizar
esta industrializacién a las particularidades de cada pais.

La motivacién mayor proviene de que en cualquier pais con atraso relativo
existe la aspiracion de progreso, lo que crea el incentivo para vencer los obsticu-
los que se oponen al desarrollo industrial. Para que los paises subdesarrollados
aprovechen las oportunidades que brinda la industrializacién, el pais debe estar
dotado de recursos utilizables que demanden capital como complemento, ademas
de vencer los obsticulos institucionales propios de cada pais.

Es importante recuperar la idea de que esta teoria que postula la “ventaja del
retraso” se plantea como una posibilidad u oportunidad que puede ser aprovechada
ono, dependiendo de la capacidad de aprendizaje y de adaptacién de las tecnologias
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al propio medio. Sila posibilidad de las sociedades de estos paises industrialmente
atrasados de aprovechar esta “ventaja” no se plasma en instituciones y practicas
socio-estatales conducentes a internalizar el progreso tecnolégico, la oportunidad
serd simplemente tedrica, propiciando la persistencia del atraso.

En el desarrollo teérico de Gerschenkron queda claro que la industrializa-
ci6n tardia se conforma desde arriba, ya que son el Estado junto con instituciones
de fomento como bancos industriales o bancos de inversion, los que tendrian la
capacidad de proveer los requisitos necesarios en términos de recursos y de marcos
institucionales y legales.

Los paises menos desarrollados no tienen un nimero suficiente de empresa-
rios, con capacidad para responder a requerimientos de capital y de conocimiento
del nivel que requiere una industrializacién rdpida, especialmente en los sectores
que sostengan el esfuerzo general por dinamizar encadenamientos productivos,
como fue el caso de la industria quimica pesada en los casos estudiados por este
economista. En ese caso, pueden importar recursos humanos especializados y
desplegar estrategias para formar recursos humanos especializados, probablemente
en universidades de los paises tecnolégicamente adelantados.

En las experiencias que estudia Gerschenkron demuestra que el crecimiento
se dio cuando el Estado impulsé la construccién de trenes y a la vez politicas
de apoyo al crecimiento industrial como el subsidio de actividades, y comprar
productos nacionales. También que el desarrollo de los bancos y el crédito pro-
ductivo fueron de trascendental importancia en la creacion de empresas tomando
el riesgo de financiarlas.

En este tipo de industrializacion tardia la ventaja es que la inversién que se
realiza no parte desde cero sino desde la base desarrollada de aquel o aquellos
paises cuyo desarrollo previo sirve de imagen, ya sea plagiando tecnologias o com-
prandolas, con lo que el riesgo de fracaso de la inversion es relativamente menor.

Gerschenkron duda que la industrializacién pueda ser encarada auténoma-
mente, sin una intervencién estatal proactiva, ya que en el contexto europeo que
estudia se daban subvenciones, se compraba lo producido, se establecian fondos
de inversion incluso capacitando la fuerza de trabajo.

Los economistas del desarrollo

Se conoce como la Economia del Desarrollo (ED) a los trabajos que un conjun-
to de economistas hicieron en la década de 1940 al plantearse la problematica
del crecimiento desde una situacién de atraso, considerando una perspectiva de
economias caracterizadas por rasgos particulares, diferentes a los vigentes en los
paises desarrollados e industrializados. Entre los mas destacados economistas del
desarrollo se pueden mencionar a Rosenstein-Rodan, Nurske, Lewis y Hirschman,
entre otros.
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En el marco de un nuevo ordenamiento del sistema internacional, hegemo-
nizado por los EE.UU. e institucionalmente gestionado por las NN.UU., desde
mediados de los ailos 1940 surgieron condiciones externas favorables para el de-
sarrollo periférico. En efecto, junto con el proceso de descolonizacion se crearon
instituciones y organismos cuya agenda se centraba en la induccién del desarrollo,
mediante financiamiento y cooperacién técnica. Ademds, no se erigieron barreras
insuperables para acceder a tecnologias existentes aunque, en lo interno, en mu-
chos casos se carecia de atributos institucionales y organizativos que permitieran
ir mds alla de la imitacién.

Los economistas de la ED tuvieron un rol destacado en los organismos de
financiamiento del desarrollo y en la definicién de las politicas de los gobiernos y
de la agenda de la cooperacion técnica. Bajo esa inspiracion se crearon la CEPAL
y el BID, entre otras instituciones, que como el Banco Mundial —nacido previa-
mente— impulsaron la diversificacion, la modernizacién y la industrializacion de
la periferia. Asimismo, dentro del Sistema de Naciones Unidas se crearon fondos,
programas y organismos especializados en varios temas de desarrollo econémico
y humano.

Los logros de las politicas de desarrollo fueron muy importantes respecto
a la transformaci6n industrial, pero transcurridas algunas décadas emergieron
de manera ostensible sus problemas y debilidades. Debido a la proteccion
exagerada, las preocupaciones en torno a la competitividad y por el avance de
la productividad fueron relajindose y se descuidé el desarrollo de la institu-
cionalidad conductiva al aprendizaje social y la acaumulacién o produccién de
conocimiento util. Asimismo se desatendié completamente la adecuacién de
los derechos de propiedad para estimular la dindmica de transformaciones ya
desatadas con la industrializacién. Entonces la limitacién interna jugé un rol
mds determinante para la persistencia del atraso antes que los factores externos
normalmente y mecdnicamente responsabilizados de la continuidad del subde-
sarrollo en la periferia.

La teoria del gran empuje -big push-y el crecimiento equilibrado

Laidea del big push fue planteada por Rosenstein-Rodan en 1943 y luego ampliada
por la propuesta de Nurske de crecimiento equilibrado (Ros, 2004). Segun esta
propuesta las economias atrasadas muestran restricciones para el crecimiento
industrial derivadas del estrecho mercado interno, la carencia de infraestructu-
ra de comunicaciones y de recursos humanos capacitados. Al incrementarse la
produccién el mercado interno se amplia y aumentan los ingresos, produciendo
ademds externalidades positivas. De manera que las inversiones que en un mo-
mento previo no eran rentables se vuelven rentables.
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Partiendo de la idea de que el desarrollo econémico implica necesaria-
mente la industrializacién y que el mercado interno es el paso inicial, los paises
subdesarrollados deben buscar ampliarlo invirtiendo en infraestructura de vin-
culacién caminera, formar recursos humanos y buscar el desarrollo simultineo
de sectores que complementen al desarrollo de un sector industrial, de manera
que no se produzcan cuellos de botella. La idea es que para que un determinado
sector industrial crezca es necesario que otros sectores también lo hagan y que la
economia se eslabone cada vez mds, evitando el surgimiento de estrangulamientos
por retraso de algin sector. Asimismo, se considera que para el crecimiento de
una empresa industrial es necesario que otras empresas también crezcan simul-
tineamente y se eslabonen.

Una restriccion adicional de los paises subdesarrollados es que no cuentan
con la infraestructura caminera que integre el espacio como un mercado tnico.
Para ampliarlo es necesario contar con una red de carreteras. De esa manera, el
mercado se ampliard incorporando a sectores excluidos y desarrollando comercio
con paises vecinos y acuerdos preferenciales de comercio.

Las carencias de capital estin relacionadas con el hecho de que ante ese
mercado estrecho las inversiones externas prefieren invertir en la explotacién de
recursos naturales con demanda externa.

Por lo tanto, el planteamiento central es que la promocién simultinea de la
industria en varios sectores es recomendable y pertinente. Para ello se requiere
un gran esfuerzo inicial de inversiones que después de cierto umbral de demanda
agregada permita que la industrializacién produzca un auto reforzamiento debido
a su dindmica ascendente propia. Pero es necesario el primer gran empuje (big
push), para lo que debe lograrse un fuerte impacto inicial vigoroso de la inversion
interna y externa.

Las empresas necesitan de la produccion de otras empresas para lograr ren-
dimientos crecientes de escala, sin la produccion de otras empresas abastecedoras
o compradoras estos rendimientos no pueden ser aprovechados. En tanto las
empresas industriales tienen tecnologias que producen rendimientos crecientes
de escala es posible mejorar los salarios. Por tanto, la complementariedad y esla-
bonamiento de los sectores de la economia contribuye a incrementar la demanda
agregada transmitiendo las externalidades positivas al resto de la economia. De
esa manera el mercado se amplia para las manufacturas, reforzando el efecto antes
descrito y propiciando la urbanizacién.

Por ello mismo, las empresas del sector industrial invierten bajo la expectativa
de que otros sectores o empresas también lo harian. No invertirdn si la expec-
tativa es de una economia estacionaria. La inversion publica, especialmente en
infraestructura, permite ampliar los mercados y es un estimulo para atraer nuevas
inversiones, ya que amplia la demanda agregada y los mercados ampliados actdan
sinérgicamente sobre la inversion.
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Los aportes de Albert Hirschman a la Economia del Desarrollo

En La estrategia del desarrollo economico, Albert Hirschman (1964) explica la in-
consistencia de la teorfa del crecimiento al trasladar mecanicamente modelos
originalmente pensados para condiciones del mundo desarrollado al mundo
subdesarrollado. El problema consiste en que las condiciones son diferentes
en ambas regiones y no se puede suponer situaciones de competencia perfecta,
rendimientos crecientes y pleno empleo, como lo hace la teoria del crecimiento.

En el subdesarrollo existen puntos de estrangulamiento a la actividad eco-
némica que elimindndose pueden provocar un aumento de la productividad del
capital ya invertido y, con ese estimulo, alentar la aparicion de ahorro latente que
se desvia, por ejemplo, al consumo suntuario o la inversién no productiva. Por
ello es que Hirschman sostiene que un modelo basado en la propension a aborrar y en
la relacion producto capital tiene que ser menos titil en una economia subdesarrollada que
en una avanzada (...) [Eln realidad no nos dice mucho sobre los mecanismos clave que
hacen zarpar y conducen hacia adelante al progreso economico en un medio atrasado...
[L]as decisiones de aborro son en gran parte interdependientes [pues] el aborro adicional
depende mds de la apertura de oportunidades de inversion y de la eliminacion de cierto
niimero de obstdculos a la actividad inversionista que de un aumento del ingreso (1964: 42).

Ampliando este analisis podria decirse que la realidad de los paises subde-
sarrollados se caracteriza por una escasez relativa de capacidad productiva, baja
acumulacién y puntos o factores de estrangulamiento (infraestructura inexistente,
mano de obra no calificada, etc.), que frenan la dindmica de crecimiento de la
productividad antes que de capacidad instalada ociosa en sentido keynesiano.
En el mundo subdesarrollado no existen grandes cantidades de capital o trabajo
calificado ociosos, aunque si existen factores en situacién de subocupaciéon: mano
de obra en actividades de bajisima productividad, capacidad de ahorro latente y
no movilizada, espiritu de empresa subutilizado, etc. En ese tipo de condiciones
estructurales, las politicas de estimulo de la demanda mediante expansién del gasto
(fiscales) o disminucion de tasa de interés (monetarias) resultan muchas veces
insuficientes para inducir la inversion y el crecimiento (tema que se desarrolla
a profundidad mas adelante). Para estimular la inversion las politicas fiscales y
monetarias resultan insuficientes.

Har3i falta, segin Hirschman, junto al incremento de las capacidades pro-
ductivas, una transformacién cualitativa. Se trata no tanto de combinar factores
escasos sino que se necesita de un factor desencadenante, mas importante que el
gasto publico u otros remedios keynesianos, que movilice y atraiga los recursos
sub ocupados y potencialmente movilizables, desatando un circulo virtuoso as-
cendente a través de procesos de retroalimentacion que caracterizan al desarrollo.
La situacion de recursos latentes, incluida la posibilidad de acceder al ahorro ex-
terno y la tecnologia foranea, se hace mas patente en situaciones o coyunturas de
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bonanza con exportaciones crecientes por términos de intercambio favorables y
afluencia de capitales externos, en las que las limitantes verdaderas del desarrollo
se deben a diversos factores antes que a las carencias de acumulacion de recursos
provenientes del ahorro.

En el proceso desatado de desarrollo, las carencias relativas de ahorro o capital
tienden a superarse porque los mzodelos de consumo-ahorro y trabajo-ocio se reajustan
drdsticamente cuando se tiene la oportunidad econdmica [de manera quel la oferta de capital
es notablemente eldstica en relacion con el mejoramiento de las expectativas de ganancias
(#dem: 15) lo que tiende a ocurrir cuando el proceso de desarrollo ha despegado.

La evidencia historica es amplia en cuanto a casos en los que los recursos
que coyunturalmente estuvieron a disposicion de paises de desarrollo tardio, bajo
la forma de superavit de cuenta corriente, afluencia de capitales, incremento de
reservas internacionales, elevacion del ahorro nacional, no fueron empleados
adecuadamente para desatar la dindmica del desarrollo. Como diria Hirschman,
aqui e/ desarrollo se ve frenado principalmente por el problema de canalizar los aborros
existentes o potenciales hacia las oportunidades productivas disponibles, es decir; por una
escasez de la capacidad de tomar y de llevar a cabo las decisiones de desarrollo (idem: 45).

En los paises subdesarrollados es patente que las variaciones ciclicas en los
ingresos por exportaciones, debido a las fluctuaciones de precios internacionales
de los bienes primarios, son el factor determinante en las fluctuaciones de los
ingresos nacionales. De ello se colige que en los periodos de precios deprimidos
que generan escasez relativa de divisas, las tendencias a sustituir las importaciones
por produccién nacional tendrdn mayor consenso, pero serd paraddjicamente la
etapa en que menores recursos para lograrlo se disponga.

El proceso de desarrollo depende por tanto de la capacidad para conseguir los
recursos y capacidades que se encuentran ocultos, diseminados o mal utilizados
de manera que la disponibilidad potencial de excedentes, incluyendo los aportes
que se pueden encontrar en el entorno externo, se movilicen persiguiendo los
propositos del desarrollo. El asunto es ;como y mediante qué arreglo institucional
se lograria hacer que se movilicen y dirijan efectivamente esos recursos hacia un
uso adecuado al objetivo del desarrollo?

La respuesta serd a través del desencadenamiento de una dindmica social que
permita encontrar y movilizar los recursos y las capacidades que se encuentran
latentes, ocultos o diseminados, para ponerlos a interactuar de manera que lleven a
un proceso de retroalimentacién mediante presiones y mecanismos de induccion.
Asi, el trabajo sub ocupado, el ahorro apartado del consumo suntuario, el capital
propio y externo, y la tecnologia a ser adquirida desde el exterior y aprehendida
internamente, entre otros, se pondran en juego a favor del desarrollo.

¢Cuil es ese desencadenante o “factor de unién” del que nos habla Hirschman?
Mis que decir solamente que el desarrollo depende de la capacidad y determinacion
de un pais y sus ciudadanos de organizarse para movilizar los recursos latentes
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necesarios para el desarrollo, lo que destaca es que existiendo dicha tensién pro-
ducida en la sociedad por la aspiracion de desarrollo que naturalmente tiene toda
sociedad, se debe generar una energia positiva y proactiva que demande respuestas
para concretar tales aspiraciones, las que deben ser captadas por las dirigencias y
traducidas en metas y propésitos compartidos, es decir, en un proyecto colectivo.

Los paises sub desarrollados que han llegado tarde al proceso de industriali-
zacion y desarrollo no pueden contar con mecanismos automaticos que les lleven
a una transformacion de manera espontinea. El proceso no es espontineo sino
que es el resultado de la accién deliberada. Su propésito de alcanzar a los mas
adelantados genera una tensién en la que presiones canalizadas adecuadamente
dan lugar al inicio de un proceso que se retroalimenta. Al respecto Hirschman
dice: Nuestro diagndstico es, simplemente, que los paises no aprovechan su potencial de
desarrollo debido a que, por razones relacionadas principalmente con su imagen de cambio,
encuentran dificil tomar el niimero adecuado de decisiones para desarrollarse y hacerlo con
la rapidez necesaria (...) nuestro diagndstico del atraso reduce todos los factores ‘escasos’
a una escasez bdsica (idem: 38): es decir, la dificultad para tomar las decisiones de
inversién adecuadas.

La critica de Hirschman a la teoria del big push es que una economia subde-
sarrollada no podria movilizar los recursos para acometer ese camulo de inver-
siones, lo que da pie a su planteamiento de que el crecimiento necesariamente
es desequilibrado, desatando presiones y estimulos para que los desequilibrios se
resuelvan. Sin embargo, en las experiencias exitosas de industrializacién tardia se
ha logrado una tasa de inversién superior respecto a la tendencia previa trabajando
deliberadamente en los encadenamientos que proveen externalidades positivas,
ademads de una fuerte inversion en recursos humanos y en infraestructura provista
por el Estado.

Para Hirschman los eslabonamientos hacia atras y hacia adelante se van dando
conforme los estimulos y presiones han desatado ya el proceso de industrializa-
cién: los desequilibrios mismos sirven para que se busque la solucion y para estimular
un nuevo cumulo de inversiones.

4. La propuesta estructuralista en América Latina

Se denomina estructuralismo latinoamericano a las propuestas para el desarrollo
de la region que surgieron desde la Comision Econémica para América Latina y
el Caribe (CEPAL). Estas propuestas son consideradas un aporte genuinamente
latinoamericano a la economia del desarrollo que va a destacar por su originalidad
y pertinencia.

Un primer gran planteamiento de la CEPAL fue la estrategia de Industrializa-
ci6n por Sustitucién de Importaciones (ISI), que definié como meta del desarrollo
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lograr la industrializacién inicial de la region, para superar la condicién de atraso
que estaba relacionada con la produccién de productos primarios para el mercado
internacional constantemente afectada por el deterioro de los términos del inter-
cambio y por la escasa difusién del progreso técnico. En esta primera propuesta
destaca el pensamiento de Raul Prebisch.

Con el advenimiento de la crisis del endeudamiento con elevada inflacion
que afecto a los paises de Latinoamérica en la primera mitad de los anos 1980, el
pensamiento estructuralista y la propuesta de ISI de la CEPAL fueron sefialados
como los responsables de esa crisis, recibieron fuertes criticas y pasaron de ser
parte del discurso oficial del desarrollo a una situacién de abandono o desplaza-
miento de la formacién de nuevos economistas. Frente a ello, la CEPAL, bajo el
liderazgo intelectual de Fernando Fajnzylber articulard una respuesta y alternativas
al neoliberalismo reinante, bajo la formula de Transformacién Productiva con
Equidad, que representa la lectura (neo) estructuralista de la crisis y las propuestas
para superarla. Con esta contra-ofensiva, el tiempo le dara la razén al neoestruc-
turalismo respecto a la necesidad de plantearse una agenda para el desarrollo
latinoamericano y su ubicacién en funcién a los cambios de la economia mundial
en la etapa actual de globalizacién.

Rail Prebisch y la industrializacién de América Latina

El argumento principal de Prebisch para plantear el desarrollo como resultado de
la industrializaciéon en América Latina es que en la industria es donde se produce el
progreso técnico que explica los incrementos de la productividad y de los ingresos.
La dindmica industrial manufacturera demanda y consume conocimiento, lo que
se plasma en una elevacién de la productividad, la que genera a su vez mejora de
los ingresos promedio.

Sin embargo, observando las tendencias de la postguerra, Prebisch encon-
traba que era dificil sostener la industrializacién incipiente y espontinea que se
dio en América Latina a partir de la década de 1920 del siglo pasado, debido a la
dindmica de funcionamiento que muestra el sistema centro-periferia, que produce
la concentracién del progreso técnico, el dualismo estructural, la especializacién
en produccién de materias primas de la periferia y las pricticas proteccionistas
de los centros.

Para Prebisch el sistema centro-periferia implica una dinimica especial en la
que la tecnologia tiene un rol primordial. Las mutaciones continuas en los centros,
a partir del progreso técnico, conllevan la elevacion de la productividad que a su
vez se manifiesta en aspectos sociales y econémicos de progreso, dado que los
frutos del progreso técnico se distribuyen equitativamente.

Es en los centros donde se concentra la industrializacion y la innovacién tecno-
16gica debido a la indole centripeta del capitalismo [que] se manifiesta persistentemente,
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en las relaciones entve el centroy la periferia. En los primeros se origina el progreso técnico,
y tiende a concentrarse en ellos el fruto de la creciente productividad que trae consigo. A
favor de la demanda creciente que acompaiia al incremento de la productividad, se con-
centra también alli la industrializacion, aguijada por incesantes innovaciones tecnologicas
que diversifican mds y mds la produccion de bienes y servicios (1981: 13).

En la periferia, dada la naturaleza centripeta del capitalismo, el alcance del
progreso técnico se limita impulsando su desarrollo solo en tanto se despliega un
interés de los centros por transferirlo a determinadas actividades conectadas de
manera subordinada a la dindmica de los centros. Estas son normalmente activi-
dades extractivas que reciben este impulso, pero como en la periferia predomina
un entorno atrasado, basicamente de subsistencia rural, los frutos de la mayor
productividad no favorecen a la mayoria, sino que se concentran en élites y clases
medias, que ademds reproducen las pautas de consumo de los centros. Asimismo,
la masa de gente que desarrolla actividades de muy baja productividad jalonea
los ingresos del conjunto de los trabajadores del segmento moderno hacia abajo.

Asi explica Prebisch este fendmeno: La penetracion de la técnica va incorporando
capas sucesivas de creciente productividad y eficacia que se superponen a capas técnicas
precedentes de menor productividad y eficacia, aunque en el fondo de esta estructura suelen
persistir todavia capas precapitalistas o semicapitalistas (...) Se desplaza continuamente
la fuerza de trabajo desde las capas de menor productividad a las de mayor productividad.
Pero la estructura de ingresos no evoluciona de manera coberente con los cambios técnicos
(-..) esto se explica por la competencia regresiva de la fuerza de trabajo que se encuentra
en aquellas capas técnicas de baja productividad (idem: 14-15).

Es en los centros donde se origina el progreso técnico y los frutos de éste —o
sea, el aumento de la productividad- tienden a concentrarse en los mismos centros
generando un proceso de crecimiento de los ingresos que apuntala la industria-
lizacién y “aguijonea” las innovaciones. Por eso el capitalismo se caracteriza por
una dindmica centripeta, impulsando el progreso técnico de manera concentrada
y transfiriendo conocimiento a la periferia, solamente en tanto se combina con
los intereses de las “élites dominantes”.

En las etapas de crisis internacional como las guerras mundiales y la crisis
de 1929 es cuando Latinoamérica se industrializa, lo mismo que otras regiones
de la periferia. Sin embargo, cuando la crisis se supera, los centros excluyen a la
periferia del intercambio intenso intra industrial que se da entre ellos, es decir,
protegen su industria e impiden que los productos de manufacturas de la periferia
ingresen a sus mercados.

Segun Prebisch es por esa circunstancia antes que por una predileccion
que la sustitucién de importaciones se convierte en la opcién adoptada para
promover la industrializacién, buscando que en mejores circunstancias pueda
evolucionar hacia una produccién industrial manufacturera de exportaciéon. Dira
que la estrategia de industrializacién mediante la sustitucién de importaciones
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que se aplicé en América Latina ha sido una imposicién de la realidad, no una
eleccion voluntaria.

En palabras de Prebisch /z sustitucion no responde a una preferencia doctrinaria,
sino que es una imposicion de la indole centripeta del capitalismo, solo que se ha venido
cumpliendo dentro de los estrechos compartimientos nacionales de una periferia fragmen-
tada, en desmedro de su economicidad y del vigor del desarrollo (idem: 14).

En otro trabajo (1987) sefiala que con e/ curso espontineo del desarrollo, ln periferia
tiende a quedar al margen del proceso de industrializacion (...) como secuela de las leyes
del mercado en el plano internacional.

El desequilibrio exterior tiende a ser inmanente en el desarrollo periféri-
co debido a la tendencia dispar del crecimiento de los productos primarios en
comparacion con las importaciones de bienes industriales que realizan los paises
en desarrollo. En ese crecimiento pausado de las exportaciones primarias se reflejan las
consecuencias irreversibles del progreso técnico en los centros industriales (1987: 21).

Consecuencia del progreso técnico es que cada vez mas los productos naturales
son remplazados por productos sintéticos y ademads se manifiesta la disminucién
del contenido de productos primarios en los bienes finales. Asimismo, se produce
la propension marginal decreciente de la demanda por bienes primarios, conforme
aumenta el ingreso per cdpita en los centros a favor de los bienes industriales y
los servicios.

Prebisch plantea la necesidad ineludible de que los paises en desarrollo desa-
rrollen exportaciones industriales: estas exportaciones deberian haber sido el comple-
mento natural de la industrializacion periférica. Pero no hubiera sido fdcil realizarlas en
plena desintegracion de la economin mundial durante los ajios treinta, cuando adquiere
impulso el movimiento industrializador en algunos paises periféricos (idem: 31). En esos
afios existian fuertes restricciones a las importaciones por politicas excesivamente
proteccionistas.

Argumenta que en un ambiente internacional mas propicio, la industrializa-
ci6n podrd desarrollarse con orientacion exportadora mirando hacia afuera, en un
ambiente expansivo del comercio internacional. El incremento de las exportaciones
industriales, junto con la disminucién de la restriccion externa para el crecimiento
de los paises en desarrollo, corregiria los defectos de la industrializacién pretérita
basada en el mercado interno y permitiria incrementar las ventajas de la indus-
trializacién y el progreso técnico.

Pero lo que ha ocurrido no va en esa direccién. Segun Prebisch, frecuentemente
no ha habido un ambiente estimulador de las importaciones industriales provenientes de
los paises en desarrollo. A su vez, estos paises suelen carecer de una politica definida de
promocion de sus manufacturas (idem: 34).

Para este autor el acento puesto en las exportaciones de manufacturas no debe
llevar al abandono de politicas para la sustitucion eficiente de importaciones, ya
que existe un margen considerable de posibilidades de incrementar la presencia de
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produccién industrial propia en los mercados internos y mas aun si se considera
con seriedad la ampliacién de los mercados preferenciales regionales: este margen
podria ampliarse considerablemente si la sustitucion, en vez de hacerse en el mercado
nacional de cada pais, se biciera en agrupaciones de paises para lograr mejor las ventajas
de la competencia, la especializacion y las economias de escala (idem: 36).

Sin embargo, esto debe plantearse como un paliativo ya que se corre el peligro
de que las economias mayores aprovechen mas que las pequefias este mercado
ampliado y se produzcan asimetrias en cuanto al aprovechamiento del mercado
ampliado, ademds de que pueden continuar a la zaga del progreso técnico inter-
cambiando con los centros materias primas que dificilmente permitirian adquirir
la tecnologia necesaria. En el seno de una agrupacion regional se corre el riesgo de que
los paises mds pequerios pasen a depender demasiado de los grandes; la tinica forma de
evitarlo es la diversificacion de sus exportaciones, tanto por productos como por paises de
destino. Y esto solo podrd conseguirse en el plano del intercambio mundial (idem: 37).

El neoestructuralismo y la propuesta de la transformacién productiva con
equidad

El neoestructuralismo ofrecerd de una parte una respuesta alternativa a la ofensiva
y predominancia del neoliberalismo en la definicién de las politicas de ajuste en
América Latina y, de otra parte, una lectura temprana y renovada del contexto
econémico mundial marcado por la revolucién tecnolégica de la informatica
electréonica y la globalizacién que representaban oportunidades e influencias po-
sitivas asi como amenazas y desafios para el desarrollo de Latinoamérica y para
la continuidad de su industrializacién.

Fernando Fajnzylber —considerado el principal exponente del neoestructura-
lismo-— a través del estudio sistematico de la evolucién del proceso de industrializa-
ci6n latinoamericano y de las transformaciones que empiezan a marcar una nueva
época en el mundo, propondri un nuevo esquema de politicas de transformacién
productiva, dirigidas a posibilitar una insercién ventajosa en la nueva economia
mundial y generar crecimiento con equidad (Fajnzylber, 1988a; CEPAL, 1990).

Para Fajnzylber (1992) los temas sobresalientes en la trayectoria del desarro-
llo son el aprendizaje tecnolégico y la innovacién (aplicacién del conocimiento
en nuevas formulas de produccién, organizacion y comercializacion), y es en el
proceso de industrializaciéon donde la combinacién de aprendizaje e innovacién
tecnolégica adquieren gran importancia. Por ello plantea la necesidad de que el
proceso de industrializacion en América Latina, en situacion de crisis, sea reto-
mado bajo una 6ptica distinta ya que es en el proceso de industrializacion, eje vital del
desarrollo economico por su aporte al progreso técnico'y a la elevacion de la productividad,
[donde] la combinacion de aprendizaje e innovacion adquiere mayor importancia (Fa-
jnzylber, 1992: 22).
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Diagnosticara que en América Latina la industrializacién se habia quedado
en un elevado componente imitativo (fase previa del aprendizaje) y tenia muy
poco componente asociado con la innovacién. Por ello, planteaba la necesidad
de modificar el patrén de industrializacion y transitar por una Transformacién
Productiva que contemple como elemento central el aprendizaje y la innovacién
tecnolégica. Mis atn si se estaba transitando, como en ese momento ocurria
efectivamente, por una revolucién tecnoldgica de gran significacion basada en la
electrénica-informatica.

Fajnzylber entiende la especificidad de la industrializacién en América Latina
como un proceso con insuficiencias en los ambitos de equidad y austeridad, asi
como por el caricter frivolo del proteccionismo. Debido a un patrén de con-
sumo imitativo del prevaleciente en sociedades de capitalismo avanzado, a una
insercién basada en recursos naturales y trabajo barato (competitividad espuria)
y a un proceso de industrializaciéon que no superé la etapa de imitacién y que
no densifico los eslabonamientos para incrementar la productividad en América
Latina, el crecimiento no se sostuvo.

En América Latina el crecimiento econémico tuvo un cardcter espasmodico
que no corresponde al cardcter ciclico que presenta el crecimiento en las sociedades in-
dustrializadas. En este tiltimo caso se trata de variaciones en torno a una tendencia
ascendente de incorporacion de progreso técnico, mientras que en Ameérica Latina lo
que se evidencia periodicamente son las consecuencias de la fragilidad de algunos de los
eslabones ya mencionados, requeridos por el funcionamiento del denominado circulo
virtuoso (idem: 23).

Se constata pues un agrandamiento de las distancias entre la productividad
en América Latina respecto a la de los paises industrializados que estin liderando
el progreso técnico, en una fase de grandes cambios o revoluciones de la ciencia,
la tecnologia y la industria.

Sefiala que ninguin pais latinoamericano ha superado el sindrome del “casillero
vacio” ya que algunos paises han crecido pero sin avances en equidad y otros, los
menos, tuvieron avances de equidad pero sin crecimiento. Entonces el casillero
vacio es aquel donde equidad y crecimiento no se han dado simultineamente.

Segun Fajnzylber los eslabones necesarios para lograr la transformacion
productiva que implique crecimiento con equidad son:

i)  Una transformacion estructural de la agricultura como promotora de la mejo-
ria de la distribucién del ingreso, la que a su vez ejerce una influencia positiva
en la configuracion productiva y, por ende, en la capacidad de absorcion del
progreso técnico.

ii) La equidad como propiciadora de un patrén de consumo relativamente mis
austero que el que prevalece ante agudas situaciones de concentracion del
ingreso, lo que impulsaria o liberaria recursos para la inversién, con un uso
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mas austero de los recursos energéticos, menor uso de divisas para importa-
ciones suntuarias y menor importancia de la produccién de bienes de consumo
duradero.

iii) Que el crecimiento econémico adquiera centralidad puesto que genera un
circulo virtuoso ampliando la demanda agregada, lo que permite la incor-
poracién de las nuevas generaciones de equipos y productos tecnolégicos,
contribuyendo a elevar por esa via la productividad y reforzar la competiti-
vidad en los mercados externos. Para ello es necesario que se incorporen los
requisitos de equidad, austeridad y aprendizaje tecnolégico.

Para Fajnzylber resulta muy importante destacar el rol central que tiene la
industrializacién para los procesos de aprendizaje e innovacién tecnoldgica, de
la siguiente manera: e/ esfuerzo de innovacion y desarrollo tecnologico no se distribuye
homogéneamente en el conjunto de la actividad productiva. Se verifica que este esfuerzo
se concreta principalmente en el sector manufacturero que, no obstante representar entre
un cuarto 'y un tercio del producto interno bruto, en casi todos los paises industrializados,
absorbe una proporcion mayor que en la mayor parte de los casos supera el 90% de los
recursos destinados al propdsito de investigacion y desarrollo; es decir; el sector manufactu-
rero presenta una densidad de esfuerzo y contenido tecnologico que equivale a tres o cuatro
veces la densidad promedio de la actividad economica (1992: 25).

Considerando que los rubros que en el comercio internacional y el progreso
tecnolégico ejercen el liderazgo se van modificando de acuerdo con las tendencias
tecnolégicas, es importante para Fajnzylber tomar conciencia de que la insercién
solida de los paises atrasados que buscan superar dicha situacién depende de
su capacidad para acompafar dichas transformaciones y buscar la “ventana de
oportunidad” para dar un salto como el que en su momento dieron los paises del
este de Asia.

La propuesta de transformacion productiva que propone Fajnzylber tendra
el siguiente sentido:

1) Transitar desde la “renta perecible” de los recursos naturales hacia la “venta no pe-
recible” de la incorporacion de progreso técnico al sector productivo; 2) desplazar la
priovidad desde el conjunto del sector manufacturero, hacia los subsectores especificos
que contribuyen a incorporar'y difundir progreso técnico al conjunto del sector pro-
ductivo; 3) favorecer la insercion internacional sobre la base de impulsar elevacion
de productividad y competitividad en sectores especificos; 4) introducir modificaciones
en instituciones y politicas piblicas con el objetivo de inducir en el sector privado
comportamientos coberentes con los criterios anterioves; 5) promover un contexto
institucional proclive a la colaboracion estratégica entre gobierno, empresariado y
sector laboral (idem: 26).
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La critica mds importante del neoestructuralismo a las politicas neoliberales,
en boga desde mediados de 1980, serd no encarar el problema de la transfor-
macioén productiva que permita superar la integracion pasiva en los mercados
mundiales y, por otro lado, el descuido de las politicas hacia mayor equidad. En
ese marco, se debe enfatizar la relevancia que adquiere la relacion entre secto-
res productivos, empresas y tipos de mercado para el avance en los procesos de
aprendizaje e innovacion tecnolégica como el que se estd viviendo. Asi resulta
perjudicial e/ hecho de que la macroeconomia convencional haga abstraccion de esta
vinculacion (sectores, empresas, mercados) porque no es relevante para el objetivo de su
andlisis [lo que] inhibe su capacidad de “capturar” el niicleo central de la dindmica del
progreso técnico (idem: 25).

Entendiendo la dindmica de la economia y los mercados internos y externos,
el neoestructuralismo plantea que los tejidos econémicos —es decir las dindmicas
inter empresariales— son el espacio principal donde se define y tiende a centrarse
el tema de la competitividad. Esto significara desplazar relativamente a la con-
cepcién predominantemente concentrada en la nacién y la politica publica del
Estado central para incorporar la complementariedad entre las politicas nacionales
y sub nacionales orientadas a apoyar a los actores privados vinculados en cadenas
de agregacion de valor.

En este marco, el objetivo de las politicas de transformacién productiva debe
ser inducir cambios tecnolégicos y del entorno econémico e institucional en su
conjunto para la transformacion de las estructuras de los mercados, sectores o
clusters y de la organizacion institucional en la configuracién de competitividad
sistémica de los mismos y, consecuentemente, del desarrollo econémico.

Lo que con Fajnzylber se defiende es la formulacién e instrumentacién
de politicas de desarrollo productivo como niicleo de una estrategia de trans-
formacién productiva que se funda sobre la compatibilizacién del conjunto de
politicas -macroeconémicas y microecondmicas— y, al interior de esas tltimas,
entre politicas horizontales y verticales, orientadas a la innovacién y transfor-
macién tecnolégica.

Asimismo, las propuestas neoestructuralistas incorporan centralmente el
tema de la acumulacién tecnoldgica-cognoscitiva como el factor mds importante
para la transformacion productiva antes que la tradicional acumulacién fisica de
capital. La linea principal de la reflexion es la del aprendizaje tecnolégico y los
procesos de innovacion que deben convertirse en los elementos fundamentales
a la hora de definir la reconversion e industrializacion, por lo que la politica in-
dustrial debe concentrarse en los procesos del aprendizaje y cambio tecnolégico,
perspectiva en la que también actian dindmicamente aspectos microeconémicos
(de la empresa), mesoeconémicos (sectores, regiones) y macroecondmicos (nacio-
nales), sin perder la perspectiva amplia que brindan los procesos de integracién
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y la economia mundial (véase Peres y Stallings, 2001; Katz, 2000; Ramos, 1998;
entre otros).

La nocién de competitividad entendida como la capacidad de un pais para
enfrentar la competencia internacional —que incluye tanto la capacidad de exportar
y vender en los mercados externos como la capacidad de competir en el merca-
do doméstico respecto a una excesiva penetracion de las importaciones— ha de
recibir de parte de Fajnzylber un tratamiento novedoso. Distinguiendo aquella
competitividad que surge del aumento de la productividad de la mano de obra,
el progreso técnico y la elevacion de los ingresos, de aquella que emerge de la
explotacion no sostenible de los recursos naturales y de la mano de obra abaratada
y que implica una baja de los ingresos, definira a la primera como competitividad
auténtica y la segunda como competitividad espuria.

Adicionalmente para este estudioso la competitividad se definird respecto
a la conjuncién de diversos elementos que permiten exportar y sustituir impor-
taciones, para lo cual el entorno en el que la empresa se desenvuelve tiene un
rol estratégico —dado por la sociedad y sistema institucional. En ese sentido se
referird a la competitividad sistémica o estructural, resultado de la conjuncién de
los elementos relacionados a la calidad de los factores productivos, la situacién
de los precios relativos y a las capacidades que puedan desplegarse con el objetivo
de acrecentar el aprendizaje y la innovacion.

El entorno en el que se desenvuelve derrama sobre sus acciones las llamadas
“externalidades” positivas y negativas, una situacién de costos de transaccién
y otros elementos que estimulan o desestimulan su presencia en los mercados
externos.

Complementariamente, de acuerdo a Doryan, [lJa competitividad de la empresa
refleja obviamente las exitosas prdcticas gerenciales de sus ejecutivos, pero también la
fortaleza y eficiencia de: la estructura productiva de la economia nacional, la correspon-
diente tendencia de largo plazo de la tasa y estructura de las inversiones en capital, la
infraestructura cientifico tecnologica y otras ‘externalidades’ sobre las que la empresa
puede favorecerse (1992: 119).

En esta vision, volviendo a Fajnzylber: /a solidez de ln participacion en el mercado
internacional se vincula estrechamente con la capacidad de los paises de agregar valor
intelectual a su dotacion natural de recursos (1990: 165). Plantea ademas la necesi-
dad de fortalecer la formacion de recursos humanos mediante la incorporacién
de los sistemas educacionales dentro de las claves de competitividad. Sefiala la
necesidad de que América Latina busque transitar de la renta perecedera dada
por los recursos naturales con precios cambiantes y sin efectos duraderos en los
ingresos a la dindmica de ingresos sostenibles y crecientes que es el resultado de
esfuerzos para la competitividad auténtica. De esa manera se lograria el “circulo
virtuoso” de crecimiento con aprendizaje e innovacién tecnoldgica, que sustenta
una competitividad auténtica en congruencia con mayor equidad.
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Ensefnanzas de Asia Oriental para América Latina

Simultdneamente y a manera de sustentacién de la propuesta de transformacion
productiva con equidad, uno de los temas mas estudiados por el neoestructuralismo
a la cabeza de Fajnzylber fue la sorprendente transformacion estructural que vivié
el conjunto de paises en desarrollo (inicialmente muy parecidos a Latinoamérica
en cuanto al atraso como punto de partida) que logré transitar en corto tiempo de
la condicién de economias con base agricola a economias de base industrial. Nos
referimos a los NIC (New Industrial Countries) del este de Asia, denominados los
tigres del Asia (Corea del Sur, Taiwén, Singapur y Hong Kong) y sus seguidores,
entre los que incluirfamos a China, que lidera actualmente la region.

En los trabajos de Fajnzylber desde la década de los afios 70 se observa con
insistencia el estudio de las experiencias de industrializacion tardia exitosas para
extraer enseflanzas para el proceso latinoamericano, que fue su principal tema
de anilisis y preocupacién (véase la excelente biografia de Fajnzylber de Maggi
y Messner, 2006). Estos estudios concluyen que una consistente e importante
intervencion del Estado, con varias modalidades, promovié el desarrollo de
sectores especificos y gener6 politicas tendientes a lograr mayor competitividad
en los mercados externos. Se constata que en la experiencia de los paises de Asia
Oriental se dio un alto nivel de concertacion estratégica entre sector publico y
privado.

El concepto de intervencion selectiva serd el apropiado para caracterizar el
tipo de intervencion del gobierno en la promocién del sector industrial exportador
en Corea y otros paises de Asia Oriental, contrariando el argumento neoclisico
de la neutralidad, pero con una clara definicién respecto al actor dindmico y fun-
damental que es la empresa privada. Como sefala Rivera, lz intervencion selectiva
es la expresion funcional de una compleja dicotomia: el gobierno dirige el desarrollo (...)
pero el principal agente es la empresa privada (2009: 23).

Lo importante del accionar del gobierno, bajo la perspectiva anterior y
tomando como ejemplo el caso de Corea, es el establecimiento de un entorno
que estimule a las empresas y a los agentes de la produccién y agentes especia-
lizados (universidades, institutos de investigacién, ingenieros, etc.) a desarrollar
las capacidades tecnolégicas necesarias para elevar la productividad y mejorar el
desempefio competitivo de las mismas.

Otro trabajo interesante surge por parte de la economista Amsden (1989),
tomando los aportes de Alexander Gerschenkron sobre la industrializacion tardia,
en el sentido de que existe la necesidad de instituciones especificas para afrontar
el desafio de la industrializaciéon. Destaca que el rol del Estado es fundamental
para entender tanto el logro de la industrializacién como el retraso en la conse-
cucién de un desarrollo industrial. En una orientacién que remite a la reflexién
de Hirschman, se dird que la debilidad del Estado para actuar y generar institu-
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ciones capaces de pergefar una meta y un proceso e inducir una dindmica social
apropiada es la explicacién fundamental de los fracasos en el desarrollo.

Amsden también sefiala la importancia que tuvo la intervencién del Estado
en Asia Oriental para disciplinar a la sociedad y en particular a las empresas que
se benefician de los subsidios y los programas de promocién para cumplir con
los propésitos y lograr subsistir en la competencia del mercado internacional.
En ese sentido, la autora destaca la importancia de los “chaebols” coreanos —un
conglomerado de empresas o grupo corporativo— que han sido una respuesta
institucional y organizacional a los obsticulos que se pueden encontrar para el
logro de las metas de produccion y comercializaciéon en mercados externos, asi
como para hacer efectivo el aprendizaje que permita a la produccion nacional
sobrevivir y triunfar en esos mercados externos. En ese marco institucional se
destaca la importancia de un sistema educativo y de formacién laboral enfocado
al desarrollo industrial como una exigencia adicional que el Estado debe asumir
estratégicamente asi como el denominado Sistema Nacional de Competitividad,
que se plantea en la CEPAL (2010).

En los paises de Asia Oriental que lograron una dindmica de crecimiento
industrial sustentada en el aprendizaje y la innovacién la intervencién del Estado
fue amplia. Consisti6 en la utilizacién de una serie de instrumentos que fueron
desde la proteccion a la industria naciente, los estimulos e incentivos a la inversion
hasta estrategias de subsidios para distorsionar deliberadamente el mecanismo
de los precios tales como bajas tasas de interés para los inversionistas, altas tasas
de interés pasivas para estimular el ahorro, tipos de cambio diferenciados para
importaciones de bienes de capital, entre otras que implicaron distorsiones fa-
vorables sobre los precios de los bienes claves para el desarrollo (tasa de interés,
tipo de cambio, salarios).

5. La perspectiva institucionalista

La perspectiva de cambio tecnolégico exégeno, desde la cual las capacidades
tecnoldgicas no surgen espontineamente del mecanismo de mercado y del esti-
mulo que representa la ganancia, es la hipdtesis mas plausible para explicar los
procesos de desarrollo tecnoldgico tardio como los de Asia Oriental. De ahi que
en este punto es necesario incorporar la perspectiva institucionalista, que plantea
la necesidad de instituciones que conduzcan a lograr el progreso tecnolégico. Se
acepta entonces la hip6tesis comprobable histéricamente de que el desarrollo es
un proceso deliberadamente buscado por una voluntad socio-estatal.

Una observacién importante para el estudio del desarrollo la realiz6 Dou-
glas North al destacar que las diferencias en el desempefio de las economias de
desarrollo tardio, observada en los tiempos mds recientes, no han sido explicadas
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satisfactoriamente por los economistas del desarrollo ni otros cientificos socia-
les. Los diferentes logros de unas pocas naciones que han podido desarrollarse
y aprovechar las oportunidades que se les han presentado contrasta con muchos
casos de paises donde persisten situaciones de atraso que tienden a reproducirse.
La desemejanza en el desempeiio de las economias y la persistencia de economias dispares
a lo largo del tiempo no ba sido explicada satisfactoriamente por los economistas del de-
sarrollo (North, 1993a: 23).

La explicacion de North sobre el atraso persistente se deduce de su afirmacion
de que el atraso es causado por el mantenimiento de “instituciones ineficientes”.
La persistencia de las mismas se explica por la reproduccién o institucionalizacién
de situaciones de exclusion, reflejadas en derechos de propiedad y privilegios eco-
némicos retrogrados, otorgados a minorias que son sustentadas por coaliciones
que capturan el poder politico. Estas situaciones surgidas en momentos fundacio-
nales tienden a reproducirse y transmitirse inter generacionalmente hasta que se
produce un cambio que afecta el poder politico, llevando a promover el cambio
institucional, via modificacion de derechos de propiedad y privilegios econémicos,
que detienen la transformacién en el uso de los recursos productivos.

Como el cambio es resultado de una accién colectiva, el acento debe ponerse
en la ideologia o propuesta politica que capte las necesidades provenientes de
las condiciones materiales que afectan al desempefio de las instituciones y or-
ganizaciones para lograr una economia capaz de crear riqueza y favorecer a los
grandes grupos sociales. Para ese cambio podra requerirse una nueva perspectiva
ideolédgica de lo que es socialmente justo o injusto, una ideologia alternativa que
justifique una estructura de derechos de propiedad diferente, que haga posible
la adaptacion o respuesta a los cambios productivos y tecnoldgicos requeridos
(North, 1984: 69).

Al plantear que los derechos de propiedad deben generar comportamientos
e instituciones eficientes, para lo que puede ser necesario un cambio politico y
de élites que promuevan el cambio institucional, North no se esta refiriendo al
tipo de transformacién que propone la abolicién de la propiedad privada. Segin
nuestra interpretacion, al contrario de lo que podria interpretarse siguiendo co-
rrientes marxistas, el cambio institucional que propone es el desplazamiento de
la propiedad de tipo feudal, oligarquica o monopélica hacia el tipo de propiedad
moderna que impulsa el emprendimiento, la innovacién y la productividad cre-
ciente, de manera muy similar a lo que postulé Schumpeter (1983).

En su discurso en la ceremonia de entrega del Premio Nobel de Economia,
en 1993, North aclara que /as instituciones forman la estructura de incentivos de una
sociedad y, por tanto, las instituciones politicas 'y econdmicas son las determinantes fun-
damentales del desemperio economico (North, 1993b), pero es la interaccién entre
instituciones (reglas del juego) y organizaciones (jugadores) la que da forma a
la evolucién institucional de una economia. Las organizaciones se crean para
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aprovechar las oportunidades ofrecidas por la matriz institucional. Si e/ marco
institucional premia a la pirateria, surgirdn entonces organizaciones pirata; y si el marco
institucional premia a las actividades productivas, surgirdn organizaciones —entpresas—
que se dediquen a actividades productivas (idem).

Puesto que el cambio econdmico es un proceso ubicuo, progresivo e incremental que
es a su vez consecuencia de las decisiones que, de manera individual, toman dia a dia los
actores y empresarios de organizaciones (idem) ha de surgir la necesidad de modificar
o generar nuevas instituciones y marcos contractuales. Estos, algunas veces, se
pueden lograr dentro de la estructura de derechos de propiedad y reglas politicas existentes,
pero en otras (...) precisan de una modificacion de las reglas (idem).

La transformacién institucional, el surgimiento de nuevas instituciones mds
eficientes y entre ellas las transformaciones necesarias del régimen de la propiedad
como factor definitorio, se relacionan con el hecho de que la fuente del cambio
mds importante es el aprendizaje; @ mayor grado de poder monopilico, menor el in-
centivo por aprender (...) la velocidad del cambio econdmico es una funcion del ritmo del
aprendizaje pero la direccion de dicho cambio es funcion de las retribuciones esperadas al
adquirir diferentes tipos de conocimientos (idem). La opcién propuesta entonces es
tavorable hacia aquellos derechos de propiedad y aquellas instituciones que resulten
en factor promotor del aprendizaje, la eficiencia, la innovacién y la productividad
creciente, factores que apuntalan el desarrollo.

Los factores aparentemente fundamentales del desarrollo econ6mico, como
son la innovacién, las economias de escala, la acuamulacion de capital, el desarrollo
de la infraestructura necesaria, etc. para North no son las causas del crecimiento, son
el crecimiento. Poner el acento en esos factores nos lleva a soslayar los elementos
causantes del crecimiento que tienen que ver con el cambio social e institucio-
nal. Buenas instituciones reducen los costos de transaccién y generan economias
externas que favorecen a toda la sociedad, pero a condicién de que funcione
adecuadamente el sistema de estimulos que induce comportamientos adecuados.

Rivera apunta que North rechaza adoptar como punto de partida el cambio tecno-
logico (0 la acumulacion de capital) porque es lo que se requiere explicar. Los fundamentos
del crecimiento, o sea del cambio tecnologico y la acumulacion de capital, plantea North, se
encuentra en las instituciones (...) [D]el concepto mismo de instituciones que ofrece North
se sigue que el crecimiento continuo y con retroalimentacion propio del mundo occidental
se basa en instituciones y organizaciones eficientes (Rivera, 2012: 36).

Los trabajos recientes de Daron Acemoglu (2003 y 2009) aportan una visién
alternativa sobre las causas del crecimiento-desarrollo. Recuperando el entendi-
miento de que el crecimiento-desarrollo estd conducido por el progreso tecnolé-
gicoy que las diferencias entre paises se explican por las diferentes combinaciones
de tecnologia, capital fisico por trabajador y capital humano por trabajador, este
autor se pregunta con respecto al capital fisico, capital humano y tecnologia por
trabajador, ¢por qué en algunos paises se dan estas acumulaciones y en otros no?
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Para Acemoglu (2009) existen causas mds profundas que explican el desarrollo
y las diferencias entre paises, que son las determinantes para que se den diferentes
niveles de inversiones en tecnologia, capital fisico y capital humano.

Buscando ofrecer explicaciones mds completas, encuentra que las principales
aportaciones se pueden clasificar en torno a cuatro hipétesis: 1) la hipétesis de
suerte, ii) la hipétesis de la geografia, iii) la hipotesis de la cultura y iv) la hipotesis
de las instituciones.

Suerte es siempre un elemento presente y puede ser parte componente de
multiples formulaciones y equilibrios, pero su uso plausible para politicas de de-
sarrollo concretas no es posible. El factor geogrifico debido al clima y su efecto
en la agricultura, la topografia y su efecto en el transporte y las comunicaciones,
los recursos naturales utilizables, etc. sin duda afecta al proceso de desarrollo y
esta dado. También la cultura en tanto las creencias, valores y preferencias afectan
a los comportamientos de los agentes productivos y las personas, y no puede ser
modificada a voluntad.

Entonces son las instituciones —entendidas como los roles, regulaciones, leyes
y politicas—, a diferencia de las anteriores causas, que si afectan a los incentivos
econdmicos para invertir en tecnologia, capital fijo y capital humano, las inicas
que emergen de las decisiones que se toman en la sociedad y afectan a los agentes
econémicos positiva o negativamente. Tanto para su conservacion como para su
transformacion, las instituciones son el producto de la accién social y, por tanto,
eventualmente las instituciones pueden cambiar y propiciar una senda diferente
a la tendencia al estancamiento, mientras que la cultura y la geografia son ele-
mentos de dificil transformacion y la suerte es totalmente aleatoria (Acemoglu,
2009: 109-114).

6. La revolucion tecnolégica, el catch up y el desarrollo

En las décadas recientes el fenémeno transformador que ha causado efectos de
envergadura en la dinimica econémica y social de las sociedades contemporaneas
ha sido la Revolucion Informatica Electréonica (RIE). Fruto de ello, las teorias
sobre el desarrollo se han visto en la necesidad de aggiornar sus propuestas y
planteamientos respecto a las consecuencias y posibilidades que este fenémeno
representa.

Asi como los grandes descubrimientos de la primera y segunda revoluciones
industriales significaron la potenciacién de las capacidades humanas para desarro-
llar actividades mecdnicas y de fortaleza fisica, las Tecnologias de la Informacién
y la Comunicacién (TIC), que surgen relacionadas con la RIE han significado el
potenciamiento de funciones de inteligencia humana, permitiendo una transfor-
macion no solo de la actividad productiva sino de toda la vida social.
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Una de sus consecuencias evidente es el despliegue territorial de la acumula-
cién de capital mediante su mundializacion, es decir, la capacidad de las empresas
de gran tamafio de desplegarse a través del mundo y adquirir ventajas de locali-
zacion para disminuir costos, acceder a mercados o fuentes de abastecimiento,
etc. logrando cadenas de valor muy importantes. En el campo de las finanzas
(movimientos de capital), las TIC han permitido un despliegue inmenso de las
inversiones y las transacciones en tiempo real y alrededor del mundo.

Sin embargo, uno de los efectos mas destacados ha sido la mayor posibili-
dad de acceso al conocimiento que esta RIE trae aparejada. Segin Rivera, con el
advenimiento de la RIE y las TIC [l]a aparicion de una tecnologia revolucionaria 'y su
constitucion posterior como sisterna geneérico estd provocando un cambio en el curso histo-
rico (...) profundizando ese cambio, en la década de 1990 tendio a consolidarse un nuevo
patron industrial en el sentido de integracion de nuevas industrias, familias de productos
y estructuras de mercado y consumo, en tanto que, en corvespondencia con lo anterior; las
viejas industrias han comenzado a rejuvenecerse gracias a la aplicacion de la tecnologia
digital y pasado a integrarse al nuevo patron industrial (2007: 25).

La creciente necesidad de integracion, coordinacién y comunicacién del
capitalismo actual ha colocado a la informitica electrénica —que tiene en la
computadora el eje de articulacién electrénico digital del conocimiento y la
informacién— como la tecnologia genérica que lo posibilita. La fusién de esta
tecnologia con los avances en el campo de las comunicaciones ha transformado
las mds diversas actividades de la produccion, la administracion, la logistica y la
capacidad de despliegue geogrifico de las organizaciones.

La llamada economia del conocimiento se expresa en que los activos intangi-
bles del capital, expresados en conocimiento e informacionalismo, han sobrepasado
al capital tangible (infraestructura, equipos, inventarios y recursos naturales) como
expresion de un cambio cualitativo en el papel del conocimiento; e/ advenimiento
de los semiconductores como expresion de la profundizacion y ampliacion cualitativas de las
bases epistemologicas de la tecnologia se complementd como una reduccion drdistica de los
costos de acceso debido a la capacidad lograda para codificar el conocimiento 'y convertirlo
en informacion [implicando] la conversion masiva de conocimiento tecnologico a bien
ptiblico. Asi estructurada, la economia del conocimiento tiende a gobernar la reproduccion
social en las economias mds desarrolladas a partir de los ajios ochenta (idem: 57).

Como consecuencia de la RIE se acelera el crecimiento de la productividad,
surgen nuevos bienes y servicios y la renta tecnoldgica se convierte en el principal
mecanismo de la acumulacion a través del pago de patentes, royalties, comercio
electrénico y varias otras férmulas. En la composicion del valor de los productos
el componente intangible de conocimiento ocupa el primer lugar.

El trabajo humano se potencia como trabajo complejo, altamente cualifica-
do, desarrollando las siguientes actividades fundamentales: i) la programacion,
que crea el lenguaje de instrucciones para los equipos computarizados, lo que se
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llama el soft ware; ii) el disefio del producto y su cristalizacién como mercancia
comercializable y iii) la coordinacién global de los procesos productivos que se
interconectan en diferentes espacios para aprovechar ventajas de localizacién.

La significacion de estas tres actividades es enorme en varios sentidos, pero el tercero
destaca por sus repercusiones ulteriores en el proceso de valorizacion. Al aumentar el po-
der de interconexion y coordinacion a distancia se logra mediante las cadenas globales de
produccion acceso a enormes veservas de fuerza laboral de diferente grado de calificacion
(..) el acceso a estas reservas mundiales es en si una fuente de ganancias extraordinarias,
ya que los costos de reproduccion de esa fuerza de trabajo son sustancialmente mds bajos
que la media de las economias desarvolladas, en las que estin implantadas las principales
estructuras de la economia del conocimiento (idem: 59).

Aqui cabe preguntarse si la tendencia a centralizar el conocimiento es com-
patible con el cardcter propio de la nueva tecnologia que es abaratar y facilitar
el acceso al conocimiento. En la literatura reciente se sustenta el criterio de que,
comparando con la dindmica tecnoldgica anterior, la RIE permite la difusién y
el acceso en mayor escala, de manera que podria hacer posible engancharse a la
dindmica tecnolégica a sectores atrasados tecnolégicamente y eventualmente
disminuir y cerrar la brecha tecnolégica (Rivera, 2010; Pérez, 2001).

Asimismo, la Internet, considerada la revolucion dentro de la RIE, ha empu-
jado ese proceso a escala impensable anteriormente. Con Internet se ha generado
la conformacién de una red de comunicacién a escala mundial y ha surgido una
sociedad civil mundial estrechamente interconectada, y que da lugar a caracte-
rizar a esta época como la de la globalizacién, donde la interdependencia entre
las sociedades de las diferentes regiones del mundo es mucho mds intensa que
en el pasado.

Si bien es cierto que el avance de las nuevas tecnologias es imparable y su-
mamente transformador de las realidades a escala mundial, lo es también Ia ten-
dencia a que las asimetrias se acrecienten y se manifiesten en inmensos estratos
poblacionales sin acceso a las TIC.

Las tecnologias del futuro empiezan a desarrollarse hoy con base en la RIE,
pero en dmbitos diversos. Por ahora se trata de la nanotecnologia, la biotecno-
logia, los nuevos materiales que marcardn en unos 20 afios mds o menos una
dindmica de transformaciones tan intensa como la que estamos viviendo con
la RIE y las TIC.

Este proceso reclama de los gobiernos y las instituciones de las sociedades
atrasadas una agenda socio-estatal de busqueda de participacién y acomodo en esas
transformaciones para evitar la ampliacién de la brecha tecnolégica. Para lograrlo
la Nueva Economia del Desarrollo plantea buscar la mejor manera de insertarse
en la dinimica de la RIE al igual que lo han hecho naciones del Asia Oriental en
los afios 80 y 90 como Corea, China e India, entre otras, lo que les ha permitido
superar el atraso persistente y encarar el desarrollo y la industrializacion.
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Carlota Pérez (2010) desarrolla la idea de que los cambiantes contextos tec-
nolégicos mundiales representan ventanas de oportunidad para el desarrollo de
paises y regiones. Es el caso de los paises del Asia Oriental que supieron aprovechar
la oportunidad que representaron las transformaciones que trajo aparejada la tec-
nologia de la informitica electrénica. Estos paises pudieron colocarse en la cresta
de la ola de transformaciones de la electrénica informatica gracias al despliegue
de estrategias acertadas y marcos institucionales conductivos.

La autora propone, a partir de la teoria del ciclo de vida del producto aplicado
a las hondas largas tecnolégicas, que los paises latinoamericanos sigan el camino del
cambio tecnolégico actual de la RIE aprovechando la ventana de oportunidad que se
menciond. Segun ella las nuevas tecnologias estan siendo rapidamente transferidas
a las periferias ya que [cJuando las tecnologias maduran, bay fuerzas que las expulsan
mds y mds bacia la periferia, donde, presumiblemente, bay fuerzas complementarias
que las atraen para poner en marcha procesos de desarrollo (2010: 117). Pero ademas
porque estd en la caracteristica estructural de la RIE una transmisién acelerada
y mds democritica del conocimiento, tal como lo mencionamos anteriormente.

Con la trasferencia de tecnologias maduras no se logra el salto en el desarrollo
ni el catch up de tecnologia de punta, adicionalmente se requieren innovaciones
locales, para lo que habria que ingresar a las nuevas tecnologias lo antes posible
y no esperar pasivamente su transferencia. Para ello se requerird una estrategia
que permita acumular capacidad tecnologica y social usando tecnologins maduras y luego
aprovechar esa base para acceder a tecnologias nuevas y dindmicas, pero esa posibilidad
depende en alto grado de las oportunidades especificas creadas por las sucesivas revoluciones
tecnologicas (idem: 119).

Un elemento adicional relacionado a la posibilidad de lograr el catch up es
que América Latina, durante los afios recientes, tuvo una situacion de bonanza
con recursos econémicos para poder adquirir nuevo conocimiento. En efecto,
la mayoria de las economias de América Latina estin en una etapa de términos
de intercambio favorable y de bonanza de exportaciones. La idea planteada por
Carlota Pérez es que se puede adoptar una estrategia consistente que considere
las inversiones para engancharse o agarrarse (catch up) de la dindmica de transfor-
maciones tecnoldgicas y buscar posicionarse adecuadamente en las tecnologias
que hoy se vislumbran como probables protagonistas de la préxima revolucién
industrial, tales como la biotecnologia y la nanotecnologfa, utilizando los recursos
que se derivan de la mencionada bonanza.

Asimismo, Pérez considera que Latinoamérica cuenta con recursos naturales y
biodiversidad que bien aprovechados podrian colocar a la regién en un sendero de
cierre de la brecha tecnolégica en los sectores que se vislumbran como relevantes
para la préxima revolucion tecnolégica, donde tiene ventajas comparativas. Que
la bonanza de materias primas que se vive en la regiéon debe canalizarse hacia
financiar proyectos dirigidos a adquirir las destrezas necesarias para aprender las



74 INDUSTRIALIZACION TARDIA Y PROGRESO TECNICO

nuevas tecnologias y desarrollar ventajas competitivas para las tecnologias de la
proxima revolucion tecnoldgica, como la nanotecnologia, biotecnologia y nuevos
materiales.

En ese sentido se considera que el desarrollo consiste en un proceso para
aprender y aprovechar oportunidades cambiantes, provenientes de las revolucio-
nes tecnolégicas que aproximadamente se presentan cada 50 afos ofreciendo la
posibilidad de romper el circulo vicioso de subdesarrollo mediante la adopcion de politicas
apropiadas. Quienes entiendan el juego y lo jueguen bien podrian encontrar la forma de
dar un salto adelante y alcanzar el desarrollo (idem: 125).

Considerando la situacion real de las economias de Latinoamérica, Carlota
Pérez propone una estrategia dual de desarrollo, atendiendo, de una parte, la ne-
cesidad de generar empleo de mayor productividad en los sectores tradicionales
de la industria, mediante la transferencia de tecnologias maduras y, de otra parte,
promoviendo el salto tecnolégico a tecnologias de punta. Ya que las tecnologias
de la RIE modifican y modernizan los procesos en los sectores tradicionales de la
industria, es necesario que se impulsen esas transformaciones o puestas al dia con
tecnologias maduras especificas, llevando inversiones a sectores tradicionales que
eleven los niveles de empleo y productividad de base ancha.

Paralelamente, desde arriba, cumpliendo una estrategia muy definida de
catching up, se debe impulsar la adquisicién de conocimiento de punta en los sec-
tores que se vislumbran como los dindmicos en la futura revolucién industrial.
En este ambito se requiere que se sienten las bases institucionales y de politicas
publicas que permitan adquirir conocimiento y calificacion del recurso humano
y tecnolégico.

Para lograr el desarrollo en los términos actuales hay que aprender a vivir
en la globalizacion. La constitucion de redes y cadenas de valor a nivel mundial,
encabezadas por las grandes empresas transnacionales, representa en muchos
sentidos oportunidades que se deben saber aprovechar. Actualmente se estin
materializando las potencialidades de la informatica para crear riqueza y esto
contempla un despliegue espacial muy amplio a nivel global de las empresas
lideres, bajo la forma de grandes alianzas globales, ubicando cada actividad alli
donde encuentra mayores ventajas.

Para el mundo en desarrollo y las empresas, las localidades, las regiones y los paises
descubrir qué tipos de juegos de suma positiva son posibles con estos gigantes puede definir
la naturaleza de la proxima ventana de oportunidad (...) los paises y las empresas que
ban adquirido capacidad tecnologica y de organizacion y comercializacion y negociacion
estardn en condiciones mucho mejores ya sea para encontrar un acomodo favorable bajo
los “paraguas” globales o para ubicarse audazmente fuera de ellos (idem: 130).

Histdéricamente se demuestra que los paises que lograron el desarrollo me-
diante la industrializacion tardia transitaron por un proceso intenso de prospectiva
tecnolégica y aprendizaje a gran escala. Actualmente, segun Carlota Pérez, la
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gestion del conocimiento se estd convirtiendo en una preocupacion fundamen-
tal de empresas y paises, ya que no se logran avances de desarrollo sin dominio
tecnolégico. Para nuestra autora e/ fortalecimiento de la capacidad de aprendizaje
individual y social para generar riqueza constituye un modo fundamental de aumentar
el potencial de desarrollo (idem: 131).

Por ello, el lugar central de las politicas de desarrollo debe ocuparlo la tec-
nologia, entendiendo que ello significa incorporar en las personas el necesario
know how social, técnico y econémico e impulsar y fortalecer a las instituciones
encargadas del desarrollo del conocimiento aplicado y tecnolégico. La forma
de hacerlo recomendada es bajo el esquema de Sistema Nacional de Innovacién
definido como /a red de instituciones de los sectores piiblico y privado cuyas actividades
e interacciones inician, importan, modifican y difunden nuevas tecnologias (Freeman
citado por Pérez, 2001: 132).






CAPITULO 2
Politica econémica y politica industrial

Entre los inicios de la década de 1950 y finales de los anos 1970 las prescripcio-
nes de politica econémica con mayor jerarquia para lograr el desarrollo y salir
del atraso en América Latina consistian en el fomento de la industrializacién y
la diversificacién productiva. La politica industrial ocupaba un lugar destacado
entre las recomendaciones de politica econémica y se generaron varios espacios
institucionales para fomentar el surgimiento y fortalecimiento de la industria.

Consistente con el diagnéstico que hacia la Economia del Desarrollo y las
recomendaciones de politica econémica de la CEPAL sobre las razones del atraso,
se postulaba que para hacer endégeno el progreso técnico y salir del circulo vicioso
de la pobreza era necesario diversificar y modernizar la produccién mediante la
industrializacién. La estrategia de la Industrializacion por Sustituciéon de Impor-
taciones (ISI) fue el paradigma seguido con mayor o menor profundidad por la
generalidad de los paises de la region.

En palabras de Carlota Pérez se puede decir que la ISI se fue convirtiendo en un
conjunto perfectamente coberente de conductas, conceptos y prdcticas (...) y gradualmente
fue cristalizando en instituciones que se reforzaban mutuamente (Pérez, 1996: 20).

A medida que este proceso industrializador y de diversificacion se iba amplian-
doy abarcaba fases mas complejas de la actividad industrial encontraba crecientes
dificultades y restricciones para su sostenibilidad debido a la total dependencia
respecto del poder de compra de importaciones que le proveian las actividades
primarias de exportacion. Puesto que la produccion del sector industrial era mayo-
ritariamente destinada al mercado interno y se realizaban muy pocas exportaciones
de manufacturas, la dindmica del sector industrial y de la economia en general
encontraba limitaciones derivadas del comportamiento ciclico de los mercados
internacionales de los commodities exportados, lo que producia un déficit de la
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cuenta corriente agotando las posibilidades de crecimiento, si es que la situacién
de balanza de pagos no se aliviaba con entrada de capitales o ahorro externo.

Un conjunto de medidas de politica econémica de promocién del sector
industrial en un combinado diverso de proteccion arancelaria, créditos subsidia-
dos, asignaciones preferenciales de divisas, compras gubernamentales y un largo
etcétera produjeron efectos adversos sobre los equilibrios macroeconémicos.
Desequilibrios de las cuentas fiscales, monetarias y de relacién del tipo de cambio
real fueron atenuados temporalmente en la década de los 70 por una coyuntural
bonanza de balanza de pagos dada por una elevacion del valor de las exportaciones
primarias y fuerte endeudamiento externo, que permitieron la continuidad de la
ISI sin los ajustes y la transformaciones necesarias.

A principios de 1980 se produjo una elevacion del costo del servicio de la deuda
externa y se contrajeron los créditos, en un escenario de precios internacionales
de las materias primas a la baja, lo que llevé a que la balanza de pagos presentara
un saldo deficitario restrictivo y practicamente destructor de los avances y la con-
tinuidad del modelo de ISI. Asimismo, las repercusiones fueron una ampliacién
de la brecha fiscal y la de ahorro, que se tradujeron en una baja tasa de inversién
y alta inflacion. Esto significé el colapso de la estrategia de diversificacién y de la
industrializacién dirigida desde el Estado, es decir de la ISL

Las causas profundas de este colapso habri que encontrarlas —como indican
Fajnzylber (1992) y Pérez (1998), entre otros— en el descuido evidente de las
condiciones de competitividad, en el marco de un proceso altamente despreocu-
pado por la eficiencia y la innovacién tecnolégica con su efecto equivalente: un
estancamiento de la productividad.

La crisis de la deuda, el estancamiento con inflacién y el ajuste recesivo
caracterizaron a la llamada década perdida latinoamericana. Con restricciones
externas, fiscales y de ahorro, estas economias no pudieron formular una nueva
estrategia de transformacién productiva y tuvieron que asumir programas de
ajuste contrayendo su gasto, principalmente las inversiones.

En cambio, en Asia Oriental, los “cuatro tigres” dieron un salto adelante
conquistando mercados externos en sectores tradicionales y adquiriendo nuevas
ventajas comparativas dindmicas en el sector de la electrénica, apostando por
el catch up tecnoldgico. Las estrategias aplicadas consistieron en formar recur-
sos humanos en aprendizaje del nuevo conocimiento de la Revolucién de la
Informatica Electrénica (RIE) que revitalizaron la absorcion activa de la nueva
tecnologia. Asimismo, fortalecieron su conocimiento empresarial participando
en redes mundiales con empresas transnacionales, como proveedores de piezas y
componentes (Pérez, 2001: 129).

Esta experiencia ensefa que la superacion de la crisis del modelo ISI no debié
implicar el abandono de una necesaria actitud proactiva del Estado respecto a la
transformacion productiva, como hicieron los procesos de ajuste neoliberales,
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sino que se debi6 atender las circunstancias del cambio tecnolégico asi como
asumir una agenda de politica industrial adecuada a las transformaciones y las
circunstancias que implicaba el nuevo momento: la globalizacién y la Revolucién
de la Informatica Electrénica (RIE).

Sin embargo, es necesario reflexionar sobre la consistencia que debe tener
la politica industrial con los equilibrios necesarios de la macroeconomia, que
finalmente van a condicionar la posibilidad de desarrollar activas politicas de
transformacion productiva. La viabilidad de una balanza de pagos depende de
una politica econémica que apuntale la transformacién productiva y, al mismo
tiempo, no genere desestabilizacién macroeconémica.

La crisis de la ISI se relaciona con la balanza de pagos que restringe su con-
tinuidad al no poder proveer de recursos para importaciones. Lo que genera
también desequilibrios fiscales y monetarios que se agravan con la tendencia
inflacionaria. La necesidad de ajuste en el gasto es para superar la insostenibilidad
de la balanza de pagos, cuestion relacionada con la capacidad de una economia
de atraer inversion, ahorros del exterior y diversificar exportaciones (productos
no tradicionales y mercados diversos).

El planteamiento del neoestructuralismo apuntaba en esa direccion bajo el
fundamento de la competitividad auténtica y sistémica, siendo la alternativa al
neoliberalismo que asume la competitividad de forma espuria a partir de la ventaja
comparativa estatica. En efecto, Fernando Fajnzylber sera muy incisivo a la hora
de senalar la necesidad de equilibrios macroeconémicos, sefialando la insuficiencia
de éstos para lograr el crecimiento con equidad. La macroeconomia para el de-
sarrollo serd la propuesta emergente desde el neoestructuralismo con una visién
que complementa las politicas fiscal monetaria y cambiaria con politicas dirigidas
a lograr una productividad en alza a través de politicas y cambios institucionales
conducentes a la transformacion productiva, que a su vez lleve a mejorar la com-
petitividad y diversificar las exportaciones, incorporando mayor conocimiento.

Congruente con la lectura del planteamiento teérico del capitulo prece-
dente, por el que economistas de diferentes tendencias convergen respecto a la
apreciacién de que el elemento clave que desata el proceso de desarrollo es la
consecucion de una productividad en alza, resultado de transformaciones en el
proceso productivo, se hizo patente la necesidad de articular propuestas de politica
econémica y politica industrial que superen las trabas que frenaron a la ISI. Al
mismo tiempo, se espera que generen dindmicas de transformacion del aparato
productivo superadoras de una especializacién basada en la dotacion estatica de
recursos naturales y abundante mano de obra no calificada.

La propuesta teérica y general de politica publica hacia la creaciéon de una
institucionalidad socio-estatal conductiva al aprendizaje y la innovacién debe
tener una concrecién mayor. Pasando a un nivel de abstraccién menor en el que
se exploran las acciones que despliega el Estado aquellas que se relacionan con la
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dindmica de creacion de actividad innovadora e industrial. Asimismo se debe tener
conciencia de que las capacidades de desarrollar politicas publicas activas depende
en gran medida de poder resolver restricciones presupuestarias y de viabilidad,
considerando los contextos pero también, en grado importante, la generacion de
ideas y emprendimientos de desarrollo.

1. Particularidades del subdesarrollo que restringen a la politica
econoémica

En los paises subdesarrollados las restricciones de recursos suelen ser mayores
y, ademads, la falta de institucionalidad y de procesos socio-estatales conductivos
aparece como una barrera dificil de superar. Se sostiene, en ese contexto, que el
rol del Estado es ambivalente y, por tanto, las politicas puiblicas pueden no estar
encaminadas hacia una verdadera transformacion que requiere de una institucio-
nalidad conductiva.

Una primera aproximacion a las particularidades del subdesarrollo es que en
situaciones de escasez de recursos e insuficiencia de oferta las situaciones producti-
vas no son de capacidad instalada ociosa. En ese marco, las politicas de incremento
de la demanda efectiva de raiz keynesiana no producen los efectos deseados de
incremento de la oferta, dado que las restricciones impiden ese resultado.

Se puede decir con Hirschman que el problema no es de demanda sino de
oferta. Por ello, para poder realizar las transformaciones productivas que implica
la industrializacion es necesario atacar, de una parte, esa insuficiencia del tejido
industrial que se refleja en escasos eslabonamientos y elevada propension a im-
portary, de otra, superar las restricciones externas que significa la especializacién
en materias primas.

La forma de hacerlo es incrementando la inversién. Por ello, se trata en primer
lugar de generar contextos favorables a la inversién privada y publica. El debate
cobra matices dicotémicos cuando se pretende una situaciéon no complementaria
sino contradictoria. La teoria habla del crowding out y del crowding in, como efectos
contrapuestos de la intervencion del Estado, frente a la dindmica de la iniciativa
privada. En el primer caso se trata de una tendencia en la que la inversion publica
tiende a desplazar a la inversion privada, de manera que el efecto es de suma cero;
en el segundo caso se produce la complementariedad entre ambas, con efectos
sinérgicos.

Acentos puestos sobre el empleo tanto en su aspecto cuantitativo como en su
calidad se consideran estratégicos, elementos en los que se conecta estrechamente
la realidad econémica con la situacién de bienestar social. Considerar a la mejoria
del empleo o la ocupacién como la principal politica social estd en la esencia del
entendimiento de la Nueva Economia del Desarrollo (NED).
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En ese marco, se define a la politica industrial como aquel conjunto de acciones
que se implementan desde las instituciones publicas para lograr mayor diversifi-
caci6én productiva y transformacion econémica que eleve la productividad en un
pais, fomentando la modernizacion, las mejoras tecnolégicas y el eslabonamiento
de los diferentes sectores, en estrecha relacion con la expansién de la inversién
productiva y del empleo de mayor calidad .

Se usa el término politica industrial para caracterizar aquellas politicas que
buscan promover actividades productivas mds dindmicas y, por tanto, que se de-
sarrollan con el progreso técnico, la innovacién y el emprendimiento no solo del
sector industrial manufacturero sino en un sentido mas abarcador, incluyendo
progresos en la agricultura y los servicios (Rodrik, 2009).

Cabe sefialar, sin embargo, que es en el sector industrial manufacturero
donde se efectivizan en mayor medida los procesos de aprendizaje e innovacién
tecnolégica y donde el conocimiento adquirido se valoriza, en el sentido de que
se plasma en una mercancia que se vende en el mercado y genera beneficios.

Las fuerzas del mercado y la iniciativa privada requieren de gobiernos que
coordinen y dirijan estratégicamente la transformacion productiva. En ese sentido,
coincidimos con Rodrik en que la complementacion entre las politicas industriales
y las fuerzas del mercado se expresa en que /a naturaleza de las politicas industriales
es que complementan —aunque sus oponentes dirdn que “distorsionan”— las fuerzas de
mercado: refuerzan o contrarvestan los efectos de asignacion que de otra manera produ-
cirian los mercados existentes (2009: 152).

En el mismo sentido se puede deducir que la politica industrial requiere que
los mecanismos de mercado jueguen a su favor. Para ello debe considerar la eficacia
de dichos mecanismos para estimular determinadas acciones de los actores del
proceso productivo, permitiéndoles a los favorecidos la obtencién de beneficios
y mayores ingresos.

2. Macroeconomia para el desarrollo

Un enfoque de macroeconomia para el desarrollo consiste en el manejo coordinado
de las politicas: fiscal, monetaria, cambiaria y de mercado de capitales, persiguiendo
el propésito de promover e impulsar la inversién productiva, la innovacién y la
creacion de empleo de calidad.

Se define a la macroeconomia bien comportada (CEPAL, 2010) como aquella
que junto con la estabilidad macroeconémica soporta e impulsa una productividad
media en alza y soluciones a los problemas de insercién, que hagan sostenible el
crecimiento econémico y mayor equidad. El equilibrio macroecon6mico no es
aquel que simplemente logra la estabilidad de precios sino el que promueve el
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cierre de la brecha productiva entre los niveles de productividad de los paises en
desarrollo respecto a los mis avanzados.

Los determinantes de la macroeconomia tienen relacion con los precios lide-
res de una economia (tipo de cambio, tasa de interés, aranceles) y el clima global
de incertidumbre imperante. Si estin desalineados o hay mucha incertidumbre
desalientan la formacion de capital, el empleo y la productividad. Sucede al revés
si estdn alineados con los factores fundamentales y los incentivos. Asimismo, el
nivel de la demanda agregada, el comportamiento del ahorro y la evolucion de
los precios fundamentales de la economia, son elementos que definen compor-
tamientos de los inversionistas, los innovadores y los productores.

Definir al comportamiento macroeconémico adecuado como aquel que induce
el uso pleno de las capacidades de producciéon —es decir que acerca el PIB al PIB
potencial y permite la ampliaciéon y modernizacion de las capacidades productivas—
significa darle una relevancia mayor a la interdependencia de la macroeconomia
con los aspectos meso y microeconémicos.

Como se ha mencionado anteriormente, el nivel meso econdémico se refiere a
los eslabonamientos o encadenamientos entre empresas que cooperan e intercam-
bian productos con efectos sinérgicos para todo el sector. En los tiempos actuales
mds que antes, las unidades productivas aisladas no son generalmente la fuente
de innovacién y cambio tecnoldgico. Estos son generados desde una compleja
estructura institucional, con interacciones y vinculaciones de los diversos tipos
de organizaciones que conforman un complejo industrial.

Los determinantes de la macroeconomia para los anteriores cometidos tienen
relacion con la politica cambiaria, el precio de los factores, la politica arancelaria
y el clima global de certidumbre imperante. Estos son los precios lideres de una
economia y afectan o alientan la formacién de capital, el empleo y la productividad,
es decir tienen impacto microeconémico.

Asimismo, el nivel de la demanda agregada, el comportamiento del ahorroy
la evolucién de los precios fundamentales de la economia como el tipo de cambio,
la tasa de interés y los salarios son elementos que definen comportamientos de
los inversionistas, innovadores y productores.

Para el impulso de la transformacion productiva es central la dindmica del
proceso inversor e innovador que se realiza en el entorno econémico en que actdan
las empresas. En este sentido la unidad de intervencién deja de ser exclusivamente
la “economia nacional” por un lado o a la “empresa” por el otro, para enfocarse
sobre las estructuras de los mercados de produccién.

Las decisiones que adoptan las unidades econdmicas tienen relacién con las
sefales y circunstancias que presenta el entorno —los vinculos inter empresariales,
las instituciones publicas creadas para promoverlas y aquellas que sin fines de lucro
apoyan los procesos de innovacion y aprendizaje para la produccién (universidades,
centros de investigacion, centros de servicios y control de calidad, entre otras)- e
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influye en la posibilidad de que el proceso de creacion de riqueza y de utilidades
se produzca finalmente.

Junto con el anilisis de los retornos y la ingenieria productiva propia del
proyecto que la empresa emprender3, la reduccion de la incertidumbre respecto al
comportamiento de los factores exgenos es de suma importancia. De esa manera la
macroeconomia se conecta estrechamente con la microeconomia, mientras que las
situaciones mas especificas referidas a la normativa sectorial, las caracteristicas de
los factores productivos, los costos de transaccion y las instituciones que gestionan
y orientan la asignacion de recursos son elementos del espacio mesoeconémico,
que tienen un rol destacado en esa interdependencia.

Se plantea la necesidad de que la macroeconomia sirva a los propdsitos
fundamentales que tienen que ver con el crecimiento sostenido y el aumento
de la productividad. En ese sentido, se sostiene que la macroeconomia debe
aportar con un horizonte de estabilidad y certidumbre a la inversion, alentando
la formacién de capital, la creacion de empleo de calidad y el incremento de la
productividad.

La inversién y su financiamiento

El factor dindmico en el equilibrio ingreso-gasto de una economia es la inver-
sién, la que al mismo tiempo estd estrechamente conectada con la situacién de
la produccién y su dindmica de desenvolvimiento. El gasto en inversion seri la
fuente para que evolucione al PIB potencial, aunque en caso de capacidad instalada
ociosa la secuencia es que el gasto de inversion financiard primeramente capital
de trabajo y no nuevo stock de capital.

Contablemente el gasto de inversién incluye la variacién de existencias, la
depreciacién de los bienes de capital en uso y la adicién o ampliacién del stock
de capital, de ahi que el concepto de inversion neta de capital fijo (neta de depre-
ciacion) sea indicador relevante en el anilisis. En cuentas nacionales, el indicador
estadistico mds cercano al concepto de inversién aqui utilizado es la Formacién
Bruta de Capital Fijo, que incluye tanto las adiciones al stock de capital como las
reposiciones del capital consumido.

La inversién en capital humano no es considerada contablemente como
inversién sino como gasto corriente en educacién o capacitacion, aun cuando
constituye un importante elemento que explica el crecimiento, potenciando la
productividad del trabajo.

Los agentes del proceso de inversién son las empresas que a mayor nivel de
produccién alcanzado o esperado tienen mayor interés por realizar la ampliacién
de su stock de capital para incrementar la produccion. Asimismo, a la hora de
decidir contrapesan los costos y los beneficios de utilizar capital nuevo para in-
crementar la produccion. Especial influencia tienen en las decisiones de inversion
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las percepciones sobre el desempeiio futuro, ya que esas decisiones se toman en
condiciones de incertidumbre.

El financiamiento de la inversion es un aspecto central que tiene relacién
con el ahorro nacional y el ahorro externo. Bajo situacién de economia cerrada
la fuente de la inversion es el ahorro nacional exclusivamente, mientras que con
relaciones econémicas externas, el ahorro del exterior puede complementar al
ahorro interno para una mayor tasa de inversion.

La transformacién del ahorro en inversion depende en mucho del desarrollo
de la intermediacién financiera o del mercado de fondos prestables, que bien
concebido y gestionado estimula el ahorro y lo canaliza hacia la inversién, con
un menor costo social por la disminucién de los costos de transaccion.

Entre las modalidades de acceso al ahorro externo existen cuatro principales:
i) crédito con garantia soberana, ii) ayuda al desarrollo, iii) inversién extranjera
directa (IED) e iv) inversion extranjera de cartera (IEC). De las cuatro, la mas estable
con respecto a los procesos de formacién de capacidades productivas es la IED, ya
que implica que el inversionista extranjero asume el riesgo del emprendimiento
y espera una recuperacion y reproduccién de su actividad de largo plazo, para lo
que debe realizar una transferencia de tecnologia y know how.

En segundo lugar, como fuente para desarrollo productivo estarian los cré-
ditos blandos para el desarrollo que tienen componentes de crédito propiamente
dicho y de ayuda al desarrollo, aplicindose a infraestructura, inversion social e
inversiones publicas de gran efecto multiplicador. En cambio la Inversién Externa
de Cartera implica alternativas mis riesgosas y de caricter pro ciclico que generan
tensiones cambiarias, con movimientos bruscos por determinantes especulativos.

Otra forma adicional de ahorro doméstico para financiar la inversion esta
relacionada al ahorro fiscal, que puede complementar al ahorro privado colo-
cando recursos de fomento a la inversion productiva o financiando directamente
la inversion publica como elemento coadyuvante y estimulante de la inversién
privada. Los recursos puiblicos que se emplean en lineas de financiamiento para la
modernizacién productiva, la investigacién e innovacion y el desarrollo empresarial
desempeiian un rol principalisimo en la inversion productiva privada, bajando el
costo del financiamiento y promoviendo sectores que derraman externalidades
positivas en el entorno productivo.

Bonanza y apreciacion del tipo de cambio real

Segtin la CEPAL, en América Latina la macroeconomia ha estado focalizada en
conseguir una baja inflacién y una situacion fiscal disciplinada. Sin embargo, dicha
concentracion en esos pilares resultd insatisfactoria desde la perspectiva del desarrollo
(CEPAL, 2010: 56). Los equilibrios macroeconémicos conseguidos mediante me-
didas de shock incidieron sobre intensas fluctuaciones de la tasa de crecimiento
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del PIB, que no respondian a cambios estructurales o microeconémicos sino a la
inestabilidad de las condiciones macroeconémicas.

Tales situaciones se originaron principalmente por la simultaneidad de la
aplicacion de programas de estabilizacion —politicas fiscales y monetarias contrac-
tivas del gasto que generaron la elevacion de la tasa de interés—, con la apertura
comercial y de los mercados financieros a las inversiones de cartera internacionales
(IEC), lo que devino en una afluencia de capitales especulativa que distorsionaba
los equilibrios monetario y cambiario en camino de lograrse.

Generando una fuerte afluencia de divisas la apertura financiera produjo una
apreciacién cambiaria temporal, que no respondia a situaciones de equilibrio de
intercambio comercial. Los casos de México en 1994, Brasil en 1998 y Argentina
en 2001 son ejemplos de los problemas que causé esta situacién que culminé con
la salida abrupta de capitales y la inevitable devaluacién.

Efecto similar es el que estd produciendo la bonanza de balanza de pagos que
mds recientemente se observa en varios paises de América Latina por efecto de la
elevacion del valor de las exportaciones de recursos naturales, por precios inter-
nacionales en alza y también el que resulta de la expansién impresionante de las
remesas del exterior que, cual renta obtenida sin esfuerzo productivo doméstico,
favorecen a un nimero importante de ciudadanos de paises de América Latina
como México, Ecuador, El Salvador, Bolivia, Paraguay, etc.

En ese sentido es que encontramos gran similitud entre los efectos que pro-
duce una afluencia de capitales y los que produce una variacién favorable de los
términos del intercambio de las commodities. Ambos producen una oferta incre-
mentada de divisas, que repercute en crecimiento del gasto o absorcién y desatan
equilibrios en el mercado cambiario, alejado de los niveles que una produccién
no tradicional de productos con mayor valor agregado necesita para poder ser
exportada o sustituir importaciones.

Esos efectos coyunturales de bonanza, esta vez de la cuenta corriente de la
balanza de pagos, han generado la tendencia a la apreciacién cambiaria, que es
un sintoma de la enfermedad holandesa. Segtin Bresser-Pereira (2008) la enferme-
dad holandesa consiste en una falla de mercado debida a la existencia de recursos
naturales baratos y abundantes (incluida la mano de obra de bajo costo) que pro-
duce rentas “ricardianas” y una situacion de equilibrio en el mercado cambiario
de apreciacion de la moneda nacional. El tipo de cambio de este equilibrio es
diferente a los niveles requeridos para tornar competitivos los bienes transables
con valor agregado.

La apreciacién del tipo de cambio acrecienta los costos de produccién, lo
que conlleva el debilitamiento del proceso de diversificacién de exportaciones
que se estaba promoviendo. En palabras de Bresser-Pereira en los paises que sufren
la enfermedad holandesa existen dos tasas de cambio de equilibrio: ln tasa de cambio de
equilibrio “corriente” —que equilibra inter-temporalmente la cuenta corriente de un pais,
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y es por lo tanto también la tasa de mercado, a ln cual el mercado debe converger—y la tasa
de cambio de equilibrio “industrial” —que posibilita la produccion de bienes comerciables
en el pais, sin necesidad de aranceles y subsidios. .. es la tasa de cambio que, en promedio,
permite que empresas que usan tecnologin avanzada, sean rentables (2008: 5).

En ese sentido, se define al tipo de cambio real de equilibrio como la relacién
de intercambio comercial entre el pais y los demds socios que posibilita el desa-
rrollo del sector de bienes comerciables con valor agregado y da lugar a politicas
que eviten que la economia se vea afectada por la enfermedad holandesa.

Una forma de evitar que la enfermedad holandesa impulse la desindustrializa-
cién que amenaza a varios paises subdesarrollados consiste en considerar al boom
de precios de los bienes primarios o el incremento de remesas del exterior como
lo que son: situaciones coyunturales y fluctuantes, no sostenibles en el tiempo.

En una perspectiva de transformacién productiva es necesario preservar
las condiciones que den continuidad al desarrollo de un sector exportador no
tradicional y de un sector industrial que atiende al mercado interno de manera
eficiente, mediante la preservacién de un nivel competitivo en el tipo de cambio.

Se pueden morigerar los efectos no deseados de la apreciacion mediante
intervenciones en el mercado cambiario y con la esterilizacién de los excesos de
liquidez en moneda internacional, evitando que sean monetizados en el mercado
interno.

La creacion de fondos soberanos o de estabilizacion para atender emergen-
cias es la recomendacién tradicional pero también se deben considerar politicas
dirigidas al financiamiento del cambio estructural, impulsando la modernizacién
tecnolégica y la capacitacion de la mano de obra y de las capacidades innovadoras.
En efecto, también puede ser alternativa una politica que promueva conveniente-
mente la reestructuracién y ampliacion del aparato productivo nacional, mediante
canalizacion de esos recursos externos a la importacion de tecnologia de punta,
en forma de maquinaria y equipos y de know how tecnolégico.

El cambio tecnolégico y la innovacién que mejoran la competitividad y la
capacidad de las empresas para exportar competitivamente o sustituir importa-
ciones van a generar recursos de repago y mejoramiento de la balanza comercial
y de cuenta corriente, que tienden a desatar la dindmica de circuitos virtuosos y
ascendentes que caracterizan a los procesos de desarrollo.

3. ¢Neutralidad vs. activismo?

La politica econémica es analizada de acuerdo con sus efectos y el dmbito de su
influencia. Una de las clasificaciones analiticas se refiere a su impacto general o
sectorial, por lo que se denominan como politicas neutrales o politicas selectivas.
Las politicas neutrales u horizontales se aplican con una visién general para afectar



POLITICA ECONOMICA Y POLITICA INDUSTRIAL 87

(beneficiar) a todos los sectores de la economia, sin selectividad ni discriminacién.
Se sustentan en instrumentos que tienen por objetivo mejorar el ambiente de
funcionamiento de la economia en general.

La idea es que el Estado se debe enfocar en la provision de bienes publicos
bajo el criterio de que serd el mercado el que apuntale aquellos sectores que
cuentan con fortalezas y potencialidades. Son tipicas politicas neutrales las que
propenden a generar un ambiente adecuado de los negocios, disminuir los costos
de transacciones, facilitar las posibilidades de asignacion eficiente de recursos,
entre otras, que favorecen a todo el ambiente de las actividades econémicas en
general. Asimismo, lo son también la formacién de los recursos humanos, el de-
sarrollo de infraestructura, la creacién de instituciones eficientes, la provision de
marcos regulatorios claros y funcionales.

Es indudable que las politicas neutrales benefician en los diversos sectores al
proceso de acumulacion y reproduccion en general. De ello se deduce un poderoso
efecto sobre las politicas de desarrollo y de transformacion productiva y sobre los
sectores de la economia en general.

Sin embargo, es posible afirmar también que la neutralidad no es “aséptica”,
en el sentido que los sesgos no solo vienen desde las fuerzas del mercado sino
que resultan de los marcos normativos e institucionales existentes. Buena parte
de la argumentacion sobre la neutralidad podria llevar a planteamientos del status
quo reproducido. En ese sentido tienden a favorecer y reproducir las actividades
predominantes.

Las politicas sectoriales o selectivas, como su nombre lo indica, buscan
apuntalar la situacién de sectores o ramas de la produccién seleccionados para
que derramen externalidades positivas sobre el resto de la economia. También
estdn orientadas a resolver fallas de mercado como, por ejemplo, aquellas de in-
formacion y coordinacién y también a promover la innovacion y el incremento
de productividad en sectores o subsectores de la economia.

Tipicamente la politica industrial es una politica selectiva ya que se requiere
que esté focalizada en el sector en especifico y, para ser mas eficaz, que se focalice
en sub sectores, ramas o empresas.

Como resulta dificil focalizar politicas selectivas hacia sectores muy amplios
y estos presentan una heterogeneidad significativa, los complejos productivos
(zonas industriales, cadenas productivas o clusters), se convierten en dambitos mds
precisos y especificos de estas politicas, con la inclusion del conjunto de activi-
dades de produccion, servicio y comercio que componen los eslabonamientos de
agregacion de valor respectivos.

Su focalizacién en empresas particulares es menos comuin y mas complicada
de aplicar. Pero los efectos microeconémicos —en cada una de las empresas— serdn
los que se buscan o deben alcanzar. Es decir, finalmente es en la empresa donde
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se concretizan las condiciones que permiten la manifestacion de las situaciones
que elevan la productividad, competitividad y eficiencia.

El punto de partida de las politicas verticales, selectivas o sectoriales es la
seleccion de sectores/clusters nuevos o existentes de actividades econémicas gene-
radoras de externalidades positivas y de ventajas competitivas dinimicas, como,
por ejemplo:

i) la provisién de bienes publicos desde infraestructura especifica, control sa-
nitario, solucién de problemas de logistica, entre otros, que favorecen a un
sector o linea de produccién en particular y,

ii) la implementacion de politicas mas dirigidas a elevar la competitividad en el
mercado a través, por ejemplo, de la investigacion para mejoras en productos
y procesos especificos, adopcién de tecnologias, proteccion intelectual, cuotas
de importacién especificas, subsidios e incentivos financieros disefiados y
aplicados a los sectores seleccionados.

Se sefala al neoliberalismo como el enfoque que plantea las politicas neutrales
y al estructuralismo como el que plantea politicas selectivas. El neoestructuralismo
o la Nueva Economia del Desarrollo plantean la necesaria complementariedad
de los dos tipos de politicas, ya que en determinadas circunstancias las politicas
neutrales pueden ser muy efectivas para desarrollar competitividad sistémica. En
cambio, la efectividad de algunas politicas depende de su adecuada focalizacion,
de manera que las politicas sectoriales pueden resultar efectivas en apuntalar
sectores, sub sectores o empresas que logren éxitos y que provean nuevas ventajas
competitivas y externalidades positivas al resto de la economia.

La Nueva Economia del Desarrollo también comparte la posicién de que
ambos tipos de politicas son complementarias, siguiendo un enfoque de trans-
formacion productiva. Sin embargo, sefiala que es claro que a partir de politicas
neutrales exclusivamente tiende a fortalecerse un patrén de especializacién basado
en ventajas comparativas estdticas y tradicionales, porque estd en las fuerzas del
mercado esa especie de tendencia natural, mientras que el proceso mas dindmico
de creacion de nuevas ventajas competitivas muchas veces requiere de estimulos
e intervenciones propiciadoras, es decir, politicas sectoriales.

Cooperacion sector publico-sector privado

Tal como lo sefiala Rodrik (2009: 152) la innovacion es lo que permite la restruc-
turacion y el crecimiento de la productividad. Sin embargo, en el mundo en vias de
desarrollo la innovacidn estaria restringida requiriendo de transformaciones ins-
titucionales y politicas deliberadas que la promuevan. Por ello es necesaria una
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fuerte coordinacion publico-privada ya que la mayoria de los casos significativos de
diversificacion productiva son, en efecto, resultado de la accion concertada del gobierno y
la colaboracion de los sectores piiblico y privado. Esto es tan cierto en América Latina como
lo es en el Este de Asia (idem: 163).

Para que las nuevas industrias sean rentables se debe propiciar inversiones
que impulsen el desarrollo de los sectores complementarios hacia arriba y hacia
debajo de la cadena productiva. Segin Rodrick no hay desarrollo de nuevas industrias
rentables a menos que se fomenten simultineamente inversiones para sectores comple-
mentarios (idem).

La competitividad sustentada en el conocimiento y creciente productividad
definird una nueva agenda de actuacién complementaria entre empresa, institu-
ciones publicas y sistema educativo, incorporando la orientacion estratégica de
que mucho de lo que hay que hacer para desarrollar competitividad requiere tanto
de intervenciones para superar las barreras estructurales de la economia como un
todo, como también de intervenciones sistémicas sectoriales.

Existen varios argumentos para indicar que no es posible adquirir nuevas
ventajas competitivas sin una intervencién focalizada a objetivos especificos. Las
fallas de mercado que caracterizan al subdesarrollo son el tipo de circunstancias
que ameritan intervenciones puntuales compensatorias. La selectividad incorpora
el argumento de que la innovacion y la competitividad en tecnologias de punta
derraman externalidades que benefician a toda una economia.

El debate incorpora empero cuestionamientos a la tendencia conocida como
“optimismo burocritico” que supone un Estado y una burocracia que siempre
actian racionalmente y a los que se les puede asignar diversas tareas y roles que
cumplirdn con eficiencia. En aplicaciones concretas, en paises con escaso desa-
rrollo institucional asi como bajos niveles de ingresos y ahorro, resulta que los
recursos y capacidades administrativas y de gestion son escasas y tienen empleos
alternativos que es importante considerar.

En general, las politicas selectivas son de dificil implementacién debido a las
dificultades de monitoreo para evitar acciones oportunistas, rentistas y la imple-
mentacion o continuidad de proyectos que resultan no rentables y sin futuro. Para
evitar estos problemas se requiere una arquitectura institucional para la toma de
decisiones que minimice los riesgos de apropiacién indebida de rentas tanto por
actores privados como por funcionarios corruptos a través de la implementacién
de mecanismos de monitoreo continuo, transparencia de informacién y correc-
ciones oportunas de las politicas.

Es por eso que la teorfa econémica sobre el desarrollo industrial y la trans-
formacion productiva dedica mucha atencién a la consolidacion de un tipo de
institucionalidad para la promocién de esfuerzos cooperativos entre el sector
publico y privado que logren superar tanto las limitaciones del mercado como
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las limitaciones de la burocracia del Estado. Asimismo, se debe considerar que el
sector publico puede ser capturado por intereses privados excluyentes y que es
necesario evitar esa posibilidad.

El reconocimiento de que las decisiones sobre los tipos de actividad que se
debe promover, los mercados que se debe penetrar y como intervenir no son « priori
facilmente identificables por los formuladores de politicas de manera unilateral o
intuitiva, impone la necesidad de la basqueda continua a través de la promocién
de conexiones entre los diferentes actores nacionales e internacionales, asi como
de configuraciones institucionales propiciadoras inmersas en el tejido econémico
pero preservando una relativa autonomia del Estado.

4. Restricciones para la politica industrial

En el mundo subdesarrollado no existe algo que se parezca a una situacién de
competencia perfecta, siendo caracteristica estructural la presencia de fallas de
mercado y deficiencias de asignacién de recursos. Restricciones para el empren-
dimiento de proyectos econémicos se manifiestan como falta de oportunidades o
“cuellos de botella” que dificultan la asignacién eficiente de los recursos.

Mis alla de las conocidas fallas de mercado derivadas de estructuras mono-
policas y oligopdlicas de mercado estan las fallas de informacién y coordinacién
que limitan la inversion privada principalmente en innovacién. Las fallas de
informacién se refieren a las dificultades para que las actividades empresariales
que generan externalidades (efecto derrame) de una actividad a otras obtengan
beneficios derivados de ese aporte, lo que desestimula su creacién y provoca
discrepancias entre la estructura de costos y beneficios privados, por un lado, y
la estructura de costos y beneficios sociales, por el otro.

Las fallas de coordinacion se refieren a la limitada oferta de bienes o servicios
publicos o semi puiblicos necesarios que, por los costos fijos elevados que represen-
tan, no pueden ser provistos por el mercado y requieren de una coordinacién de
complementacién puablico-privada para lograr beneficios sociales, disminuyendo
los costos privados. Este problema limita la inversion privada individual debido
a la necesidad de grandes y simultdneas inversiones en bienes y servicios que re-
quiere un conjunto de empresas de una industria para consolidarse. Por ejemplo,
los servicios de electricidad, irrigacién, logistica, transporte, control de pestes,
etc. tienen costos fijos muy elevados y solo pueden ser provistos por el mercado
si existen muchos productores que demandan estos servicios.

En el caso de la politica industrial, estas limitaciones en los encadenamien-
tos productivos o en el entorno econémico son de caricter mesoeconémico
en el sentido de que afectan a ramas o subsectores especificos aunque también
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dependen de una compleja estructura institucional y econémica, con interacciones
y vinculaciones de las unidades econdmicas y un conjunto de organizaciones que
conforman un complejo industrial.

Cuando la industria ya logré niveles mds avanzados de organizacion y los
beneficios de estas inversiones pueden ser localizados, las soluciones pueden
surgir del mismo sector privado sin la participacién del gobierno. Pero mas
comunmente en las industrias nacientes o con sectores privados que todavia no
estan con las capacidades gerenciales y de organizacion son necesarias politicas
de fomento o promocién mesoeconémicas en estrecha vinculacion con politicas
macroeconémicas.

En este sentido, mas que politicas de expansion de la demanda efectiva lo
que se requiere son soluciones de los problemas de oferta, que emergen de la alta
heterogeneidad de niveles de desarrollo y de capacidades productivas asimétricas.

Crear oportunidades de empleo para la mano de obra abundante existente
requiere esfuerzos para incrementar la inversién. Pero para ser efectivas requie-
ren estar focalizadas en ramas especificas y a partir de un marco de planificacién
estratégica, con evaluaciones periddicas que permitan reajustes.

La realidad de los paises menos desarrollados es de escasez relativa de ca-
pacidad productiva, baja acumulacién y puntos o factores de estrangulamiento
(infraestructura inexistente, escasez de mano de obra calificada, etc.), que frenan
la dindmica de crecimiento de la productividad. Al mismo tiempo, existen grandes
cantidades de factores en situacion de sub ocupacién: mano de obra en activi-
dades de bajisima productividad, pero también capacidad de ahorro latente y no
movilizada, espiritu de empresa subutilizado, etc., de manera que las politicas
de desarrollo deben movilizar esas energias latentes para dinamizar la actividad
econdémica.

Los enfoques de clusters, complejos industriales y redes estdn orientados en
gran medida a resolver este tipo de fallas de mercado que limitan las decisiones
de inversién y produccion.

5. Eslabonamientos productivos, clusters y cadenas de valor

El cambio tecnoldgico y la innovacion, que mejoran la competitividad y la capa-
cidad de las empresas para exportar competitivamente o sustituir importaciones,
se benefician de la conformacién de redes y entramados bajo el concepto de
“tejido industrial”, que implica eslabonamientos o encadenamientos cada vez
mds importantes entre empresas que cooperan e intercambian productos, con
efectos sinérgicos.

En los tiempos actuales las unidades productivas aisladas rara vez son la
fuente de innovacién y cambio técnico. El cambio tecnolégico y la innovacion se
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generan mas bien desde una compleja estructura institucional, con interacciones
y vinculaciones de los diversos tipos de organizaciones que conforman un com-
plejo industrial.

La cooperacién y el trabajo coordinado y cooperativo de agrupaciones em-
presariales es potenciador de la capacidad de innovar, aprender y competir en los
mercados globales. Persiguiendo el objetivo de elevar el potencial innovador y
competitivo de una economia, se recurre cada vez mds a estrategias y procesos
de innovacién mds alld de la unidad productiva, a través de la conformacién de
vinculos inter empresariales, con instituciones publicas creadas para promoverlasy
con aquellas que sin fines de lucro afrontan procesos de innovacién y aprendizaje
para la produccién (universidades, centros de investigacion).

Desarrollar complejos industriales basados en la configuraciéon de redes inter
empresariales ha pasado a ser parte importante de las acciones para lograr nive-
les crecientes de competitividad, con la premisa de que ventajas de cooperacién
fortalecen las capacidades para competir en los mercados globales. En el ambito
de la politica industrial ha despertado un creciente interés el tema de las redes,
clusters y complejos productivos debido fundamentalmente a su potencial para
inducir procesos de aprendizaje y de transferencia de conocimientos.

Se entiende por c/uster una concentracion geografica de empresas en activi-
dades similares o complementarias, estrechamente relacionadas, que producen las
llamadas economias externas de aglomeracion y especializacion (de productores,
de proveedores y mano de obra especializada, de servicios anexos especificos al
sector), conllevando la posibilidad de una accién conjunta en bisqueda de efi-
ciencia colectiva (Ramos, 1998).

Segtn Cervilla (2001) la concentracién facilita el flujo de informacién y la
difusién de innovaciones a lo largo de la red, por lo cual, dadas sus caracteristicas,
los clusters ofrecen un considerable potencial para estimular el aprendizaje y la
transferencia de tecnologia.

Un cluster estd conformado por un grupo de empresas y organizaciones
relacionadas con un ramo de la produccién o de actividad econémica particular
que se concentra en una determinada drea geografica (CAF-PAC, 2007). Esta
compuesto por:

1. las empresas productoras de bienes y servicios para el consumo del mercado
Interno o externo;

2. proveedores de insumos, materia prima, maquinaria y equipo, servicios a la
produccién, infraestructura especializada, asistencia técnica, etc. que sirven
a la empresa productora de los bienes finales;

3. industrias relacionadas o secundarias, que producen productos complemen-
tarios o que usan los mismos insumos.
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El concepto de cadenas productivas estd muy relacionado con el de clustery
en muchos casos son usados como sinénimos, aunque en el concepto de cluster la
connotacién de cercanfa y concentracion geografica es mds preponderante que en
el de cadena productiva. En efecto, el concepto de cadena productiva no conlleva
necesariamente que exista una determinada cooperacion y desarrollo de procesos
sinérgicos en un determinado espacio geogrifico comun. Pueden existir cadenas
productivas mds o menos eslabonadas o incluso aquellas que muestran graves
falencias en sus elementos de interaccion.

La promocion de los eslabonamientos hacia atras y hacia adelante en el proceso
productivo como estrategia para densificar y dinamizar la actividad productiva
industrial es un antecedente importante de los desarrollos tedricos sobre los c/us-
ters y cadenas productivas (Hirschman, 1964). La modalidad de cluster estd mds
asociada a la bisqueda de ventajas competitivas dindmicas para la exportacion,
planteada por la teoria de la competitividad, es decir, es un desarrollo mas reciente
acerca de las virtudes de los eslabonamientos.

Esto es posible porque los clusters se constituyen y producen mejoras en
el proceso de produccién, mediante la cooperacién entre empresas, el acceso
rapido a insumos, bienes, servicios, informacion, conocimientos e innovaciones
(CAF-PAC, 2007) que se dan en un espacio determinado con efectos sinérgicos
que favorecen a las empresas que se retroalimentan con mejoras y aprendizaje,
que permite generacién de externalidades positivas que finalmente constituyen
ventajas competitivas.

Desarrollar complejos industriales basados en la configuracion de redes inter-
empresariales ha pasado a ser parte importante de las acciones para lograr niveles
crecientes de competitividad, con la premisa de que las ventajas de cooperacién
fortalecen las capacidades para competir en los mercados globales. En el ambito
de la politica industrial ha despertado un creciente interés el tema de las redes,
clusters y complejos productivos fundamentalmente debido a su potencial para
inducir procesos de aprendizaje y de transferencia de conocimientos.

La idea es que las empresas de pequefio porte, cuando estin organizadas en
redes de firmas que compiten y cooperan simultineamente, pueden transformar
las desventajas asociadas al tamafio reducido en ventajas para enfrentar los desafios
de mercados crecientemente inciertos. Esto es, la combinacién de competencia
(en el precio, calidad y entrega) y cooperacion (a través de subcontratacion, alian-
zas estratégicas, colaboracion para la capacitacién y formacién de mano de obra,
compra de materia prima, adopcién y adaptaciéon de nuevas tecnologias, acceso
a tecnologfas de informacién y comunicacion, provisién de infraestructura, pro-
visién de bienes y servicios publicos o semi piblicos como medidas de sanidad,
regulacion y control de calidad, acceso a mercados, relacionamiento con el sector
publico, entre otros) permite a las unidades de pequefio porte lograr economias
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de escala y de ambito a través de procesos continuos de innovacion e incremento
de productividad.

La asociatividad favorece los procesos de aprendizaje colectivo con el potencia-
miento de la circulacién y creacién de conocimiento entre empresas participantes.
De esta forma se potencia las capacidades de identificacién de nuevas necesidades
de los clientes, nuevas posibilidades tecnolégicas, comerciales o productivas me-
diante la investigacién conjunta, disminuyendo los costos individuales de estos
procesos. El incremento de la productividad se produce como consecuencia de la
creciente especializacién y complementariedad entre las empresas asi como del
poder de negociacion de las mismas y la disminucién de los costos de transaccion.

El interés en la promocién de custers se multiplicé desde los afios 90. Son
varios los proyectos que fomentan la asociatividad entre empresas en sectores
priorizados para que puedan transitar de ventajas de primera generacién —abun-
dancia de recursos naturales, bajo costos laborales, proximidad a medios natura-
les de comunicacién y condiciones climdticas favorables— a ventajas de segunda
generacion —innovacién, desarrollo tecnolégico, incremento de productividad.



CAPITULO 3
Desempefio histérico de la industria
boliviana: 1920-1950

Este capituloy el siguiente revisan, en paralelo con el analisis del avance o retroceso
de la produccién y el empleo industrial manufacturero, la evolucion del pensa-
miento acerca del desarrollo y la industrializacién en Bolivia. Las ideas pueden
ser las que explican los hechos y las actitudes de las personas e instituciones. Entre
estas ultimas el Estado y el mercado, o la iniciativa privada y la politica publica,
son los dos agentes dindmicos claramente identificables.

Para la narracién del desenvolvimiento histérico encontramos dos fuentes
primordiales relacionadas a la industria: los documentos e informes periédicos
de la Camara Nacional de Industrias (CNI) que proporcionan informacién sobre
el desempefio del sector desde su nacimiento y, en el caso de la politica publica,
los documentos que marcaron momentos destacados de la comprensién de las
necesidades de diversificacién econémica del pais, bajo la forma de planes o es-
trategias de desarrollo. Este conjunto de documentos se complementan con la
descripcion del comportamiento general de la economia y el analisis de las cifras
del desempeiio del sector de la industria manufacturera.

El periodo de estudio, que va de principios del siglo XX hasta inicios del pre-
sente siglo XXI, estuvo marcado por situaciones criticas, inestabilidad y cambios
estructurales, de manera que no es posible construir una data sistemdticamente
consistente. Por lo tanto, se recurrié a dos modalidades de escudrifiar la cues-
tién: una, buscando en la historia eventos que en el pasado hayan determinado
transformaciones econémicas para el pais y, en especial para el sector industrial,
y otra, realizando un anilisis de la data.

Para el campo macroeconémico analizamos las relaciones entre productividad
e ingreso per cdpita, inversién y ahorro y entre importaciones y exportaciones.
Para el caso de la industria manufacturera nos concentramos en su comportamien-
to ciclico, las fases de formacién y destruccion del stock de capital, la capacidad
utilizada, la composicién de las exportaciones e importaciones del sector y los
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emprendimientos realizados. Estos datos sirven para apoyar una narrativa basada
en datos empiricos que buscan respaldar argumentaciones cualitativas.

La “aproximacién narrativa” nos provee la posibilidad de diferenciar causas
y efectos y discriminar entre lo relevante y accesorio y esto es posible porque la
investigacion se articula en torno a un objeto de estudio preciso y acotado: el
desenvolvimiento de la industria manufacturera.

Ya que nuestro horizonte temporal se amplia hasta los momentos constitutivos
o fundacionales del desarrollo industrial-productivo de la Republica, las series
cronolégicas de datos no son lo mas relevante. Mas relevante es seguir los hitos
histéricos e identificarlos en sus impactos discernibles sobre el desempefio indus-
trial. Sin embargo, fueron de gran utilidad la serie de datos que posee la Camara
Nacional de Industrias, que tiene informacién cuantitativa de 1930 en adelante.
También lo fue el estudio y diagnéstico de la economia boliviana del Plan Bohan
asi como el estudio de la CEPAL de 1958 sobre Bolivia.

Las principales obras de la historia nacional —predominantemente influidas
por las ideologias nacionalista o socialista— sostienen un relato que ignora o
menosprecia las circunstancias que atravesé el sector de la industria manufac-
turera. Es tipico de aquellas englobar a las élites bolivianas previas al proceso
revolucionario de 1952 como formando parte de la oligarquia minero-feudal,
que puso a su servicio al Estado. Nada o muy poco y distorsionado se dice sobre
el sector empresarial, no minero ni feudal, sino industrial. Para las circunstancias
posteriores a 1952, tampoco encontramos una valoracién del sector empresarial
industrial sin ese mismo sesgo.

Esta corriente histérica predominante incorpora dentro de la oligarquia a to-
dos los capitalistas, aunque una revision de los hechos nos mostraria que en ciertos
periodos la burguesia industrial fue una “victima” mas del “Estado oligarquico” y
de las élites gobernantes desde su surgimiento. La visién dicotémica predomina:
de un lado coloca a la oligarquia minero feudal y “su Estado” y del otro a las ma-
yorias explotadas que conforman el bloque “nacional-popular”, compuesto por
campesinos, proletariado y clases medias. Ignoran en esta polaridad la presencia
de una clase empresarial-industrial, preocupada por el desarrollo productivo
diversificado, como la que existi6 en el pais desde finales del siglo XIX.

Dan por sobrentendido que esta burguesia industrial o no existia o formaba
parte del bando oligirquico minero-feudal. Dicha falencia persiste hasta hoy y
forma parte de nuestro interés aportar a su superacion.

1. Surgimiento de la industria boliviana

Una fase de crecimiento econémico —primera de la historia de la Republica- se
inicia durante la segunda mitad del siglo XIX, con la reactivacién de la minerfa.
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En este periodo es que se realizan inversiones que modernizan el panorama pro-
ductivo nacional de la actividad minera, abriendo un nuevo ciclo de produccién
de plata —que decae hacia fines del siglo XIX por bajos precios internacionales.

A la plata le sigue inmediatamente la expansion de la produccion del estafio
como principal explotacién minera y de exportacion, debido a la alta demanda
de ese producto por las industrias que emergieron con la Segunda Revolucién
Industrial, a principios del siglo XX.

La modernizacién productiva para la obtencién de la plata en la segunda mitad
del siglo XIX consisti6 en la aplicacion de técnicas maquinizadas para la extraccién
de mineral, que se combina con la construccién de los ferrocarriles que conectan
a las minas con los puertos. De esta manera se constituyen los fundamentos para
la disminucién sustancial de costos de produccién y para el aprovechamiento
de economias de escala, esencial en ese momento dada la situacién de precios
internacionales decrecientes de la plata por la caida estructural de su demanda.
Este elemento explica el crecimiento de la produccion de plata pese a un contexto
deprimido de precios y demanda internacionales.

Con el estafio la historia es diferente porque una demanda internacional cre-
ciente del mineral, con precios internacionales en alza debido al florecimiento de
las nuevas industrias que usan con mayor intensidad estaflo, se combina con las
bases modernas que se habian implementado por los mineros de la plata —particu-
larmente las conexiones ferroviarias con los puertos—, que sirven y hacen posible
el impulso inicial para el crecimiento espectacular de la produccion de estafio.!

Junto con la modernizacién tecnoldgica de las grandes compaiifas mineras que
se opera en las dltimas décadas del siglo XIX y que permiten una fuerte expansién
de la produccién, la disminucién de costos y el aprovechamiento de economias
de escala, aparecen empresas modernas en actividades tales como generacién de
electricidad, ferrocarriles (Antofagasta-Oruro y Arica-La Paz) que conectan a los
centros mineros con los puertos del Pacifico, entre otras empresas que empiezan
a utilizar maquinaria y formas de organizacién empresarial.

Durante las dos ultimas décadas del siglo XIX se dan los emprendimientos
industriales iniciales en Bolivia. Segun la Breve historia de la industria nacional.
50 Aniversario* que public6 la Camara Nacional de Industrias (CNI, 1981) entre
1887 y 1915 se formaron empresas industriales en varios centros del pais; algunas
de ellas implicaban, en el contexto nacional de su época, un importante capital,
mayor complejidad productiva y uso de tecnologia moderna.

1 Laanécdota contada por Arce (2003) dice que cuando sus empleados le avisaron a Simén Patifio
que habian descubierto una veta en la mina Salvadora, él reaccioné diciendo “Dios mio, que
no sea plata, que sea estafio”. Efectivamente, era una inmensa veta de estafio, mineral con alta
demanda externa entonces.

2 Deaqui en adelante nos referiremos a esta obra como Breve bistoria de la industria...
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Antes de la expansion minera resefiada, las factorias que abastecian el consumo
del mercado interno de manufacturas, alimentos procesados y bebidas alcohdlicas
eran de pequefio tamafio, tecnologia artesanal y mds que abastecer propiamente
al mercado nacional se esforzaron por abrirse campo en circunscripciones locales,
debido a la poca articulacién del mercado interno por la deficiente infraestructura
de transporte entre regiones del pais. Debido a ese localismo asociado a la difi-
cultad de transporte el rubro de bebidas es el que representa la mayor actividad.
Hacia mediados del siglo XIX, segiin Dalence (1851), los tejidos no constituian mds que
el 3% de la industria, siendo la elaboracion de bebidas alcobdlicas como la chicha, el vino
y aguardientes (26 %) uno de los rubros mds importantes del sector (Barragan 2001,
citada por PNUD, 2007).

En tanto el pais estaba deficientemente comunicado del resto del mundo con
costos de transporte casi prohibitivos para varias importaciones, esta produccién
tendra alguna posibilidad de sobrevivencia —pese al pequefio mercado internoy su
atraso tecnoldgico—y podra competir con alguna ventaja con productos similares
importados. Ante la oleada modernizadora que ocurre en el pais a partir de la
reactivacién minera, y cuando los costos de transporte desde y hacia los puertos
se reducen significativamente debido a la construccién de los ferrocarriles, las
distancias se relativizan y las mercancias importadas se abaratan y arrollan con la
produccién nacional en el mercado interno.

El historiador Antonio Mitre analiza el impacto del ferrocarril Antofagasta-
Oruro que beneficié grandemente la expansion de la produccién de minerales,
abaratando y masificando su transporte, pero que al mismo tiempo tuvo un efecto
lapidario sobre la produccién nacional de productos no mineros. Al respecto dice:
era inminente que los vagones de ferrocarril que iban a la costa lenos de mineral debian
traer algo en el camino de regreso (...) al finalizar el siglo, el ferrocarril le garantizaba
al comercio chileno el aprovisionamiento de los mercados del sur del pais (...) la reduccion
de los costos de transporte por ferrocarril permitio que una variada gama de productos
agricolas e industriales importados compitiesen con ventaja en un drea geogrdfica mds
extensa. La produccion local sufrid entonces los efectos de la desarticulacion interna (Mitre,
1981: 175-176).

Mitre muestra la modificacién de precios que se dio, producto de las nuevas
condiciones de transporte, con un ejemplo referido al trigo: En 1890, una unidad
de trigo, con el mismo precio en los mercados de Antofagasta, Mollendo y Cochabamba,
una vez transportada desde esos puntos a la ciudad de La Paz llegaba a costar en esta
nueva plaza 3,98 si llegaba de Antofagasta, 4,25 de Mollendo y 5 pesos si provenia de
Cochabamba(...) cantidades crecientes de barina chilena y americana penetraron por la
via de Antofagasta ganando rapidamente los mercados del pais (idem: 176).

Respecto al azicar, Rodriguez Ostria observa que con el medio de transporte
nuevo: 4 principios de siglo [XX], movilizar un quintal de azticar granulada de remolacha



DESEMPENO HISTORICO DE LA INDUSTRIA BOLIVIANA: 1920-1950 99

desde Alemania hasta Oruro vesultaba mds barato que transportaria en petacas de cuero
a lomo de mulas desde Santa Cruz de la Sierra (Rodriguez, 1999: 292).

De acuerdo a Mitre e/ aziicar de Santa Cruz, que puesto en Potosi tenia un precio
de 32 pesos por quintal. Al llegar el ferrocarril fue inmediatamente desalojado de ese
mercado por el aziicar extranjero que en esa misma plaza llegaba a costar apenas 20
pesos el quintal. Ademds de productos agricolas, la lista de importaciones incluia articulos
manufacturados de consumo popular y también de lujo para el uso de la clase adinerada
(1981: 177).

Esto produjo la idea ampliamente aceptada de que la decadencia de la produc-
ci6n manufacturera artesanal del siglo XIX se produjo debido a la construccién de
los ferrocarriles y la apertura al comercio exterior. Esta percepcion, si bien no es
falsa, estd mal enfocada y debe ser matizada puesto que en nuestro criterio no era
posible ni deseable que el pais continuara en la situacién de aislamiento y apartada
de los cambios tecno productivos que ocurrian y, en todo caso, las mercancias
baratas causantes de esa decadencia y el ferrocarril mismo eran el resultado del
cambio fundamental que ocurri6 con la revolucién industrial y que se expandié
por el mundo de manera inevitable, que no era posible ni conveniente ignorar y
retrasar para preservar las formas atrasadas de produccion.

Para resistir dicho embate, la cuestién hubiera pasado por desarrollar en
lo interno capacidades productivas modernas. Es decir, se necesitaba hacer una
revolucién industrial tardia propia y formar parte del cambio tecnoldgico y or-
ganizacional, para atender desde la base tecnoldgica un proceso de acumulacién
de capacidades productivas nuevas que se reflejaran en un incremento de la
productividad y de lo que hoy se llama competitividad. Pero las condiciones del
entramado institucional y el contexto externo no permitieron asumir esa perspec-
tiva y predoming la secular tendencia al extractivismo de los recursos naturales
y del trabajo barato.

Sin embargo, cabe mencionar en el recuento histérico la figura de Aniceto
Arce, empresario minero y presidente de la Republica (1889-1892), quien segin
Ramiro Condarco (2002) seria el artifice de la revolucion industrial en Bolivia. Sus
varios emprendimientos ligados a la modernizacién, mediante la maquinizacion
de la mineria, la agropecuaria y la industria y su labor como estadista al desarrollar
las conexiones ferroviarias, camineras y de la infraestructura urbana, junto con
otras iniciativas, respaldan esa apreciacién.’ Condarco sostiene que Aniceto Arce
impulsé la industria y se preocupd de establecer las normas generales que regulaban las
exposiciones industriales (...) de despertar el interés capaz de contribuir al desarrollo de
nuevas fuentes de rigueza en Bolivia (...) ocupdndose de manera intensa de introducir

3 El dtulo del libro de Condarco Aniceto Arce: artifice de la extension de la revolucion industrial
en Bolivia puede cosiderarse exagerado, ya que las acciones y las ideas de Arce fueron menos
contundentes que lo que sugiere dicho titulo.
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en el pais las innovaciones de la revolucion industrial y de sembrar el territorio nacional
de plantas exdticas, obras bidrdulicas y de conservacion de suelos, de caminos, de puentes,
de proyectos ferrocarrileros, de bilos telegrificos, etc. (Condarco, 2002: 682).

Sin embargo, la obra de Arce es valorada de manera negativa por cierta
historiografia boliviana. En efecto, mientras que para algunos historiadores es el
artifice de la revolucion industrial boliviana, para otros es el personaje del siglo
XIX que instaura la dominacién minero-feudal y la penetracion extranjera a través
del argumento, por ejemplo, de que la construccion de los ferrocarriles significo
la ruina de la produccién manufacturera nacional de base artesanal.

Carlos Montenegro en su Nacionalismo y coloniaje sostiene que este presidente,
don Aniceto Arce, uno de los mds grandes conductores de la clase dominadora, ided e hizo
efectiva la construccion del primer ferrocarrvil en Bolivia, obra que por sus inspiraciones
y sus finalidades, muéstrase como bija legitima de la concepcion economica liberal (2003:
209). Montenegro resalta que dicha politica ferroviaria es uno de los tantos frutos de la
promiscuidad en que el liberalismo y el feudalismo suelen convivir en los modernos estados
colonos, en los cuales, aun el mds evolucionado capitalismo burgués emplea los medios
feudales de la explotacion y del dominio sobre las riquezas y el trabajo. Los ferrocarriles
tecnificaron solamente la economia colonial, acelerando el vitmo con que se vaciaba de ma-
terias primas el pais (...) Las funciones puramente extractoras del ferrocarril se oponian
ast a todo provecho que el pais pudiera obtener (idem: 207).

La siguiente cita de Montenegro aclara muy bien la valoracién que se hace
del progreso técnico: Esta esencia antinacional de la legislacion, la cultura y el pro-
greso técnico (sic), toma al cabo forma concreta en el terreno de los bechos, indicando,
ya sin reservas, la plenitud material del predominio extranjero sobre la vida boliviana
(idem: 207).

Considerando el evidente gran impulso que Arce le dio a la produccién, el
transporte y la infraestructura de la economia boliviana, con emprendimientos
propios, deberian valorarse sus acciones en funcion de sus propésitos. Arce intuyd
acertadamente que son los avances de la productividad los que llevan a los paises
hacia una mejor situacién econémica-social. Sin el capital externo probablemente
la reactivacién de la mineria se hubiera retrasado y la situacion de atraso persis-
tente de la economia del pais hubiera ocurrido de manera mas aguda. Lo mismo
podemos decir del ferrocarril ya que sin su construccién el despegue minero no
hubiera ocurrido en ese momento, ni la posibilidad de aprovechar las economias
de escala que supuso la explotacion de estafio, siendo que la transformacién en
los medios de transporte se hubiera dado de todas maneras.

Desde la mirada modernizadora propia de la época, el progreso técnico,
la produccién y el intercambio con el mercado internacional eran los aspectos
esenciales para lo que hoy se llama progreso. En una mirada contemporinea
podriamos imaginar que la situacién 6ptima hubiera sido que las lineas fé-
rreas articulasen también a todo el pais y que los capitales emergentes de la
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actividad minera se hubieran invertido en la modernizaciéon y expansion de
una diversificaciéon productiva para modernizar la agricultura y desarrollar una
verdadera industria, en un mercado interno cada vez mas integrado y en creci-
miento. Pero eso no sucedio.

La economia minera se ird ligando cada vez mds a la actividad de las casas
comerciales importadoras, que al mismo tiempo rescataban el mineral (lo com-
praban y comercializaban internacionalmente) e importaban los productos que la
minerfa necesitaba. La historia de muchas fortunas e infortunios de los mineros en
Bolivia, especialmente en el periodo inicial del despegue minero de fines del siglo
XIX a principios del XX, estuvo relacionada con las casas comerciales importadoras,
rescatadoras y financiadoras de la actividad minera, controladas por capitalistas
extranjeros. Muchas posesiones mineras se perdieron por la incapacidad de los
deudores de pagar sus obligaciones, quedindoles como tdltimo recurso la venta de
los derechos de propiedad que se dejaban como garantia de los préstamos. Existia
una gran cantidad de mineros medianos y pequefios que estaban pricticamente
atados a las casas comerciales, las que les proporcionaban a crédito los insumos
que necesitaban, recibiendo pagos en mineral que después comercializaban in-
ternacionalmente generando beneficios adicionales.

Para estas poderosas casas importadoras, la industria nacional no era un socio
complementario sino un competidor. Ademis, por consideraciones de costos y
beneficios, para la mineria resultaba mas barato el abastecimiento con productos
importados que con productos nacionales de regiones alejadas del pais.

Por éstas y otras razones, la mineria que generaba los principales excedentes
de la economia nacional no impulsaba ni tenia mayor interés por el desarrollo
industrial. Al respecto la Cdmara Nacional de Industrias sostiene que [/]a mineria
grande no se intereso en radicar en el pais inversiones y actividades productivas. Para
surtir sus pulperias (...) centro de obligado abastecimiento de sus trabajadores, prefirio
importar bienes de uso y consumo. No hizo inversiones ni estimulo la formacion de empresas
manufactureras, que debieron ser, si hubiese existido provisora mirada, complementarias
y estimuladoras de los trabajos orientados a la exportacion de materias primas (CNI,
1981: 26).

El historiador Antonio Mitre (1981) sefiala que los mineros nacionales que
vendieron sus posesiones mineras a inversionistas chilenos e ingleses no volcaron
sumirada a producir manufacturas y desarrollar industrias, sino que manifestaron
su tendencia “gamonal” invirtiendo sus capitales en fincas, haciendas y propiedades
urbanas y no asi en nuevas fibricas.

Ante el embate de capitales extranjeros que pasaron de controlar las impor-
taciones a financiar la actividad de los mineros y posteriormente a adquirir las
mismas minas, Mitre sefiala que /los capitales acumulados por la oligarquin minera
del pais durante el apogeo de ln plata no se dirigieron a dinamizar ningiin ramo de la
industria nacional (...) el grueso de los capitales se revirtio a la tierra (1981: 110-111).
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En cuanto al dominio que capitales extranjeros tuvieron sobre la actividad
minera, Querejazu Calvo sefiala que en e/ registro de la Riqueza Mobiliaria de Chile,
editada en 1923, se consigna como propiedades mineras de plata'y estaiio ubicadas en Bolivia
las siguientes empresas: “Compaitia Huanchaca”, “Empresa Minera Monte Blanco”,
“Compania Estanifera de Liallagua”, “Compaiiia Minera de Oruro”, “Compaiia de
Minas de Colquiri”, “Sociedad Minera Fortuna de Colquiri”, “Sociedad Empresa de
Estaiio de Avaca”, “Compaiiia Minera el Porvenir de Huanuni”, entre otras. Estas
empresas tenian bajo su control mids de dos tercios de la explotacion de estaiio en Bolivia y
una gran proporcion de la de plata (...) con el grave antecedente de la Guerra del Pacifico,
que Chile inicio con el pretexto de proteger los derechos de una compaiia chilena de salitre
(Querejazu, 1998: 135-136).*

Varios autores y la misma Cdmara Nacional de Industrias destacan que la
orientacién del empresariado minero del estafio fue atin mis indiferente que la de
los mineros del periodo de la plata. No se concreté en una vision modernizadora,
que los llevara a invertir capitales para estimular y combinar su crecimiento con
el desarrollo de una producciéon manufacturera, que les abasteciera de insumos y
bienes de consumo que necesitaban para la nueva mineria del estafio.

La ausencia de capitales significativos y/o la actitud reacia a asumir los riesgos
del desafio industrial caracteriz6 a los grandes empresarios mineros de esa épo-
ca, de manera que la industria naciente no tuvo la fortaleza suficiente para darle
mayor batalla en el mercado interno a la importacion de productos del exterior.
Se trataba de invertir los beneficios de la minerfa en mejorar las capacidades pro-
ductivas y alcanzar cierta complejidad industrial para poder competir y sustituir
importaciones, mas que buscar altos niveles de proteccién arancelaria o evitar la
conexi6n mediante ferrocarril.

En ese sentido, lo cierto es que la mayoria de los empresarios mineros exito-
sos, no tuvieron una mirada estratégica para desarrollar una revolucién industrial
boliviana. Ademads, es ostensible la ausencia de una politica estatal dirigida a ese
proposito.

Pero la historia continuard ya que pese a todas esas situaciones no favorables
para el desarrollo de una industria nacional y la ausencia de interés de los capita-
les principales del pais en un proyecto industrializador, existieron determinadas
circunstancias histéricas que aparecen y permiten el surgimiento de una industria
nacional, que con todas sus imperfecciones, dificultades y rémoras, logra consti-
tuirse y expandirse a principios de la centuria.

4 En 1921, mediante una accién confidencial e inteligente, la Patiio Mines comprd en la bolsa
de Valparaiso la mayoria de las acciones de la empresa Llallagua, propiedad de compaiifas
chilenas que dominaban la mineria de estafio en Bolivia, logrando el control del directorio y
asf “nacionalizarlas”. Sin embargo, la Patifio Mines tenia sede en los EE.UU. y actuaba como
empresa extranjera (Arce Alvarez, 2003).
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2. Expansion de la industria en la década de los 20

Segun la Breve historia de la industria..., entre 1918 y 1938 surgen las primeras ins-
talaciones manufactureras de envergadura, y, entre ellas, las de cemento, bilados y tejidos,
fundiciones, molineras, etc. (CNI, 1981 iii).

La situacién emergente de la Primera Guerra Mundial tuvo connotaciones al
imponer dificultades para abastecer con productos importados el mercado boli-
viano, no por una crisis de las exportaciones sino por una ruptura de los circuitos
comerciales entre Europa y América Latina. Los mismos productores de minerales
y otras materias primas como la goma y la quina, que vendian al exterior en canti-
dades crecientes durante la Primera Guerra Mundial —particularmente el pujante
sector productor de estafio—, necesitaron alternativas para el abastecimiento de
los insumos y elementos mecinicos y otros necesarios para la explotacién y para
el consumo de la masa trabajadora que provenian del exterior y que empezaron a
escasear. Esta coyuntura de crisis internacional y ruptura de la normalidad de los
circuitos que conectaban al comercio exterior significaron una grave escasez v,
al mismo tiempo, un estimulo para la produccién nacional de manufacturas que
puedan sustituir los abastecimientos discontinuados, necesarios para la mineria y
en general para la economia nacional.

Los capitales privados asumirdn la oportunidad de que dicha escasez y ra-
cionamiento se atenue, morigerando sus efectos negativos sobre la produccién
minera. La Breve historia de la industria... lo describe asi: El desafio [de abasteci-
miento de insumos y bienes de consumo) bien entendido por la iniciativa privada —la
ptiblica no tenia preocupaciones de esa naturaleza— movilizo esfuerzos financieros que se
tradujeron en el establecimiento de empresas manufactureras diseiiadas para vemplazar,
por lo menos, una parte de bienes que no podia importarse (...) 1al coyuntura sirvio para
estimular empeiios manufactureros: Muchos planes fueron estudiados hacia el aiio 1920
cuando hombres de empresa privada efectuaron inversiones pava instalar fibricas de mayor
tamaiio que las conocidas basta entonces (CNI, 1981: 26).

En cuanto al mercado interno, el cambio del eje dindmico del pais desde el
sur hacia el norte, activado por el desplazamiento de la plata por el estafio como
principal fuente de ingresos, tendrd también su acompafiamiento politico con el
resultado de la guerra civil que determina el cambio de la sede de gobierno de
Sucre a La Paz. Los emprendimientos principales de la época conservadora que
estaban localizados en el sur languidecieron y en el norte con el eje La Paz-Oruro
florecieron, desarrollando una nueva capacidad productiva.

El punto maximo de dicho desarrollo se dard desde la segunda mitad de los
afos veinte del siglo XX hasta 1935, ya que sera el periodo cuando se produci-
ran nuevas inversiones y los mas importantes emprendimientos industriales. La
ampliacion de la capacidad productiva se reflejard en una incrementada actividad
industrial, concentrada en las ciudades de La Paz y Oruro, la que dari al proceso
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de acumulacién una intensidad superior a cualquier época anterior y también en
las venideras.

En efecto, en la década de los afos 20 del siglo XX se produce una verdadera
oleada de inversiones, por lo que se puede entender que este es el periodo mds
importante de formacién de capacidades productivas industriales, resultando
instaladas entre otras las siguientes fabricas:

Fibrica de ‘Tejidos Forno, Fabrica de Oxigeno, Tejidos de Punto, Molineras de bha-
rina, Fabrica Domingo Soligno, Fabrica de Cemento Viacha, Calzados Garcia, Tejidos
de algodion Said, Yarur y Cia., Embotelladoras de refrescos, Fabrica de calzados Zamora,
Productos alimenticios Dillman, Cerveceria Taquiia (CNI, 1981: 27).

Un trabajo de la CEPAL sobre la situacion de la economia boliviana, realizado
en 1958 (CEPAL, 1958), comparte el mismo criterio seialando que en la década
de los afios 20 se fundaron algunas de las empresas que aun en 1958 eran las mds
importantes del sector en Bolivia. Fue aquella ln época en que comenzd a crearse una
capacidad productiva en determinadas ramas de la industria textil, asi como de la pro-
duccion de cemento y elaboracion de algunos productos alimenticios. Frente a la inexis-
tencia de informacién estadistica sistematica, el estudio de la CEPAL trabajé con
una variable proxy de la acumulacién de capital —como son las importaciones de
maquinaria y equipos para la produccién manufacturera e industrial-, mostrando
que en la segunda mitad de los afios 20 se dio el indice mas alto de importaciones
de maquinaria y equipos ya que, con una base de 1925=100, lleg6 a su maxima
expresion en 1928, cuando dicho nimero indice alcanza mas de 400, decayendo
a 300 en 1930. En los siguientes afios los indices son inferiores y en ninguno de
los afios siguientes hasta 1955 se logra superar los 150 (CEPAL, 1958: 119).

La anterior informacién sugiere que en esos afios ocurri6 la formacién de lo
principal de la capacidad productiva industrial en Bolivia, llevando a un incre-
mento sustancial de la produccién industrial potencial. En un lapso de 6 a 7 afios
la capacidad instalada se multiplicé varias veces.

En cuanto a las importaciones de materia prima y productos intermedios e
insumos, dicho estudio de la CEPAL da cuenta de que el indice con base en 1925
fue creciendo en las décadas de 1930 y 1940, mostrando que la capacidad ins-
talada en los afios previos permiti6é un incremento considerable de la actividad
productiva manufacturera.

Como se menciond antes, la iniciativa ptblica estuvo ausente en este periodo
(1925 en adelante) y no hizo esfuerzos para promover la industria e instalar una
capacidad productiva. En contraste, es muy notable el aporte de los inmigrantes
que desarrollaron emprendimientos con inversiones y conocimiento. En general,
las migraciones desde varias regiones de Europa, principalmente, significaron
un aporte emprendedor muy dindmico para la sociedad boliviana, como lo han
sefialado diferentes historiadores de la inmigracion italiana, alemana, judia, drabe,
espafiola y otras.
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La informacién acerca de los montos precisos de inversién y su composicion,
de acuerdo con la procedencia de los capitales, es dificil de obtener, pero se puede
deducir claramente, por el listado que presenta el acta de fundacién de la Cimara
de Fomento Industrial, que el pais recibié importantes inversiones directas de
parte de extranjeros que empezaron a residir en el pais, como es el caso de las
cervecerias, las textileras (Forno, Soligno y Said), las cementeras, la fundicién
y metalmecdnica Volcin en La Paz y Per6 en Oruro, la empresa de embutidos
alemana Stege, la fibrica de sodas Salvietti, entre otras. Ademds, el aporte de
los inmigrantes en cuanto al denominado know how (saber hacer manufactura e
industria) fue fundamental para el nacimiento de la industria nacional.

En torno a la presencia de alemanes Leon Bieber (2005) sefiala que: Aunque
primordialmente vinculados a la esfera comercial no faltaron alemanes que incursionaron
en actividades empresariales de ln mds diversa naturaleza (...) jugaron un papel im-
portante tanto en la comercializacion de productos minerales como en el financiamiento
de pequenias y medianas empresas mineras (...) No faltaron aquellos que instalaron
cervecerias, moliendas, fabricas de productos quimicos, de carne y embutidos, de con-
servas, de licores, de papel y cueros, asi como talleves de mecdinica, dando con ello un
decisivo impulso a la industria leve boliviana (...) Con su presencia el elemento semita
de origen germano-austriaco reforzo la industria alemana en Bolivia, la metalmecd-
nica, las manufacturas textiles, la gastronomia, la hoteleria y la joyeria. Respecto a
la migracion italiana se puede apreciar en el libro de Belmonte (2007) el rol
que tuvieron en la creaciéon de empresas como Figliozzi, la fabrica de pastas y
golosinas La Estrella, las textileras Forno, la de refrescos Salvietti, la de jabones
La Genovesa, la empresa constructora y de material de construccion Aloisio, la
fabrica de telares Mercurio; de la fibrica de curtiembres Bolitrade y de la fibrica
de vidrios Relux Vidrios, entre otras.

Las fabricas SAID, Forno, Volcin, Soligno, FANASE, que con sus fuertes pitos
despertaban a la ciudad, cambiaron el panorama de la ciudad de La Paz y permi-
tieron contar con productos de calidad aceptable. La Fundicion Volcdn, famosa
por sus trabajos milimétricos para piezas de maquinaria pesada en la mineria (...) la
Soligno competia con los mejores casimires ingleses (...) en la fabrica Forno trabajaban
mads de mil obreros y técnicos; sus frazadas y paiios cubrian a los bolivianos (...) eran
tiempos donde uno se sentia orgulloso de sus industrias” (Freddy Céspedes E., recorte
de periddico s/f).

Segun la Breve historia de la industria... hubo una total indiferencia del Esta-
do y gobiernos de esa época, de manera que ninguna autoridad trabajaba con ideas
sobre politica productiva, ni sentia inquietudes vinculadas a la ocupacion de mano de obra
(CNI, 1981: 26).

La historia de esos afios muestra la gran deficiencia estatal en términos de
recursos para desarrollar cualquier politica piblica, y menos una de fomento de la
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industria. Se sabe que la situacién fiscal era muy precaria, tanto que por ejemplo
el presidente Bautista Saavedra (1920-1925) buscé desesperadamente recursos
externos de manera que tuvo que aceptar condiciones realmente onerosas con el
empréstito Stiefel-Nicolaus (Brockman, 2012) y conseguir financiamiento para
algunas acciones publicas.

El mismo Brockman ejemplifica la debilidad del fisco, en términos de re-
cursos, frente al gran poder de los mineros: En 1900 Bolivia habia terminado de
pagar su relativamente pequeiia deuda externa en libras esterlinas. Y por unos pocos
afios, hasta 1908, tuvo el privilegio de ser un pais sin acreedores (...) La situacion fis-
cal, siempre apremiante, obligo a sucesivos presidentes (...) a contraer empréstitos, de
modo que con el corver del tiempo, en 1929, Bolivia, con una deuda de 69.5 millones
de dolares, era una de las naciones mds endeudadas del mundo (...) se contrataban de
entidades financieras privadas y se utilizaban principalmente para obras de infraes-
tructura bdsica, como construccion de lineas férreas y alcantarillado (...) la compra de
armamento (...) cancelacion de anteriores deudas (...) y para el financiamiento del
sempiterno déficit (Brockman, 2012: 119). En la precaria situacion financiera del
Estado boliviano, éste se veia en la necesidad de aceptar condiciones muy duras
para lograr el financiamiento.

El analisis de la balanza de pagos muestra que pese a que el pais tenia superavit
comercial de mercancias durante periodos prolongados (exportaciones mayores
que importaciones), debido a las transferencias de utilidades al exterior que
realizaban las principales empresas mineras, la cuenta corriente de la balanza de
pagos era deficitaria y producia una fuerte restriccioén de divisas (CEPAL, 1958). Es
decir, las utilidades que las empresas mineras, como la Patifio Mines, transferian al
exterior como remuneracion al factor capital —puesto que las empresas tenian su
residencia no en Bolivia sino en los Estados Unidos o la Gran Bretafia—, afectaban
adversamente al resultado de la cuenta corriente de la balanza de pagos, generando
situaciones de escasez y restriccién de divisas para financiar las importaciones,
que se necesitaban, por ejemplo, para la produccion industrial.

De otra parte, los aportes al fisco desde la actividad minera, aunque eran los
ingresos mas importantes del Estado, representaban un porcentaje bajo respecto
de los ingresos y las utilidades de las empresas mineras. De hecho los grandes
establecimientos mineros privados contaban con mayores recursos econémicos
que el Estado. El resultado era una situacion de extrema debilidad de éste frente
al poder minero, de manera que mendigaba recursos a los mineros a la vez que
aplicaba fuertes presiones para recaudar de los otros sectores lo maximo posible,
sin considerar que estos iltimos tenian muchisimas menos capacidades de generar
ingresos. Uno de los sectores fuertemente presionados por el Estado para recaudar
fue precisamente la industria manufacturera.

Podemos presumir la relacion de la mineria con la economia nacional, el
Estado y la industria como una relacién que tiende al deterioro. Se produce
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recurrentemente una situacién de restriccién de divisas y restriccion fiscal, por
lo que la actividad minera, incluso en las etapas de bonanza, derrama muy poco
y representa mas bien una influencia negativa para la diversificacion y desarrollo
productivo y para el crecimiento del mercado interno. Es al mismo tiempo la
unica fuente de divisas.

Otra caracteristica anotada en la historia de la industria que public6 la CNI se
refiere al tamafio del mercado interno como una limitante, pero considerado a su
vez como la Unica alternativa para la emergente industria, dada la imposibilidad
de emprendimientos para la exportacién y la mayor escala: E/ mercado interno no
permitia otro tipo de audacia que el diseiiado de plantas manufactureras de limitada ca-
pacidad. Aquel estaba constituido por los centros urbanos y las clases medias en formacion.
El sector campesino, autosuficiente en su desenvolvimiento, cultivaba sus alimentos, tejin
telas para su vestimenta, confeccionaba sus ojotas. Lejos de la economin de mercado, no
tenia funcion activa en ¢l (...) (CNI, 1981: 27).

La crisis internacional que se inicia en 1929 con el crack de 1a bolsa de Nueva
York y se extiende por el mundo entero, hasta por lo menos el afio 1933, tuvo
efectos contractivos sobre la actividad minera, por la caida de los precios y en los
niveles de produccién. Légicamente esto tuvo un reflejo en la actividad produc-
tiva del pais, con caida de la demanda efectiva y la aparicion de alta desocupacién
debido al despido de obreros de las minas, que en parte pudieron ser absorbidos
por la naciente industria.

Como mencionamos antes, los datos sobre las importaciones de maquinaria
y equipo que muestran indices espectaculares en el quinquenio 1925 a 1930,
construidos por el estudio de la CEPAL, explican un acentuado crecimiento de la
produccion a partir del comienzo de los aiios 30, al contarse con una capacidad productiva
ya instalada en el periodo anterior y con el estimulo de la acentuada contraccion de las
importaciones derivada de la crisis de esos afios (CEPAL, 1958: 119).

En cuanto a la acumulacién de capital, utilizando la variable proxy que son
las importaciones de maquinaria y equipo, el mismo estudio menciona que de
todo el periodo 1925 a 1955, el promedio de las importaciones realizadas entre
los anos 1925-1930 supera en el doble al promedio anual de los afios siguientes
(fdem: 122). Por lo que puede estimarse que la dotacion de capital —depreciado y a costo
de reposicion— con que contaba la industria boliviana en 1930 alcanzaba ya a unos 30
millones de dolares. Quince ajios mads tarde ese capital alcanzaba a 40 millones de dolares,
cifra que apenas llegd a exceder los 53 millones en 1955 (idem: 123).

En términos de Inversion Neta (IN) las relaciones anteriores son atin mds
contundentes. Seguin el cuadro de estimaciones siguiente, la IN de los 6 prime-
ros afios estudiados por el trabajo de la CEPAL (1958), es decir de 1925 a 1930,
representa casi el 50% de la IN realizada en el periodo de 1925 a 1955, es decir,
20 millones de ddlares de los 42 calculados como IN que se dieron en los men-
cionados 30 afios.
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Cuadro 1
Inversién neta en industria manufacturera 1925-1955
(valores CIF, miles de délares de 1950)

Afio | Inversion neta Ao Inversidn neta Afio | Inversidn neta Aio Inversidn neta
1925 1.775 1933 665 1941 434 1949 3.100
1926 2.218 1934 -401 1942 542 1950 718
1927 1.000 1935 -346 1943 776 1951 1.541
1928 4.314 1936 406 1944 329 1952 2.336
1929 6.137 1937 1.025 1945 -103 1953 533
1930 4111 1938 1.777 1946 726 1954 -132
1931 1.133 1939 1.498 1947 855 1955 612
1932 727 1940 1.820 1948 2.666

Fuente: Elaboracion propia, con datos de CEPAL (1958), p. 123.

Asimismo, como en los afios siguientes a 1930 la inversion se dirigi6 en buena
parte hacia lineas de produccién nuevas, diferentes a las instaladas en la década de
los afios 20, se deduce que para los sectores mds antiguos la inversion bruta alcanzé
en adelante a poco mis de la simple reposicién. La conclusion obvia es que fueron
los afios 20 los que permitieron la conformacién de una capacidad productiva
industrial significativa en la historia del sector industrial manufacturero boliviano.

3. Los afios 30: crisis internacional, guerra y post guerra del Chaco

Al inicio de la década de los afios 30 del siglo XX, con una capacidad productiva
ampliada por las inversiones realizadas, adquieren importancia los entes agremia-
dos de industriales y la consecuente accién propositiva y de exigencias al poder
publico que el empresariado industrial empieza a gestionar. El empresariado
industrial se convierte en interlocutor proactivo del desarrollo nacional.

En un contexto signado por la gran crisis mundial de 1929-1933, que impacté
fuertemente en la minerfa y por tanto en toda la economia boliviana, en febrero de
1931 se funda y organiza la Cimara de Fomento Industrial (CFI), como resultado
de la agremiaci6n de las empresas fabriles que hasta entonces habian pertenecido
a la Cdmara Nacional de Comercio, las que deciden organizarse respondiendo
a las necesidades propias del sector productivo. En ese marco surgen desde el
empresariado agremiado propuestas e interpelaciones al Estado respecto a una
estrategia econémica que contemple los intereses de la industria.

La Breve bistoria de la industria... considera que esa fundacién forma parte
del comienzo de la accion positiva del empresario privado que pasa a construir edificios,
traer mdquinas y tecnologia, formar mano de obra, presentarse en el mercado y lamar
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la atencion del pais y de los gobernantes bacia una actividad que en Bolivia no solo habia
sido olvidada sino puesta al margen de la necesidad productiva (CNI, 1981: 28).

El acta de fundacion de la Cimara de Fomento Industrial (CFI) fue firmada
por 39 empresas de diversos sectores de la actividad industrial y manufacturera,
entre las que destacan: Cerveceria Boliviana Nacional, Fdbrica de Calzados y Curtiduria
Recacochea, Litografia e imprentas unidas, Fibrica de 'I¢jidos SAID y Fabrica de Iéjidos de
Punto YARUR, Fibrica de Casimires Sucs, Textiles FORNO, Lanificio Boliviano Soligno,
Fibrica Stege, Sociedad Boliviana de Cemento, Bolivian Power; entre otras fabricas de
diverso giro como: jabones, alcoboles, camisas, fideos'y galletas, cerdmica, gaseosas, mue-
bles, maestranzas y fundiciones, molineras, imprentas y editoriales, y frigorificos (CNI,
1981: 30-31).

El conjunto de emprendimientos para la actividad industrial que enlista el
acta fundacional de la CFI muestra que ellos fueron encarados exclusivamente por
la iniciativa privada y que muchos de estos —probablemente los mds importan-
tes— fueron emprendidos por inmigrantes’ que aportaron capital y conocimiento
o know how.

Caracteristica de estas migraciones es sobre todo la laboriosidad y espiritu
emprendedor, ademas de los capitales que invirtieron y que llegaron en calidad
de ahorro externo. Dificil sostener bajo esas consideraciones la idea de capital
extranjero saqueador, explotador y depredador que abunda en la literatura de la
historia econémica nacional, incluida la de reciente aparicion, que probablemente
si es aplicable a la inversion en recursos naturales.

Su aporte también fue significativo en cuanto a las ideas de desarrollo y la
articulacion de demandas para el sostenimiento de un proceso de transforma-
ci6n productiva, la que se evidencia al revisar los documentos producidos por las
agremiaciones industriales en los aflos 30 y siguientes, una vez creada la CFI y
conocido su directorio.

En cuanto a la capacidad propositiva y de interpelacién del nuevo empre-
sariado, resultan muy interesantes —incluso hoy dia— las propuestas incluidas
en un primer estudio de la economia del pais publicado en junio de 1931. Este
primer estudio y propuesta de la CFI constituye un hito en la articulacién de un
pensamiento acerca del desarrollo productivo ya que por primera vez se esboza
desde el sector empresarial industrial un plan de diversificacién y modernizacién
productiva para el pais.

En dicho documento se tiene, en primer lugar, un andlisis crudo de la situa-
ci6n de la economia del pais y se propone un plan quinquenal de desarrollo de

5 El primer directorio de la CFI muestra la elevada presencia de inmigrantes o hijos de inmi-
grantes, como se puede apreciar en los nombres y apellidos de sus componentes: Hugo Ernst
River (presidente), Juan de Recacochea, Juan Yarur, Carlos Bedregal, S. Venturini, J. M. Valls,
E. Linderman, Domingo Soligno, C. Koesler y Samuel Howson (CNI, 1981: 31).
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la industria. En cuanto a la situacion del pais, el documento sefialaba que éste
se encontraba deprimido por la crisis mundial cuya causa profunda tenia que
ver con la alta exposicién a los vaivenes internacionales teniendo una economia
extremadamente centrada en los minerales y pocos productos mas, asi como la
necesidad de atender el alto desempleo que causaba la misma, sobre todo en el
sector minero. Consideraban que ello ameritaba la necesidad de apuntalar el
desarrollo de una industria y agricultura que den alternativas de diversificacion.

Consistente con el diagnéstico, algunas de las recomendaciones que en dicha
ocasién formulé la CFI al gobierno de la época fueron (CNI, 1981):

1. mejorar la situacion crediticia de las empresas mediante la revision de las
leyes bancarias, para sostenimiento del crédito a la actividad productiva

2. desarrollar la infraestructura mediante obras publicas, especialmente me-
jorando la infraestructura caminera; para el efecto era necesario conseguir
financiamiento para ese fin y racionalizar el gasto publico

3. fomentar la industrializacién del pais y la agricultura, diversificando la pro-
duccién y logrando la disminucién de las importaciones, remplazandolas por
produccién nacional.

En torno a estos tres aspectos, la CFI recomendé puntualmente medidas de
aplicacion inmediata y otras de desarrollo progresivo que debian haberse traducido
en leyes o decretos para el cumplimiento de metas de desarrollo industrial. Entre
las primeras destacan propuestas como la promulgacién de una ley de proteccién
a la industria, la creacién del banco agricola e industrial, plan de obras publicas,
entre otras medidas para solucionar la desocupacion. Entre las medidas de caricter
progresivo se plantearon las siguientes: electrificaciéon como base para la industria-
lizacién, fomento de agricultura, ganaderia y silvicultura, desarrollo de sectores
especificos de la industria y ensefianza técnica y de ingenieria (idem: 31y 32).

En las comunicaciones de la CFI de esa época se manifiesta un interés ge-
nuino por comprender la realidad del sector y de la economia nacional mediante
la realizacién de estudios y elaboraciéon de propuestas asi como la participacién
en debates en la prensa, con temdticas de politica econémica como la politica
arancelaria y la organizacion aduanera, la salida de la 6rbita de la libra esterlina
y la adopcidén de un sistema cambiario ligado al délar, la politica de asignacién
de divisas y otras que muestran una actitud proactiva muy interesante del sector
industrial.

Si bien algunas de las recomendaciones fueron parcialmente atendidas y
aplicadas, en términos generales la actitud de los gobiernos, carentes de preocu-
paciones relacionadas con la transformaciéon productiva, mejoramiento de la
productividad y elevacion del empleo —siempre ocupados en urgencias, como la
forma de paliar la permanente insolvencia del erario piblico— llevé a ignorar lo



DESEMPENO HISTORICO DE LA INDUSTRIA BOLIVIANA: 1920-1950 111

planteado desde el sector industrial privado. Debido a intereses creados que perse-
guian tratamientos permisivos y de preferencia a las importaciones no tardaron en
aparecer trabas que frenaron el desempeifio de la industria. Asimismo, de parte de
la politica econémica aplicada, se configuré un escenario de restricciones para el
sector industrial, en un ambiente de aguda escasez de divisas e impuestos en alza.

Al respecto, la Breve historia de la industria... relata que casi simultdneamente,
en diarios y periodicos locales, los comerciantes acusaron a la Industria de gastar divisas,
pero olvidaban que los importadores las consumian en una proporcion mayor (...) Desde
su nacimiento en Bolivia no le faltaron a la industria adversarios tenaces. Tirvo que luchar
con ellos casi permanentemente (1981: 35).

La actitud de los mineros exportadores, que eran el sector dominante en lo
econémico y politico, controlando los medios de comunicacién y buena parte de
la clase politica, tampoco fue de apoyo o interés para impulsar el desarrollo indus-
trial, de manera que sin un gran concurso de capitales de inversion, que la mineria pudo
proporcionar a la industria'y no lo bizo, tuvo ésta un dificultoso ascenso, muy significativo,
sin embargo, en el progreso productivo y ocupacional, pero menos que el logrado en otros
paises. En este periodo de crecimiento manufacturero en Latinoamérica Bolivia quedd
rezagada. Algunos vecinos como Argentina, Brasil, Chile y Perii aprovecharon mejor
las circunstancias adversas de la crisis de 1929 para fomentar su produccion sustitutiva
(CNI, 1981: 35).

Durante la crisis de 1929, la economia del pais se enfrenté a la disminuida
demanda y los bajos precios de los minerales, sufriendo las consecuencias del
desempleo que expulsaba a los cesantes mineros hacia los centros urbanos. Junto a
ello, la industria estaba siendo atacada por el sector de importadores-comerciantes
y por la indiferencia que le mostraban los intereses de la mineria y el Estado. Pa-
ralelamente la “prédica de ideologias socialistas” tornaba beligerante la relacién
obrero-patronal.

En ese momento debi6 ser vislumbrada la respuesta mas légica que se pudo
dar en tiempos de crisis: politicas de empleo y elevacién del gasto publico, pero
desatinadamente se ingresé en un proceso de beligerancia y enfrentamiento directo
con Paraguay, declardndole la guerra a ese pais en 1932.

La situacién de disponibilidad de divisas se agravé por el inicio de la guerra
del Chaco, hecho que generé fuertes presiones sobre la economia nacional y
ciertamente una aguda escasez de divisas para usos no bélicos. Este evento de
emergencia nacional, tuvo la virtud de modificar la direccién de las preocupaciones
y disputas internas hacia la unidad nacional, con un efecto positivo de presionar y
estimular la dinamizacién y ampliacién de la actividad industrial en Bolivia, hacia
la mayor sustitucién de importaciones, incrementando la capacidad utilizada en
las plantas ya instaladas en los aflos previos.

Producto del conflicto bélico con el Paraguay empez6 un cambio sustancial y
se produjo un salto cuantitativo de la actividad industrial. Las empresas empezaron
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a trabajar mas de un turno e incluso los tres turnos, cosa que no se habia visto
antes en el sector industrial.

Por ello se puede decir con la CNI que esta emergencia modific el cuadro
general del desenvolvimiento nacional y volco la atencion y las energias del pais bacia
la frontera desde donde venin la presencia turbadora de la paz. El suceso imprevisto
exigio una movilizacion industrial acelerada para abastecer necesidades del ejército
(CNI, 1981: 36).

La coyuntura no pudo ser mds grave debido a la recesion causada por la caida
de los precios de los minerales en los mercados internacionales, que afectando
al estafio, redujeron los ingresos de divisas por exportaciones a casi la mitad del
monto de los afos previos a 1929. Entonces se puso de manifiesto el hecho de que
era urgente sustituir por produccién nacional una serie de insumos necesarios para
la actividad minera e industrial y para los abastecimientos militares. Este hecho
dio impulso a una ampliacién del peso especifico de la industria en la economia.

En referencia a la actitud de las empresas industriales la CNI sefala que Jas
empresas industriales brindaron todo su concurso al pais e hicieron aportaciones impor-
tantes en vituallas y dinero destinado a la defensa nacional (...) las fabricas se dedicaron
a producir al mdximo los bienes que se requerian (...) bubo en las ciudades disminucion
de los brazos disponibles para el trabajo y una parte de esas labores fue tomada por la
muger (idem: 36).

En efecto, para el caso de la mano de obra, se priorizé su disponibilidad para el
laboreo minero ya que ahi se generaban las divisas necesarias para la importacién
de productos. Asi, en las fibricas se not6 la falta de brazos y empez6 a emplear-
se mano de obra femenina en mayor y creciente proporcién (Coordinadora de
Historia, 1999).

En referencia a la situacion en las minas —que eran la principal fuente de
ingresos del Estado y de divisas para importaciones esenciales para enfrentar la
guerra, como equipos militares, camiones, aviones, municiones, etc.— éstas en-
frentaban la escasez de brazos, emergiendo una preocupacion por los efectos que
pudiera tener sobre la produccién y la generacion de divisas, al mismo tiempo que
se necesitaban con urgencia los recursos para continuar el esfuerzo productivo
para mantener la defensa del territorio nacional en plena guerra.

El documento de la CEPAL explica las consecuencias que tuvo esta contienda
para el pais. La guerra del Chaco, que aparte de costar a Bolivia ingentes vidas y gastos
y una porcion de su territorio, origind una profunda y prolongada crisis (...) El ansia de
transformacion economica y social de las nuevas generaciones politicas se enfrentd a la rea-
lidad ineludible de una nacion empobrecida. (...) la necesidad o ln impaciencia por actuar
condujeron a medidas economicas audaces 'y se acentud por casi todos los gobiernos el uso, ya
cronico en Bolivia, de expedientes financieros peligrosos (...) el resultado fue la aparicion
de una situacion inflacionaria que al acentuarse con el correr de los aios, ha llegado a ser
la mds aguda que haya experimentado pais americano alguno (CEPAL, 1958: 5).
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Los efectos fiscales y monetarios de la guerra del Chaco tendrin repercusio-
nes negativas de largo plazo en el dmbito econémico, sobre todo por el deterioro
de las finanzas publicas que evolucionaron mediante una espiral de devaluacion,
inflacion, recesion cada vez mis intensa, la que finalmente en la etapa revolucio-
naria de 1952 a 1956 se convertiri en la peor inflacién en América Latina hasta
ese entonces.

En lo referente al impacto inicial de la guerra sobre la produccién industrial-
manufacturera es bastante claro que habia inducido un esfuerzo industrial im-
portante y la utilizacién mas amplia de la capacidad productiva instalada, aunque
enfrenté graves problemas por el lado de la escasa oferta de mano de obra.

En cuanto se produjo el cese al fuego y el ejército se desmovilizé el efecto fue
contrario ya que los excombatientes buscaban colocaciéon laboral y generacion de
ingresos mediante un empleo y se privilegi6 su colocacion desplazando a los tra-
bajadores, especialmente mujeres. En ese marco, no se tuvo la “inteligencia” para
re-direccionar esa capacidad industrial hacia el abastecimiento para el consumo
local, como se hizo por ejemplo en Alemania (1924 en adelante) o los EE.UU. a
partir de 1945, aplicando politicas de elevacion del gasto. Faltaron remedios del
tipo keynesiano para sostener un nivel de demanda agregada, con pleno empleo,
incorporando a los desmovilizados sin despedir a los contingentes de trabajadores,
principalmente mujeres.

Debido a las fuertes erogaciones que representaba el esfuerzo de la guerra, el
fisco acudi6 al endeudamiento, la emision inorganica y la devaluaciéon como forma
de financiar sus gastos. Ante la aparicion de tendencias inflacionarias y presiones
sobre el tipo de cambio, el gobierno de ese entonces empez6 a desplegar medidas
de control de precios.

Al respecto Querejazu senala lo siguiente: A/ suspender el servicio de ln deuda
externa Bolivia perdid su crédito en el exterior. El gobierno financio la guerra con los
recursos que pudo generar dentro del pais (...) El gobierno obtuvo del Banco Central
sucestvos préstamos que totalizaron 370 millones de bolivianos. La emision de papel
moneda aumento de 38 millones en 1932 a 4000 millones hasta 1935 (...) Las compras
de armamentos, la municion y otros materiales (...) se pagaron obligando a las empresas
mineras a entregar un 50% de sus giros en el exterior, al cambio de 20 bolivianos por
libra esterlina. El gobierno vendia estos giros o divisas al comercio importador a 40y 50
bolivianos y desde enero de 1934 a 80 (Querejazu, 1998: 186-187). Las empresas
mineras otorgaron también préstamos al gobierno, de acuerdo con su importancia
en la exportacion de mineral.

En cuanto al sistema de cambio de moneda extranjera, [dfesde 1932 hasta no-
viembre de 1934, el cambio internacional de ln moneda fue mantenido en Bs.20.26 por
libra esterlina y Bs.4.15 por dolar americano. Pero se lo consideraba irveal, por lo que se
ensayo una paridad de Bs.117.80 por libra, que en su inmediata aplicacion provoco un
vuelco desconcertante en la composicion de los precios (CNI, 1981: 37), una devaluacion



114 INDUSTRIALIZACION TARDIA Y PROGRESO TECNICO

de esa magnitud tuvo efectos inmediatos y graves sobre los precios y el encareci-
miento del costo de vida, provocando una aguda escasez de divisas y un creciente
descontento social.

Pese a ello, el incremento en el PIB industrial ocurrido en la década de los
anos 1930 es espectacular, entre 1934 y 1943 alcanza un crecimiento promedio
anual de 49%, con récord en 1938, afio en el que la industria creci6 en 121,4%
(CNI, 2006).

De acuerdo con la informacién que proporciona el documento de la CNI
conmemorativo de sus 75 afios de fundacién (CNI, 2006), de 1934 a 1949 se
produce un verdadero salto cuantitativo de la industria. En términos reales crece
en un periodo de 16 afos en 39,4 veces, lo que tiene una enorme significacién
equivalente al despegue de un proceso de industrializacién, que no continué al
mismo o parecido ritmo en los afios posteriores.

Cuadro 2
PIB industrial 1934-1949
(en bolivianos a precios de 1990)

Afio PIB industrial Crecimiento porcentual | Afo PIB industrial Crecimiento porcentual
1934 17.622 13,70% 1942 537.783 5,79%
1935 23.308 32,27% 1943 598.222 11,24%
1936 43.713 87,55% 1944 587.675 -1,76%
1937 82.826 89,48% 1945 576.805 -1,85%
1938 183.394 121,42% 1946 648.155 12,37%
1939 260.763 42,19% 1947 685.259 5,72%
1940 455.316 74,61% 1948 676.927 -1,22%
1941 508.360 11,65% 1949 693.851 2,50%

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de CNI, 2006.

Sin embargo, las inversiones se estancaron y la capacidad instalada del sector
industrial no crecerd, ni mucho menos, al ritmo de los afios 1925-1935. Ademis
de que la capacidad instalada previamente era suficiente para satisfacer la demanda
del mercado interno, la inversion pudo verse contraida también porque la década
de 1930 sera una década de graves tensiones politicas y escasez de divisas, agravada
por la continuidad de la crisis internacional, que se resuelve recién al final de la
Segunda Guerra Mundial.

Debido al insuficiente desarrollo de la produccién de insumos industriales y
maquinaria y equipo, la asignacion de divisas se convierte, nuevamente, en un tema
clave para el crecimiento y consolidacion de las industrias. Un problema édlgido y
presente durante largos periodos para la industria naciente, dedicada a abastecer el
mercado interno de bienes de consumo, serd ademads del abastecimiento irregular
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de insumos y materias primas debido a la mediterraneidad y poca vertebracién
productiva y fisica nacional y el bajo poder adquisitivo de la poblacién boliviana
poco numerosa y empobrecida.

La escasez de divisas provistas por el sector minero de exportacién y su
asignacion controlada con fines de recaudacion publica constituird una fuente
generadora de dependencia, incertidumbre y restriccién para el sector industrial,
que al no tener exportaciones propias dependerd, para importar maquinaria e
insumos industriales, de las divisas asignadas desde el ambito publico y generadas
por el sector minero —cuyas posibilidades dependen de las fluctuaciones ciclicas del
mercado internacional de minerales. Asimismo, existird una fuerte competencia
proveniente del contrabando dada la ineficaz —aunque a veces alta— proteccién
arancelaria.

Para la industria, la inflacién significaba presiones para aumentos de salarios,
ya que la inflacién y devaluacién encarecian el costo de vida en moneda nacio-
nal, afectando a las relaciones productivas de manera que segin la CNI como
consecuencia de la modificacion cambiaria los salarios en la Industria Asociada
se incrementaron en un 25% con referencia al aiio precedente, y la venta de articulos
nacionales crecid en un 13 % (CNI, 1981: 52-53). Esto implicaba en los hechos una
apreciacion del tipo de cambio real que deterioraba la capacidad de competir con
las importaciones legales y el contrabando.

En 1937, durante la celebracion de un congreso, se decide el cambio de nom-
bre de Camara de Fomento Industrial a Cimara Nacional de Industrias (CNTI).

En 1939 la CNI publica un “dossier” para llamar la atencion del pais sobre
la alarmante situacién de la economia nacional explicada por la desfavorable
condicién mono exportadora que generaba situaciones de inestabilidad que se
transmitian a los demads sectores, sefialando que no era posible continuar con
una dependencia de los precios externos del estafio y con las restricciones sobre
el resto de la economia que ello acarreaba, por lo que se debia buscar en la rigueza
latente de nuestro suelo otros productos que hagan menos sensibles los fatales periodos de
crisis de nuestras exportaciones (PNUD, 2007: 158).

Consideraba que el crecimiento de la actividad industrial y agricola era la
respuesta, ya que para el pais representaban actividades que ahorran divisas, ge-
neran empleo y demandan productos de otros sectores nacionales. La industria
manufacturera, decia el dossier, favorece a la economin nacional, ahorrindole un
57% de divisas oro contra las importaciones de articulos similares, es decir que debia
procurarse la sustitucién de importaciones de manera que se superen los graves
problemas que enfrentaba el fisco con la pesada carga de la deuda publica y los
limitados ingresos.

Asimismo, segun la CNI el aporte en impuestos de la industria, que alcan-
zaba alrededor de Bs 30 millones, y los gastos destinados a fabricacién, salarios
y sueldos, combustibles, etc. por Bs 37 millones junto con las adquisiciones de
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materia prima nacional proveniente del sector agricola, forestal, minero o de
transformacion fabril como cemento, vidrio, algodén e hilo, son elementos cla-
ros de la importancia y trascendencia que puede tener el crecimiento del sector
para la economia nacional. También por su capacidad para generar empleo la
industria significaba un gran aporte a la economia de muchas familias bolivianas
(CNI, 1981: 159).

Aunque la industria solo representaba el 6,6% del capital invertido en
mineria, su aporte en términos de empleo e impuestos era mds significativo
que ese porcentaje. En efecto, segtiin documento de la CNI (Dossier de 1939)
—citado por PNUD, 2007- la carencia de politicas adecuadas para fomentar a la
industria y la grave situacién de la economia nacional se acompafiaban de un
tratamiento discriminatorio en materia de impuestos hacia el sector industrial,
ya que las presiones impositivas sobre la industria se habian tornado crecientesy
eran inequitativas, pues gravaban en mayor proporcion a la produccién nacional
respecto a la importada, ya que habia un fuerte impuesto a la manufactura fuera
de otros recargos y un impuesto fabril que las importaciones al comercio no pagaban
(PNUD, 2007: 159).

Respaldada en ese diagnoéstico, la CNI propone fomentar y proteger a la in-
dustria para que ésta pueda desarrollarse a partir del mercado interno; protegerla
mediante la elevacion de aranceles y el combate al contrabando de la produccion
extranjera; fomentarla mediante la atraccién de inversiones de empresas que
produzcan y generen empleo, ademds de otras medidas como la adquisicién pre-
ferente de bienes nacionales por parte del Estado y la creacién de institutos para
la formacion técnica de los trabajadores.

Famds podremos hablar de independencia econdmica mientras nuestros gobernantes
y legisladores no encaren la realidad de conjunto de los problemas economicos nacionales 'y
mientras se mantenga desarticulada a la mineria 'y a la industria con criterios de solucion
ocasional y desorgdnica, decia el Dossier de la CNI de 1939: 161. Por ello recomen-
daba la urgencia de hacer un reajuste de la economia boliviana que implique el
desarrollo industrial y agricola del pais para lo que se necesitaba tener presente
...un viejo convencimiento nacional que Bolivia necesita industrias propias pero no basta
el simple enunciado o el simple deseo de que ellas existan, sino que es preciso atraerlas,
implantarias, protegerias de la competencia externa (PNUD, 2007: 159).

Las siguientes cifras son presentadas y dan cuenta de la elevacion significa-
tiva de las recaudaciones fiscales provenientes de impuestos a la industria: Desde
1903 a 1930, las diversas imposiciones sobre la industria no sobrepasaban el 2% del total
de los ingresos nacionales. En 1930 se presupuestaron Bs 140.000 por el impuesto a las
utilidades de casas comerciales e industriales (...) en el presupuesto de 1938 se calculaba
que diferentes imposiciones sobre la actividad industrial llegarian a Bs 22,42 millones,
equivalentes al 8% de los ingresos nacionales (idem: 157-158) de manera que entre
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1930 a 1938 la industria pasa de ser la fuente del 2% de los ingresos nacionales
al 8% vy, en términos monetarios ese incremento significa que se multiplica por
160 lo obtenido del sector por el fisco.

Si bien es cierto que la mineria era la fuente principal de ingresos para el
fisco —y con mucho—, de lo que resultaba una dependencia muy fuerte del Estado
respecto de los vaivenes de cotizaciones, la busqueda de alternativas de recau-
dacién tendri efectos directos sobre la industria, considerada como una fuente
relativamente facil de recaudar.

No se consideré que la situacion de la industria en fase de expansién inicial
no era de las mejores y que su capacidad de generar empleo era una verdadera
alternativa hacia los problemas que mostraba la minerfa, despidiendo contingen-
tes humanos que recalaban en las ciudades. Probablemente esas consideraciones
ameritaban menos presién impositiva de corto plazo para permitir un crecimiento
y ampliacién de la ocupacién fabril, que hubiera incrementado la base para la
recaudacién y creado mayor empleo, pero el efecto fue una contraccion de la ac-
tividad productiva y de la inversion del sector, debido a estos impuestos crecientes
que elevaban costos y disminuian beneficios.

Como muestra el Cuadro 2, el PIB de la industria se ird ralentizando y per-
diendo dinamismo desde fines de la década de los afios 30. Asimismo, el cuadro
1 muestra que su efecto sobre la industria es que a partir de 1934 escasamente la
inversion neta supera las inversiones de reposicion, lo que se agudiza mds ain en
los afios siguientes.

Las politicas aplicadas por los sucesivos gobiernos post guerra del Chaco
fueron bastante contrarias al propésito de ampliar la inversién industrial, caracte-
rizando a este periodo como uno de enfrentamiento Estado versus industria (PNUD,
2007: 157). Claramente la politica impositiva es el tema de mayor confrontacién
entre ambos actores, ya que segun los industriales los impuestos /llegan a sobrepasar
el limite que puede soportar la industria con la consecuencia de una enorme gravitacion
sobre el consumidor; tasas impositivas que en vez de disminuir aumentan creando
un régimen tributario muy pesado con las ordenanzas remitidas por las municipali-
dades y juntas municipales que aumentaban en proporcion exagerada los impuestos antes
vigentes (PNUD, 2007: 160).

Iniciada la Segunda Guerra Mundial, los industriales planteaban que no era
posible alcanzar e/ dominio de los mercados internos y mucho menos a la conquista de los
mercados extranjeros si no se adoptan medios eficaces de cooperacion y de racionalizacion
industriales, medios de proteccion y fomento a las industrias (idem: 161). En concreto,
las propuestas se referian a que el sector publico tuviera politicas para favore-
cer la compra de produccién nacional, la capacitacién de la mano de obra y su
tecnificacion mediante la creacién de facultades de ingenieria y crédito para la
produccién, con una urgente mayor articulacion del pais mediante la construccién
de vias camineras.
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4. La década de los 40

La década de los cuarenta sera en algunos aspectos poco propicia para el desarrollo
del sector industrial, ya que entre 1940 y 1949 el crecimiento promedio anual
alcanzara solamente el 5,2%, muy inferior al de la década anterior y con afios en
los que el crecimiento serd negativo. En efecto, en los primeros tres afios de esta
década, de 1940 a 1943, se tuvo un crecimiento ralentizado y durante 1944, 1945
y 1948 la industria tendrd afos de crecimiento negativo.

Respecto a la dindmica industrial recesiva que se da en los afios 40, el estu-
dio de la CEPAL dice: Después de crecer con gran rapidez desde la crisis de comienzos
de los aiios treinta hasta la preguerra y luego durante la guerra misma, el volumen de
produccion industrial se ha mostrado prdcticamente estacionario (...) estos bechos sugieren
que el problema inmediato de la industria boliviana no radica tanto en la expansion de
la capacidad productiva como en reacondicionar una capacidad ya existente y en eliminar
aquellos factores que impiden su buen aprovechamiento (CEPAL, 1958: 111) .

Segun la Breve bistoria de la industria... una serie de obsticulos y restricciones
que enfrentard la industria dardn como resultado el estancamiento en la dindmica
de crecimiento del sector. Entre los que menciona se tiene, junto con la restric-
ci6n de divisas y el efecto inflacionario de la devaluacion, la liberalizacién de las
importaciones, las compras publicas que subestimaban la produccién nacional,
las deficiencias en el abastecimiento de energia y otros insumos, los elevados im-
puestos a las utilidades y sobre todo a la actividad empresarial manufacturera en
general y la ausencia de una politica publica clara respecto al desarrollo industrial.
Asimismo, la utilizacién de mayor cantidad de materia prima e insumos de pro-
cedencia nacional estaba desalentada por la falta de medios viales y dificultades
para acceder al crédito y politicas de fomento (CNI, 2006).

Por tanto, pese a las circunstancias favorables para el pais por el incremento
de los requerimientos de minerales por los paises centrales que afrontaban la
Segunda Guerra Mundial, la década de los cuarenta fue menos dindmica que
la anterior, aunque con una tasa de crecimiento promedio positiva de 5,2%.
Esta tasa estaba favorablemente influida por lo ocurrido en los primeros afios,
que fueron de gran crecimiento comparando la tendencia negativa de los afios
siguientes.

Algunas causas anotadas se relacionan con la creciente conflictividad politica
y social que dieron lugar a fuertes confrontaciones y represién de los movimientos
sindicales. Para Querejazu, /a prosperidad superficial que dio a Bolivia el aumento de
los precios del estaiio y la goma, no estuvo acompaiiada de paz politica y social. Los partidos
Jovenes trabajaron activamente en la catequizacion de adeptos excitando sus expectativas
(-..) aumentos sucesivos en los precios de articulos de primera necesidad ocasionados por
la guerra mundial, provocaron buelgas de maestros, ferroviarios y mineros (Querejazu,

1998: 243).
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Asimismo, es ostensible el predominio en el pensamiento econémico bo-
liviano de la teoria de la ventaja comparativa —cuestionada sin embargo por el
keynesianismo y la emergente economia del desarrollo en los centros académicos-,
que planteando la especializacién positiva en la produccién natural abundante
de minerales y el comercio de éstos, califica de artificios contra econémicos al
fomento de la industria y su proteccién. Dicha incomprensién implica desconocer
el rol importante que pudo desempefiar la industria en la generacion de empleo
y el ahorro de divisas, por ejemplo a través de la sustitucién de importaciones.

La CNI refleja asi las opiniones de la prensa de 1940: versaban estas opiniones
sobre lo que con reiteracion se llamaba “industrias artificiales” a las existentes en el terri-
torio boliviano, sin examinar que la industria, por definicion técnica, es el resultado del
ingenio y del artificio del hombre, que los articulos industriales son logicamente artificiales
y no naturales (CNI, 1981: 53).

También Rodriguez Ostria ilustra estas opiniones de la siguiente manera:
para la oligarquia minera, la industria (sobre)vivia a costa de las divisas baratas que
desviaba injustamente de la exportacion de minerales y no gracias a su propia fuerza y
empuyje tecnologico y empresarial. Los accionistas de las grandes casas comerciales coincidian
punto a punto con esta vision. Todos parecian decir llanamente: Qué sentido tiene producir
internamente mercancias malas y cavas si se las puede importar en mejores condiciones
(1999: 296) .

La década de los cuarenta implic6é una continuidad de la situacion restric-
tiva de divisas, toda vez que las ventas de estafio llegaron a niveles altos durante
el periodo de la Segunda Guerra Mundial, con elevado superavit de la balanza
comercial o de mercancias pero simultineamente con resultados negativos de la
balanza de pagos, por remision de utilidades de las empresas mineras y amorti-
zaciones de capital adeudado.

Al respecto, empieza a manifestarse una tendencia critica de la situacion
imperante, expresada por lideres jovenes y partidos nuevos y contrarios al poder
minero-feudal, como el MNR, que consideraban que el pais estaba siendo despo-
jado de sus recursos ya que la balanza comercial que mostraba un superavit tenia
que financiar una salida de recursos, ademas de las importaciones —bajo la forma
de utilidades que las grandes empresas transferian al exterior— y sufrir graves
carencias de divisas para importar los insumos necesarios.

En una intervencién en el parlamento en 1940, el diputado Victor Paz
Estenssoro dijo: ;Qué ocurre con nuestra balanza de pagos? Hasta los hombres de la
calle saben hoy que tenemos una balanza comercial extraordinariamente favorable; en
el dltimo aiio hemos exportado por valor de sesenta millones de dolares (...) y hemos
importado por un valor de treinta millones de dolares (...) Repetidas veces he sefialado
las causas para este absurdo fendmeno (....) viene de que el valor de nuestras exporta-
ciones, en minima parte disponible para el pais no obstante ser el fruto del trabajo social
de sus hijos, va a radicarse en el extranjero a titulo de dividendos del 27, 30 y 36 %



120 INDUSTRIALIZACION TARDIA Y PROGRESO TECNICO

que acusan las compaiiias mineras y otras que explotan las riquezas o servicios ptiblicos
de Bolivia (Paz, 2003: 43).

En esta época los nuevos planteamientos de la Economia del Desarrollo
—provenientes de los EE.UU. y desde la CEPAL- van promoviendo la idea de la
industrializacién como la alternativa para superar la situacioén de atraso y seran
apuntaladas por los nuevos liderazgos en el pais. La reflexion sobre las necesida-
des de la economia nacional fueron planteadas de manera clara: para fortalecer la
economia nacional (...) es necesario diversificar la produccion boliviana. Este plantea-
miento implica una politica proteccionista'y de industrializacion fomentada por el Estado,
en oposicion a la tesis de los que quieren que Bolivia sea exclusivamente un pais minero
y que importe todos los productos alimenticios y la manufacturas que requiere para su
vida (idem: 20).

Al respecto Rodriguez Ostria seiiala que a/ calor de estas proclamas, los gobiernos
bolivianos parecieron empeniarse en esos ajios en una politica de diversificacion que situaba
a la industria como uno de sus puntales. Dos hechos ejemplifican esa nueva sensibilidad:
en 1942 se cred la hoy extinta Corporacion Boliviana de Fomento (CBF), cumpliendo las
recomendaciones del Plan Boban e incentivando la produccion azucarera en Santa Cruz.
En 1948 el presidente Enrique Hertzog dictd dos decretos instaurando pequeias politicas

de proteccion industrial y estableciendo (...) la_funta de Fomento Industrial (Rodriguez,
1999: 297).

El Plan Bohan

En circunstancias en que el pais se convierte en aliado de los EE.UU. y declara
la guerra al eje Alemania-Italia-Jap6n durante la Segunda Guerra Mundial es
enviada al pafs, como parte de la cooperaciéon de los EE.UU. con sus aliados, la
mision técnica encabezada por el economista Bohan y compuesta por expertos del
desarrollo de la agricultura, la infraestructura caminera y el desarrollo industrial,
que plantean una estrategia diversificadora y de sustitucién de importaciones
para el pais.

Se puede decir que a raiz de los estimulos y recursos que aporta esta mision
y sobre todo por el enfoque hacia la diversificacién productiva e industrial, se ha
de producir una segunda oleada de industrializacién que se iniciard en esos afios
como consecuencia de la aplicacion del Plan Bohan, que impulsa la creacién de la
Corporacién Boliviana de Fomento (CBF) que da origen a varios emprendimien-
tos, fundamentalmente en el sector agroindustrial, con la presencia del Estado
empresario.

El propésito del plan fue crear una infraestructura de comunicaciones que
permitiera una expansion y diversificacion de la produccién agricola y un ma-
yor grado de autoabastecimiento, con la posibilidad ulterior del desarrollo de
exportaciones de productos agricolas tropicales. También contemplaba mejorar
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la produccién minera y petrolera con mejores métodos para el tratamiento de
minerales de baja ley y la fundicion de estafio y la construccion de refinerias.

En su diagnéstico mencionaba que la mineria representaba el 94% del valor
de las exportaciones en 1940, pero solo empleaba directamente a una cantidad
de mano de obra que con sus familias no pasaban del 7% de la poblacién. En
cambio, la agricultura proporcionaba los medios de vida de 2/3 de la poblacién,
con la caracteristica de que esencialmente era una actividad de subsistencia, con
muy baja productividad y muy poco excedente para el comercio. Esto determinaba
que casi el 50% de las importaciones del pais fueran productos agricolas.

En el diagnéstico se mencionaba que potencialmente Bolivia podia producir
prcticamente todos los productos agricolas y en cantidades ilimitadas, pero no puede en-
contrar mercados para esos productos fuera de Bolivia. Entonces la produccién agricola
de Bolivia debia ser adaptada al consumo interno y su expansién dependeria del
aumento de la poblacién y de su consumo per capita.

Sobre la manufactura, sefialaba que el pequefio tamafio del mercado interno
desalentaba la posibilidad de que se pueda producir una expansién, considerando
adicionalmente la dificultad para exportar. Por ello los pocos productos que se
producian mediante procesos simples, dependian solamente del mercado interno
y requerian que éste se ampliara.

Asimismo, sefalaba que el petréleo ofrecia brillantes perspectivas: Se cree que
Bolivia mo solo tiene suficiente petroleo para abastecer sus propias necesidades pero que
serd capaz de crear mercados para la exportacion, substanciales desde el punto de vista de
la economia boliviana generando mayor exportacién y captacién de divisas.

En cuanto a la situacién de la deuda externa y su financiamiento se sostenia
que las dificultades para el servicio de la deuda que surgieron a raiz de la guerra
del Chaco y posteriores afios se habian revertido durante la Segunda Guerra
Mundial. Bolivia necesitaba empero financiar proyectos nuevos de inversién que
incrementaran las exportaciones y/o sustituyeran las importaciones. Por lo tanto
necesitaba un financiamiento “actual”, que genere capacidad de pago de la deuda
a futuro.

En ese marco el Plan Bohan definié un programa de fomento para alcanzar
una economia mds diversificada y estable, a partir de las siguientes acciones:

1. trazo de un sistema caminero, conectando a centros productores y consumi-
dores,

2. fomento de la produccién de azicar, arroz, ganado, trigo y otros cereales,
productos de lecheria, grasas y aceites comestibles, algodéon y lana, y estable-
cimiento de plantas de procesos industriales,

3. construccién de obras para irrigacién de cultivos,

4. desarrollo de los campos petroleros probados, exploracion de nuevas dreasy
desarrollo de infraestructura para la exportacién de hidrocarburos.
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Para desarrollar esas acciones el Plan Bohan vendria acompafado de un cré-
dito de 88 millones de ddlares que financiarfa, de una parte, la construccién de la
carretera Cochabamba-Santa Cruz y, de otra, otros proyectos de la Corporacién
Boliviana de Fomento (CBF).

Una de las medidas mds impactantes para el desarrollo industrial fue la crea-
ci6n de la Corporacién Boliviana de Fomento (CBF) que se consideraba que debia
complementar o suplementar a las agencias existentes como el Banco Minero,
Banco Central y Banco Agricola. Su objetivo fue alentar la compra por intereses
privados de proyectos empresariales prosperos establecidos por ella para no con-
vertirse en una organizacion de inversion en lugar de fomento.

En cuanto a la propuesta de la Cdmara Nacional de Industrias de que se crea-
ra un banco de crédito industrial, la Misién Econémica de los EE.UU. pensaba
que no era prioritario en ese momento debido a la existencia de necesidades mas
vitales, ademds de las dificultades para importar maquinaria y equipo resultante
de la economia de guerra existente en los paises industrializados; se consideraba
mds importante utilizar la capacidad instalada existente y posteriormente buscar
la expansion de ésta, ya que era el asunto que hacia problemitica la expansién
industrial.

En sintesis, el principal eje en la reflexién de la economia boliviana planteado
por el Informe de la Comisién de los EE.UU. giraba en torno a la necesidad del
desarrollo de una agricultura diversificada y que atendiera adecuadamente las
necesidades del consumo nacional y fuera creando potencialidad para exportar.
Asimismo, detectando que uno de los principales problemas para la produccion
era la desvinculacion entre las diferentes regiones y entre los distritos productores
y consumidores, el desarrollo de infraestructura de comunicaciones se consideraba
prioritario.

La base de recursos naturales, climas y tierras abundantes serdn entendidas
como las potencialidades que tiene el pais pero que estdn restringidas por la ca-
rencia de infraestructura y por la falta de capacidades para importar y abastecerse
de materiales necesarios para la produccion.

La concentracién poblacional en el altiplano y valles y la vinculacién cami-
nera de esta zona relativamente mejor que en el resto fue analizada como una
traba para el desarrollo del oriente por lo que la recomendacion fue incentivar
movimientos poblacionales de colonizacién, considerando que las tierras bajas
no desarrolladas y relativamente despobladas resultaban muy apropiadas para la
agricultura y la explotacion forestal.

En esta propuesta resultd claro que el impulso para la diversificacién econé-
mica del pais, en ese momento, debia venir desde la agricultura. Coincidentemente
con los trabajos tedricos sobre industrializacién tardia, se pensaba que un requisito
para el desarrollo sustentable de un mercado interno y una industria nacional era
la agricultura, factor de impulso o plataforma de arranque.
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En cuanto al Plan Bohan y el planteamiento inicial de participaciéon de la
empresa publica en la actividad industrial, ésta se concebia como elemento para
impulsar la subsecuente participacion de la empresa privada y la diversificacién
de la produccién nacional, para incrementar el abastecimiento de bienes de con-
sumo del pais, manteniendo al sector minero exportador como el generador de
las divisas para la importacién pero disminuyendo la necesidad de las mismas.

Para la diversificacion de la produccién acertadamente se priorizaron obras
de infraestructura caminera e impulsé el desarrollo de la agroindustria, con el
proposito de incorporar regiones poco desarrolladas pero de gran potencial para
la produccién de alimentos como el oriente boliviano.

Parte sustancial del Plan Bohan fue la prescripciéon de que las empresas creadas
por la CBF fueran transferidas al sector privado luego de un periodo prudente de
maduracién.

Con ese tipo de proyectos e inversiones, que a partir del Plan Bohan reci-
birfan financiamiento internacional, el pais superd la situacion de dependencia
respecto a importaciones de alimentos y otros productos esenciales, logrando la
sustitucion de importaciones en el rubro, lo que represent6 un gran alivio para la
situacion estructural de escasez de divisas que durante largo tiempo caracterizé
a la economia de Bolivia.

De esa manera: La CBF alcanzd preeminencia e inicio una sevie de obras, particu-
larmente en el drea industrial y en el oriente de Bolivia, que alcanzarian a concretarse,
en su mayor parte, en el periodo de gobiernos militaves (...) hacia 1975 la CBF estaba
constituida por un conglomerado de 17 empresas, donde predominaban las del sector de la
industria del aziicar, con mds del 75 % del valor agregado total (de la empresa), ademas de
la fabricacién de productos licteos (6,3 %), metalurgia (3,1 %), laminadora de goma
(1,7%), bicicletas (1,5%) y otras de menor magnitud (Arze Cuadros, 2002: 206).

La CBF establecié empresas en varias regiones y departamentos del pais,
buscando un desarrollo mis diversificado y extendido, establecid el ingenio azucarero
de Guabird en Santa Cruz, se instald la fibrica de cemento de Sucre, nacié la Planta
Industrializadora de leche de Cochabamba, se instalo la laminadora de goma en Riberalta,
surgieron los ingenios azucareros de Bermejo y muchas otras empresas que se dispersaron
a lo largo de todo el territorio nacional (Giménez, 1988: 21).

La Comisién Bohan argumentaba que si se permitia e inducia el desarrollo
agricola mediante vinculacién vial a las zonas con potencial productivo, riego y
educacion e investigacién para mejorar la productividad en este sector se anticipa
que una gran parte de tales articulos como aziicar, arroz, carne, madera, frutas y varios
productos tropicales pueden producirse aqui dentro de pocos ajios (Plan Bohan en GTZ,
2009: 269).

La apelacion a que el sector privado aporte capital y se asocie en empren-
dimientos industriales como los del aziicar tendra resultados en dicha industria
pero no asi en otras. La CBF se establecié como una institucion cuya finalidad era
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principalmente realizar inversiones y otorgar préstamos orientados a desarrollar el
sector manufacturero, implementando proyectos que serian transferidos, después
de un tiempo de maduracién de la inversion, al sector privado.

Ademais de esa funcion, la CBF se dedicé a la construccién de carreteras —la
carretera Cochabamba-Santa Cruz-y al desarrollo agricola —represas en Angostura
y Tacagua y la creacién del Banco Agricola— con la actividad azucarera como la
mds importante de sus actividades industriales.

Intentos promotores de la industria en el gobierno de Hertzog

Hacia fines de la década de 1940, con el gobierno de Enrique Hertzog, se adoptan
una serie de medidas para impulsar el desarrollo del sector industrial y se insti-
tuye la Junta de Fomento Industrial por iniciativa y cabildeo de los industriales
organizados en la Camara Nacional de Industrias (CNI).

Segun la Breve bistoria de la industria... los industriales a través de la CNI lle-
varon al gobierno de Hertzog un proyecto de decreto que planteaba la creacion
de la escuela industrial y de la Junta de Fomento Industrial, propuesta que se
convertira en el decreto del 7 de enero de 1948, que establecia en su articulo 1:

El presente decreto tiene por objeto crear disposiciones que impulsen y fomenten la
produccion y extraccion de materias primas nacionales y el desarrollo de las industrias
bolivianas establecidas o por establecerse, con el propdsito de fortalecer la economia y
procurar la capacitacion de la clase obrera en las distintas ramas de la produccion (CNI,
1981: 56-57).

Para cumplir su objetivo establecia diversos tipos de proteccién arancelaria,
liberacién de impuestos de importacion para maquinaria, tarifas preferenciales
del transporte ferrocarrilero, concesioén de divisas a cambio oficial y facilidades
crediticias, entre otras medidas.

Mediante el articulo 13 se disponia que las empresas debian destinar el 2.5%
de sus utilidades para la fundacién o ampliacion de escuelas e instituciones indus-
triales, para dar tratamiento preferencial a la produccién industrial boliviana de
parte de las adquisiciones publicas.

Estas dos disposiciones —que por primera vez se proponian aplicar en Bo-
livia— contienen los rasgos mas caracteristicos de una politica industrial, como
la que se aplicaba en paises que lograron avances en la industrializacién, como
México o Argentina.

Otro decreto del 9 de enero de 1948 creé la Junta de Fomento Industrial
como entidad encargada de planear y coordinar el desarrollo industrial del pais y prestar
al Estado asesoramiento técnico para la buena orvientacion de la politica industrial (idem:
57). La Junta contaba con representacién privada y publica.

Lamentablemente ninguno de estos decretos se puso en prictica debido
en parte a la convulsion politica que arreciaba en ese afo y los siguientes, y que
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determing la renuncia de Hertzog revelando la precariedad en que se desenvolvia
la institucionalidad del pais. La Breve historia de la industria... lo refleja en los si-
guientes términos: Parecia que con esas dos disposiciones legales se habia llegado a un punto
de arrvanque para emprender, sobre bases firmes, una accion de desarrollo industrial. Esa
esperanza resulto ilusoria. La agitacion politica, siempre prevaleciente en la colectividad,
desemboco en hechos subversivos y una guerra civil. La renuncia del presidente Hertzog
Sirvio para presentar otro semblante politico u otras preocupaciones (idem).

Los esfuerzos por contener la insurgencia de los sectores populares, sin los
urgentes y necesarios cambios politicos y saboteando las expresiones democriticas
del pueblo, dieron lugar a una confrontacién abierta iniciada con la guerra civil
de 1949 y que continué hasta las elecciones de 1951 en las que se desconocié el
triunfo del MNR y que culminé en la insurreccién popular de abril de 1952. La
revolucién del 52, con la derrota del ejército a manos de las milicias populares y
bajo la direccién del MNR, logré modificar radicalmente la politica nacional, dando
paso a un proceso de transformaciones profundas, con tensiones, restricciones,
avances y retrocesos.






CAPITULO 4

Desempefio histérico de la industria
boliviana, 1950-2005

1. La revolucion nacional y la industria 1950-1964

La década de los 50 es la de la revolucion nacional que inaugura un periodo fun-
damental de la historia nacional, proceso histérico que tuvo orientaciones muy
particulares sobre el desarrollo industrial. A continuacion se analiza la consistencia
que tuvieron los planes y politicas aplicadas y cémo impactaron en el desempefio
de la industria.

Puesto que se trata de un periodo histérico de intensa movilizacién social,
con la captura del poder por un partido que encarna el bloque histérico nacional
popular, las realizaciones en el 4mbito institucional son grandes y tienen por ello
enorme trascendencia. Los cambios estructurales —en una enumeracién no ex-
haustiva—, entre otros, fueron: i) la ampliacion del mercado con la incorporacién
al intercambio mercantil y como ciudadanos de derecho de sectores amplios del
campesinado y poblacién urbana; ii) la democratizacion de la politica, extendiendo
los derechos politicos y sociales a sectores previamente marginados; iii) la redis-
tribucién del ingreso a favor de las clases incorporadas y mayor participacion del
Estado en la generacion del ingreso; y iv) el propésito nacional de encaminar
una transformacion sustancial del Estado, la economia y la sociedad, siendo la
industrializacién una meta del marco programdtico correspondiente.

Sin embargo, las ideas planteadas respecto al desarrollo industrial son con-
tradictorias y carecen de claridad. En la prictica se demuestra que el industrial
manufacturero es un sector poco atendido y relegado o perjudicado, por lo
menos en una primera etapa del proceso revolucionario. Aparentemente, la idea
fue desarrollar la industria en general pero no necesariamente la existente en ese
momento que se conformé desde periodos anteriores y estaba concentrada en
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la ciudad de La Paz, abarcando principalmente empresas del sector textil y de
bebidas y alimentos.

En el campo de las ideas los lideres-idedlogos del MNR, con la toma del
poder y conforme se fue dando el proceso revolucionario en el gobierno, ceden
posiciones en aras de un mayor pragmatismo, obedeciendo a circunstancias rea-
les de escasez y limitaciones de todo tipo que surgen en los inicios del proceso
revolucionario.

Los actores principales de la gestién, que también fueron ideélogos impor-
tantes como Victor Paz Estenssoro y Walter Guevara, al verse enfrentados con
una realidad de escasez y retroceso productivo, luego de los primeros afios de
gobierno revolucionario, elaboraron el Plan de Accién Inmediata —suscrito por
Guevara—y lo presentaron al gobierno de los EE.UU. buscando mayor coope-
racién y asumiendo metas y objetivos de desarrollo econémico y estabilizacién
de la economia. Las politicas alli enmarcadas se referian a la urgente diversi-
ficacién productiva y la reactivacion econdmica dirigida a la superacién de la
fuerte restriccion para el desarrollo que significaba la escasez de divisas para las
importaciones esenciales. Esto, aunque resulte contradictorio con discursos de
la etapa insurreccional o de los postulados anti-imperialistas del MNR pre 52,
signific la adopcion de los propésitos que 10 afios antes ya se habian planteado
en el Plan Bohan.

En muchas de las interpretaciones que provee la literatura nacionalista, se
dice —en esencia— que la revolucién nacional buscé la industrializacién del pais,
aplicando las teorias “cepalinas” de la industrializacion sustitutiva de importacio-
nes. Pero si se hace una lectura mas detallada de la historia y de las cifras aparece
la impresion de que, mds alld de las intenciones, poco se hizo en la realidad. Se
podria decir incluso que en una etapa inicial el proceso revolucionario fue fran-
camente adverso al desarrollo industrial, tendencia que cambia posteriormente
cuando se asume una politica econémica consistente con objetivos de estabilidad
y desarrollo de las fuerzas del mercado.

En un balance de la década de los afios 50, el gobierno de la Revolucién Na-
cional provocé un proceso de destruccion de capacidades productivas del sector
industrial, ya que la industria sufrié un retroceso mayor que el de la economia
nacional tanto en su aporte al PIB, al empleo como en su nivel de produccién, a
pesar de que contaba con capacidad instalada conformada con anterioridad. El
indice de produccién industrial, que en 1950 era igual a 100, después de un breve
ascenso en 1953 y 1954, decae a 72 en 1957, se recupera lentamente y recién a
principios de 1960 alcanza el parimetro de 1950. En cuanto a su aporte a la ge-
neracion del PIB, la industria manufacturera baja de 13,5% en 1950 a 10.5% en
1957 y sube levemente a 12.1% en 1960. Aunque en general todos los indicadores
de produccién se encogen en la economia boliviana en este lapso, la situacién es
mucho mis aguda en el caso de la industria manufacturera.
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Cuadro 3
Evolucion del PIB y PIB industrial 1950-1961
(estimado en millones de dolares de 1958)

Afio PIB indice PIB PIB industrial indice PIB industrial | Porcentaje de aporte
(1950=100) (1950=100) industrial al PIB
1950 355.9 100.0 48.0 100.0 13.5
1951 378.6 106.4 50.0 1041 13.2
1952 387.8 109.0 49.0 102.0 12.6
1953 343.7 96.6 49.0 102.0 14.2
1954 346.2 97.3 54.9 114.4 15.9
1955 371.3 104.3 55.7 116.0 15.0
1956 354.6 99.7 514 1071 145
1957 342.9 96.3 35.0 72.9 10.5
1958 351.2 98.7 39.5 82.3 11.3
1959 361.7 101.6 415 86.4 115
1960 389.7 103.9 44.6 92.9 121
1961 387.3 108.8 47.0 97.9 12.2

Fuente: Plan Bienal para la Industria, Gobierno de Bolivia, 1963 en GTZ, 2009.

El gobierno trata de superar la situacion de estancamiento e inestabilidad
macroeconémica con algunas iniciativas muy interesantes como el Plan Inme-
diato de 1955, el Plan de Estabilizacién Eder de 1957 y el Plan Decenal de 1961.
"Todos ellos, pero en especial el dltimo —y su complemento que es el Plan Bienal
de Desarrollo Industrial de 1962— mostraron efectividad para apuntalar la reac-
tivacion del sector industrial y morigerar la situacién del desempleo, de los bajos
ingresos y del problema de abastecimiento para el consumo interno, contando
en todos los casos con el apoyo y financiamiento del gobierno de los EE.UU. y
las entidades crediticias multilaterales como el FMI, el BID y el Banco Mundial.

Finalmente lo que predominé fue el enfoque ya establecido por el Plan
Bohan en 1942, de marcha hacia el oriente y diversificacion productiva en base
a la produccién inicialmente para la provisién al mercado interno de bienes de
consumo que pudieron sustituirse de las importaciones, generando un alivio a
la tremenda restriccion de divisas que caracteriz6 a ese periodo. También tuvo
un efecto positivo el inicio de las exportaciones de petréleo que mejoraron la
situacion del balance externo.

A continuacién se hace un andlisis mis concentrado en sub periodos, desta-
cando los planes y propuestas para la industria, las percepciones empresariales y
los indicadores de produccion, empleo y la evolucion de las ideas y las politicas
aplicadas.
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Los momentos iniciales

Con la toma del poder por el MNR en abril de 1952, los problemas de la economia
boliviana no aminoraron, mds bien recrudecieron. Se manifesté una situaciéon
critica que se venia arrastrando desde antes de la guerra del Chaco, con una ten-
dencia decreciente de los precios internacionales y de la produccién del estafio y
una situacion de estrechez fiscal, agravada por los grandes compromisos finan-
cieros del Estado, que para cubrir el esfuerzo de la guerra del Chaco recurri6 a
un elevado endeudamiento y una vez concluida ésta, tuvo que afrontar su servicio
con acreedores internos y externos.

Segiin la CEPAL (1958) la economia boliviana se caracterizaba a principios
de los afios 50 por ser una economia de muy baja productividad y escasa capita-
lizacién y que sus problemas se podrian haber resuelto con menor dificultad si el
pais se hubiera encontrado en una etapa de mayor diversificacion productiva. En
ese sentido detecta que dos calamidades habrian de determinar el curso de su bistoria
(...) el primero la crisis del estaiio, que sumio al pais en niveles increiblemente bajos [aun]
experimentando periodos de auge, factores internos —entre ellos el empobrecimiento de las
vetas—, han sido causa de que Bolivia no haya podido presenciar desde entonces una ver-
dadera recuperacion. El segundo fue ln Guerra del Chaco, que aparte de costar ingentes
vidas y gastos (...) origind una profunda y prolongada crisis politica (...) la necesidad e
impaciencia por actuar condujeron a medidas economicas audaces 'y se acentud el uso (...)
de expedientes financieros peligrosos (CEPAL, 1958: 5).

La revolucién de abril de 1952 es el resultado de una acumulacién de ten-
siones, que culmina en la toma del poder por una fuerza que pretende superarlas
mediante la nacionalizacién de la principal actividad del pais que es la minerta,
mediante la reforma agraria que incorpore al campesinado al intercambio mercantil
y la diversificacién econémica para desarrollar nuevos sectores de actividad que
sustituyan las importaciones de todo tipo, principalmente de alimentos. De inicio
el proceso revolucionario se caracterizé por una activa participacion sindical en
la politica y los planes de gobierno.

Para la visién del empresariado industrial, ese serd el problema fundamental
e inicial que le planteara la nueva situacion politica, ya que el empoderamiento
logrado por los sindicatos causard tensiones dentro de la actividad productiva,
indisponiendo la disciplina dentro de la fibrica, causando una caida de la pro-
ductividad y elevacién de los costos laborales, derivados de un mayor poder de
negociacion del sector laboral, manifiesto también en leyes y normas protectoras
de los “derechos laborales”.

Segun la Breve historia de la industria (CNI, 1981), se instaurd el gobierno populista
de marcado acento transformadory con intervenciones de organizaciones y lideres sindicales
en funcion gubernativa (...) varios ministros de trabajo salieron de las filas de los tra-
bajadores fabriles (...) la mano de obra ocupada en las fabricas crecio desmesuradamente
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debido a incontrastables presiones oficiales (...) sin mayor tramite se obtuvieron drdenes
de admision obligatoria en las industrias (.. .) el nimero de trabajadores supernumerarios
contribuyeron a una inflacion de gastos de las empresas (...) (CNI, 1981: 63). Pero las
presiones politicas también vendrin desde otros ambitos del gobierno, como por
ejemplo la imposicion de créditos a las empresas para realizar gastos en favor de
los trabajadores, haciendo problematico el desenvolvimiento empresarial, como
lo sefiala la CNI: varias empresas fabriles de escasa capacidad econdmica fueron obligadas
a recibir créditos del Banco Central no para fines productivos sino para gastos, sobre todo
para pagar salarios por dias no trabajados y para reconocer primas anuales cuando por
falta de utilidades no debian concederlas (...) los dirigentes sindicales reclamaban como
derecho propio, el ejercicio del “control obrero” en cada empresa, a semejanza del que fue
creado en la mineria estatizada (idem: 64).

A dichas dificultades que se enfrentaba el sector empresarial de la industria
manufacturera se debe afiadir las restricciones de divisas y de abastecimientos para
el funcionamiento de las instalaciones y para la produccién. Una cada vez mayor
escasez de divisas llevé a que los controles cambiarios se hicieran mds rigidos y
que surgieran medidas para su asignacién a precios diferenciados. Asimismo, se
instauraron controles de precios y de la produccion para administrar y fiscalizar
el abastecimiento de los mercados. La CNI sefiala que # tales dificultades se aiiadio
la escasez de materiales de trabajo y materias primas y la creacion de una Comision de
Defensa de la Economin Popular (ident).

El gremio de los industriales consideré que en ese periodo el mayor de los
problemas surgié por el sibito crecimiento del contrabando, ya que desde Ari-
ca —declarado puerto libre por el gobierno chileno- toda clase de mercaderias
encontraron en el mercado boliviano un camino de ficil realizacion.

La situacién econémica se fue deteriorando rdpidamente con la caida de la
productividad y de la produccién. En el periodo 1952 a 1957 el PIB decrecié en
12% y recién a partir de 1958 comenz6 un crecimiento positivo sostenido del PIB.
El ingreso per cdpita que en 1951 fue de $US 110 disminuy6 a $US 79 en 1957
(en Estadisticas de la CEPAL, 2011).!

En los primeros cinco afios posteriores a la revolucion nacional el desempeiio
de los sectores respecto del PIB de acuerdo con la CEPAL habria influido mds en el
estancamiento de Producto bruto (...) la tendencia declinante del volumen de ln produccion
agropecuaria (...) el producto bruto originado en las industrias extractivas ha permanecido
mds bien estacionario (...) la contraccion de la mineria se ha visto compensada por (...)
las actividades de ln industria petrolera. La industria manufacturera, por su parte, ha
mostrado un crecimiento moderado, pero su escasa importancia velativa (...) determina
que no legue a influir (CEPAL, 1958: 16).

1 En http://www.cepal.org/es/datos-y-estadisticas.
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En cuanto al desempefio del sector de la industria manufacturera se observa un
crecimiento elevado en 1954, seguido por una caida vertiginosa en los siguientes
afios, sobre todo en 1957, afio en que la industria se contrae en 29%.

La escasez de alimentos y la inflacién generalizada de precios asumiran ca-
racteristicas de gravedad desde 1953, que empieza a golpear a las clases medias
y populares. La aplicacién de controles y fiscalizacién para la distribucion de
los productos y de las divisas dard lugar al mercado negro, la especulacion y la
corrupcion y no logrard frenar el desabastecimiento y la escalada de los precios.

Para el gobierno de ese entonces la percepcion era que los empresarios de
la industria manufacturera hicieron mal uso de las divisas que se les otorgd,
desvidndolas a la importacién de productos de contrabando y/o a la exportacién
de la produccién nacional subsidiada (ver el Plan de Accion Inmediata, primera
parte). En efecto, las divisas asignadas para importar insumos para la produccién
manufacturera, por la situaciéon cambiaria respecto a Perd y otras naciones ve-
cinas, se desviaron mediante la exportacion ilegal de la produccién nacional de
estas empresas —que resulto ser competitiva gracias al subsidio de la divisa— hacia
esos mercados, desabasteciendo al mercado nacional, pese a las divisas otorgadas
a precio preferencial.

En cambio para el sector empresarial, la causa de la inflacién y el desa-
bastecimiento se relacionaba con la mala gestion de las empresas publicas que
obtuvieron grandes créditos del Banco Central, lo que conllevaba una expansién
de los medios de pago. La estatizacion de las tres grandes empresas extractivas (...)
depard resultados inmediatos diferentes a los previstos (...) las vetas de los socavones
estaban poco menos que agotadas y su explotacion era costosa; los concentrados de minerales
exportados no tenian una cotizacion razonable y remuneradora; el pago de beneficios
sociales a todos los trabajadores del subsuelo y de ingenios, demando cuantiosas cantidades
de moneda, y la recontratacion de personal supernumerario no dio una administracion
financiera equilibrada a las empresas (...) se redujo considerablemente el volumen de
la produccion. Los impuestos que los mineros grandes pagaban al fisco desaparecieron,
sin ser de inmediato remplazados. COMIBOL requirid fondos del Tesoro para mantener
las minas. Estas fueron entre muchas otras, las causas de la inflacion desencadenada
(CNI, 1981: 68-69).

Para la CEPAL la inflacién de Bolivia de los afios 50 —que como vimos fue
resultado de un largo proceso de deterioro y medidas financieras arriesgadasy de
caracter populista— ha llegado a ser ln mds aguda que haya experimentado pais americano
alguno (CEPAL, 1958: 5), haciéndose acumulativa y amenazando con desquiciar a la
economia y la organizacién politica y social. En cuanto a las causas sefiala que con
la revolucién politica si bien no han cambiado los elementos esenciales de la economia
boliviana y sus principales caracteristicas siguen siendo la dependencia de las exportaciones
de estaiio (...) la baja productividad de ln agricultura, el incipiente desarrollo industrial
(...) A los factores de origen externo (...) se ban sumado en los tiltimos aiios aspiraciones
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de igualitarismo social, una politica minera de tendencias nacionalistas, una importancia
antes desconocida de las organizaciones sindicales, una redistribucion radical de la tierra'y
un programa de inversiones ptiblicas que demanda recursos superiores a las posibilidades
financieras del gobierno (idem: 66-67).

El rompimiento de la organizacién tradicional de la mineria y el agro que
realiz6 el proceso de la revolucion se tradujo en una baja de la productividad de
ambos sectores. Asimismo, la mejor redistribucion del ingreso que en el sector
industrial manufacturero significé también un cambio en las relaciones obrero-
patronales afect el desempefio productivo. Sumado a lo anterior la expansion del
gasto publico por encima de las posibilidades de su financiamiento sano significé
la expansion de medios de pago en moneda nacional, en un contexto de baja de
los precios y volimenes de las exportaciones. El resultado fue que se lego asi al
caso de una produccion nacional que disminuia en terminos reales frente a una masa de
ingresos nominales que aumentaba progresivamente bajo la presion de las reivindicaciones
sindicales, de los gastos e inversiones estatales'y de la politica de subsidios a los articulos de
primera necesidad. Como en todo medio inflacionario, nuevos factores como la especulacion,
el contrabando y la fuga de capitales condywvaban al agravamiento, favorecidos por un
sistema cambiario nada adecuado para contrarvestar la inflacion (idem: 67).

Plan Inmediato de la Revoluciéon Nacional

Desde 1953 el gobierno de Bolivia accedi6 a la ayuda del gobierno de los EE.UU.
expresada mediante donaciones de alimentos (trigo y lacteos principalmente) y
cooperacion para el desarrollo en general, la que proveeri cierto alivio a la situa-
ci6n. Con el fin de ampliar y priorizar esa cooperacion, el gobierno de Bolivia
prepar6 en 1955 el Plan Inmediato de la Revolucién Nacional, que fue suscrito
por Walter Guevara Arce, Ministro de Relaciones Exteriores.

El Plan Inmediato realiz6 un examen del estado de situacion de la economia
boliviana y sefial6:

— alta dependencia respecto de las exportaciones de minerales (97% de las
exportaciones), aunque aparece el petréleo como una exportacion adicional
creciente,

— el ingreso bruto que recibe de la produccion y exportacion de los minerales
es reducido debido a los gastos de explotacion y operacion (pulperias, maqui-
narias, insumos y sueldos) y gastos de realizacion (transporte y fundicion).

La modificacién de la situacién dependeria de la superacién de las siguientes
grandes limitaciones: producir los minerales a menor costo y superar la mono
produccién con diversificacion a diez productos, ¢cuiles?, aquellos que son
importados pero que el pais puede producir (nueve de los cuales son productos
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agropecuarios): azucar, arroz, grasa de cerdo, aceites comestibles, algodén en
rama, café, cacao, maiz, trigo, ganado, carne y combustibles.

La siguiente cita clarifica los propésitos del gobierno: El problema econdmico de
Bolivia consiste en obtener mds moneda extranjera, lo que significa exportar mds minerales
cuando la situaciones de mercado lo permitan, disminuyendo en lo posible, los gastos de
esa produccion y exportacion, y en gastar menos divisas dejando de importar todo aquello
que el pais puede producir (Plan Inmediato, 1955: 19 en GTZ, 2009).

Considerando que el territorio boliviano se encuentra constituido por regio-
nes, una relativamente arida y poco fértil que alberga a la mayoria de la poblacién
y otra, la region oriental, que cuenta con tierras planasy fértiles, el Plan Inmediato
plantea que: /a solucion obvia para ambos problemas —ahorro de divisas y transplante de
una poblacion que vive apenas de la agricultura de subsistencia propia del altiplano y la
cordillera—, consiste en llegar a las tierras bajas, planas y deshabitadas, para poblarias y
producir en ellas los articulos que se importan (idem).

En ese marco se plantea como propuesta central el desarrollo de la agricultura
y ganaderia en los departamentos de Santa Cruz, Beni y la region del Chaco, com-
binando otorgamiento de propiedad de terrenos, apoyo con maquinaria y caminos
y otros para el desarrollo de la agricultura: silos, refinerias de azicar, beneficiadoras
de arroz, frigorificos, fabricas de conservas, molinos, etc., asi como centros de in-
vestigacién y difusion agricola, reforzando las labores que ya cumplia el Servicio
Agricola Interamericano —desde la aplicacién del Plan Bohan- en temas de servicios
de maquinaria, investigacién, semillas mejoradas y asesoramiento al productor.

Para el caso de las instalaciones de procesamiento como las mencionadas
anteriormente, e/l gobierno desea que esas industrias derivadas de la agricultura sean
instaladas y operadas por capitales privados, nacionales o extranjeros, y para ello estd
dispuesto a prestarle todas las facilidades del caso (idem: 112).

Asimismo, el Plan contempla el compromiso de abrir lineas de crédito desde
el Banco Agricola para apoyar las metas antes enunciadas.

Como vemos, en muchos sentidos el Plan Inmediato es la continuacién del
Plan Bohan y su ampliacién en términos de proyectos y recibe también recursos
financieros de la cooperacién americana.

Su orientacién principal se relaciona con la sustitucién de importaciones de
alimentos, por lo que la principal accién se dirige al desarrollo del sector agricola
y agroindustrial.

En cuanto al desarrollo industrial el Plan Inmediato tiene un capitulo espe-
cifico —el capitulo IV- que inicia atribuyendo a los industriales haber obtenido
beneficios negociando (desviando) ilegalmente las divisas asignadas para la im-
portacién de insumos, como por ejemplo exportando produccién subsidiada a
paises vecinos y desabasteciendo el mercado interno. Pero considera que debe
continuarse con ese tipo de asignaciones aplicando mecanismos de fiscalizacién
que superarian la especulacién y el contrabando.
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En cuanto a los planes para la industria y considerando la situacion del pais
agravada por la alta inflacién el Plan Inmediato menciona que —por las escasas
posibilidades de contar con recursos suficientes para el fomento industrial- no es
posible la ampliacion de las instalaciones existentes, el establecimiento de nuevas o una
mayor provision de materia prima (idem: 149), de manera que se debia pensar en la
mayor utilizacion de la capacidad instalada y en la continuidad de la restriccién
de divisas para importar insumos y materias primas, sin pensar en la importacién
de maquinaria y equipos.

En este capitulo el Plan Inmediato realiza un somero y poco riguroso diag-
nostico de las diferentes ramas de la industria existentes en el pais, con la siguiente
informacién:

- 'Textiles: en ese momento la mds importante industria del sector, elabora pro-
ductos de algoddn, de lana de vicuiia, alpaca y oveja, y de rayén. El algodén
y rayon eran importados en su totalidad, mientras que el 64% de la lana era
nacional. A mediados de los afios 50 estaba constituida por 7 fibricas que
empleaban a 2.800 trabajadores. Esta industria estaba establecida en La Paz,
Oruro y Cochabamba.

— Ropa-zapatos: varias pequeiias fibricas utilizan alrededor de 600 obreros y
empleados; fabrican algo mds de 1 millén de pares de zapatos.

— Bebidas: principalmente cerveza en La Paz, Cochabamba y Oruro; también
alcohol y gaseosas. Los establecimientos existentes emplean 1.200 trabaja-
dores.

— Alimentos: se fabrican harinas (molineras), conservas, pastas, dulces y otros;
emplean 700 obreros.

— 'Tabaco: emplea alrededor de 100 obreros y opera con materia prima nacional
e importada.

—  Productos quimicos: jabones, productos de tocador y productos farmacéuticos;
emplea alrededor de 350 personas, entre obreros y empleados.

— Industrias del cuero (excluyendo zapatos): compuesta por pequeiias fabricas
distribuidas en toda la repiblica; utiliza materia prima nacional, su personal
registrado alcanza a 500.

— Industrias graficas: los principales establecimientos estin en La Paz pero
existen de menor tamafio en toda la republica; su personal alcanza a 350
personas.

- Vidrio y cerdmica: produce botellas y otros envases; existe una fabrica de vidrio
en La Paz, que no fabricaba vidrio plano, y otra de cerdmicas en Cochabamba.
En total emplean a 1.200 trabajadores.

—  Materiales de construccién: con una sola planta de cemento en La Paz, y
otras varias pequenas fibricas de otros materiales como ladrillos, tejas, etc.;
emplean a 700 trabajadores.
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—  Productos de goma; con dos pequefias fibricas en La Paz, dan trabajo a 300
g > peq ) )
personas y utilizan materia prima nacional.
—  Industria maderera v de muebles, conformada principalmente por aserraderos
y ) p p p
y talleres o carpinterias artesanales, emplea a 2.000 personas.

Para el desarrollo de la industria la principal medida propuesta en el Plan
Inmediato consistié en abrir una linea de crédito en el BCB que financie los
proyectos industriales que tiendan a utilizar materia prima nacional y aquellas
industrias que produzcan los abastecimientos de insumos mds necesarios para la
produccién de las minas, agropecuaria y otros que se importaban por montos
considerables: fibrica de explosivos y fésforos, fibrica de sacos, zapatos y ropa
tropical y productos alimenticios (ingenios azucareros, fabrica de leche desecada,
conservas de pescado y frutas), industrias quimicas, aprovechamiento del cuero,
fabrica de llantas, entre otras.

Un componente fundamental para la promocién del sector industrial del Plan
Inmediato tuvo que ver con la educacién técnica, creando nuevas instituciones y
fortaleciendo y mejorando las existentes.

El Plan Inmediato consideraba que el proceso de diversificacion era el comple-
mento necesario e imprescindible para que sean efectivas las medidas monetarias
de estabilizacién que se venian aplicando, considerando que serian poco soste-
nibles en el largo plazo si no iban acompaifiadas de un proceso de diversificacién
productiva: E/ Gobierno de Bolivia estima que, fuera de las medidas monetarias que
estdn poniéndose en prdctica, es indispensable forzar el proceso de la diversificacion de la
economia nacional hasta donde sea posible. Estd, igualmente convencido de que ninguna
medida monetaria pondrd remedio inmediato a esta situacion y que, si la solucion a largo
plazo que consiste en aumentar la produccion, no se realiza desde abora, la estabilizacion
economica que se anhela, no podrd alcanzarse, lo que a su vez, forzard a Bolivia a seguir
dependiendo de los factores externos ya seiialados, es decir; los precios de los minerales'y el
financiamiento de cooperacion de los EE.UU. (idem).

La consideracion de la situacion de la economia nacional con una insuficiencia
en la oferta de alimentos para el consumo del pueblo y la dificultad para impor-
tarlos, dada las dificultades del gobierno en términos de disponibilidad de divisas,
implicaba en los hechos desatender la inversién necesaria para la diversificacién
buscada, de manera que la conclusion del Plan Inmediato fuera la necesidad de
contar con el financiamiento y la ayuda del gobierno americano, principalmen-
te en alimentos: S7 la importacion de todos los alimentos que se requiere tuviera que
pagarse con recursos propios, el Gobierno no podria atender los gastos de la Corporacion
Boliviana de Fomento(...) de Y.P.F.B., destinados a incrementar la produccion ni cubrir
las necesidades de la industria. En consecuencia, la tinica solucion para este aspecto del

programa consiste en una ayuda urgente del Gobierno americano, en alimentos, por valor
de, SUS 20.000.000 (idem).
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Las medidas adoptadas para la estabilizacion, hasta 1955, antes de la adopciéon
del Plan Eder, consistentes principalmente en controles de precios y mecanismos
de asignacion de subsidios y cupos, no lograron frenar la inflacién y produjeron,
mads bien, pricticas perniciosas de especulacion, contrabando al exterior y privi-
legios para grupos particulares. Ese alto nivel inflacionario conspiré para que el
Plan Inmediato no fuera efectivo y no pudiera dar los resultados que se proponia.

Plan de Estabilizacién Eder

Con el cambio de gobierno y la asuncién de Hernan Siles en 1956 se decide aplicar
un plan de estabilizacién mucho mas riguroso, orientado hacia los mecanismos
de mercado, que se vino planificando con una misién econémica del gobierno
de los EE.UU. y funcionarios del FMI, denominado Plan Eder por el apellido del
jefe de la misién.

Los principales elementos de este plan fueron:

— supresion del sistema de cambios multiples, devaluacién del boliviano y es-
tablecimiento de cambio unico y fluctuante

— eliminacién de prohibiciones y controles sobre las importaciones y exportacio-
nes, liberalizando el comercio exterior, sujeto solamente al pago de aranceles
y regalias de exportacion

—  supresion de subsidios fiscales directos e indirectos a los articulos de primera
necesidad

— supresion de los controles de precios, excepto los alquileres

—  congelamiento de sueldos y salarios durante un afio, previa su elevacién para
compensar la pérdida de poder adquisitivo por la devaluacion

— eliminacién del sistema de pulperia barata

—  control del crédito bancario y adopcién de medidas para equilibrar el presu-
puesto

—  constitucién de un fondo de estabilizacién de $US 25 millones, provistos por
el FMI (7,5) y el gobierno de los EE.UU. (17,5).

La CNI resume la principal medida: e/ 15 de diciembre fueron publicados los
primeros decretos cuando el cambio oficial marcaba la paridad de Bs 190 por dolar y el
cambio real llegaba hasta los Bs 15.000. El primer paso, el de fondo, fue que se establecio
un cambio fluctuante de Bs 7.500 por dolar americano (CNI, 1981: 71).

Los efectos de este plan de estabilizacion en el corto plazo fueron efectivos
para lograr la estabilizacién ya que con la desaparicién de los vicios del sistema de
control de precios y de cambios multiples se restablecié una situacién de oferta
que permitia superar la escasez artificial y responder a la demanda. Este hecho
unido al aumento de los bienes esenciales provenientes de la ayuda norteamericana, ha
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causado una mayor oferta de productos en el mercado interno y la desaparicion virtual de
la escasez (CEPAL, 1958: 82).

De otra parte, la actividad industrial manufacturera sufrié un gran shock
negativo, ya que con la disminucién del gasto publico y el fin del otorgamiento
de divisas a precios diferenciados, la fuente de demanda por bienes de este sector
cay6 abruptamente, lo que se irfa corrigiendo posteriormente de acuerdo a cémo
la estabilizacién irfa componiendo los circuitos de mercado y demanda.

Segun la CNI: La estabilizacion tuvo sobre la industria algunos efectos previsibles.
Tanto por el contrabando intensificado como por factores desequilibradores, clausuraron
sus actividades las pequeiias empresas que fueron creadas al favor de la moneda extranjera
que se les otorgaba (CNI, 1981: 74).

Después de un shock fuerte de demanda, que implicé un gran sacrificio para
todos los sectores, la estabilidad se combiné con el crecimiento de la inversion
privada y la paulatina recuperacion de la actividad industrial. La ampliacién del
mercado interno, con la incorporacién al intercambio mercantil de las masas de
campesinos ahora propietarios —indudable logro de las transformaciones que
permitio la revolucién—, tuvo mucho que ver con esa nueva reactivacion, la que
sin un marco de estabilidad macroeconémica no hubiera podido apuntalar las
inversiones y el crecimiento de la produccion y la reactivacién de la industria.
La cooperacién econdémica y financiera por parte del gobierno de los EE.UU.
fue fundamental para el éxito de este plan de estabilizacién y para el despegue
posterior, dado el impulso que brindé a la diversificacién productiva.

A partir de 1958 se observa claramente la recuperacién del crecimiento posi-
tivo del PIB total y del PIB de la industria manufacturera. Tanto las industrias més
antiguas como las nuevas que surgen mis ligadas al sector agropecuario vivieron
un ciclo de crecimiento prometedor. Aunque para la CNI contindan siendo ame-
nazantes las posiciones maximalistas de los sindicatos, apoyadas por el gobierno
y el contrabando de importaciones que proviene principalmente del puerto libre
de Arica, para algunos funcionarios ese contrabando era positivo ya que permitia
que la poblacién acceda a bienes mds baratos.

En asamblea extraordinaria, realizada en septiembre de 1958, la CNI declaré
que /a incomprension sobre la verdadera situacion de la Industria, tanto desde los sectores
laborales como desde las esferas del gobierno, estd conduciendo a ln actividad industrial
del pais a un colapso (...) (CNI, 1981: 77). Para evitar ello demandaban al gobierno
las siguientes medidas:

— cumplimiento de las normas sobre libertad de contratacién establecida en la
Ley del Trabajo y en los decretos de estabilizacion

— represion al contrabando mediante la aplicacion de las leyes

— aprobacién de un arancel aduanero que otorgue una proteccién razonable
para la produccién industrial nacional.
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Plan Decenal 1962-1971

En 1961 asumi6 como presidente, por segunda vez, Victor Paz Estenssoro y como
parte de su plan de gobierno present6 un conjunto de propuestas y percepciones
sobre la economia nacional, definiendo metas bastante ambiciosas para el sector
productivo manufacturero, las mismas que se plasmaron de manera sistematica
en el Plan Nacional de Desarrollo Economico y Social 1962-1971, conocido también
como Plan Decenal (GTZ, 2009).

Este Plan es el primer documento oficial en el que explicitamente se adopta
la estrategia de Industrializacién por Sustitucion de Importaciones (ISI) y se plan-
tea un modelo de desarrollo en funcién de consolidar las reformas iniciadas en
1952, para lo cual la Junta Nacional de Planeamiento, presidida por Juan Lechin
Oquendo, conté con la cooperacién de un grupo asesor de la CEPAL y de la FAO,
comandado por el reconocido economista chileno Pedro Vuskovic.

En su libro sobre el MNR, Eduardo Arze Cuadros sefiala que varios autores
consideran que el Plan Decenal constituye el primer plan de desarrollo concebido o
elaborado enteramente en Bolivia (Arze, 2002: 215). Para este autor, la situacion a
inicios de los afios 60 habria sido mzucho mis favorable, en el orden interno e interna-
cional, que aquella dominante en el curso del periodo 1952-1960 previo, particularmente
por el énfasis del nuevo presidente de los Estados Unidos Jobn F. Kennedy en impulsar
decididamente el desarrollo de las economias latinoamericanas dentro de la perspectiva
de la “Alianza para el Progreso” (idem), lo que explicaria las mayores capacidades
financieras para implementarlo. Asi, se adoptardn cursos de accién politica con-
sistentes con la ISI, en particular la definicién de una estructura arancelaria que
favorecera la proteccion de algunos sectores, logrando apuntalar una fase de
crecimiento importante para la industria.

El Plan Decenal se proponia definir los esfuerzos que se encararian en los
proximos diez aflos para superar el estancamiento de la economia nacional que
se produjo como consecuencia de la elevada inflacién y del Plan Eder de estabi-
lizacién y ajuste.

Entre los objetivos que plantea el Plan Decenal destaca la necesidad de incre-
mentar la productividad y abrir oportunidades de empleo productivo para los excedentes
actuales de ocupacion vy el crecimiento de la fuerza de trabajo, crear las condiciones para
un crecimiento economico ulterior basado en recursos propios, dar vigencia permanente a
la estabilidad monetaria sin que resulte incompatible con el desarrollo, superar los agudos
problemas de balance de pagos, influir sobre las causas de fondo que determinan la ines-
tabilidad social, y propender a una mayor integracion del territorio Nacional (idem: 5).

La situacion post 1952 se definié como de contraccion o recesion econémica
y mostraba como indicador relevante el PIB per cipita, de $US 90 en 1959 —que
en el trienio 1950-1952 habia alcanzado los $US 110, con una caida significativa
en los afios posteriores y recuperaciones leves en 1958 y 1959.
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La justificacién que sostenia el Plan Decenal respecto a esta situacién de
retroceso del ingreso per cipita hacia referencia a la incorporacién de los sec-
tores excluidos al consumo y al mercado, considerando que debia ser superada
ya que [e[sta contraccion de los niveles medios de ingreso, coincidente con un periodo de
cambio social de honda significacion, que ha permitido incorporar a la vida ciudadana
a importantes niicleos de la poblacion del pais (...)terminaria por vesultar incompatible
con el progreso social y la propia estabilidad politica si no se acompaiia urgentemente de
una politica de desarrollo que muestre perspectivas de una superacion verdaderamente
significativa (idem: 7-8)y senalaba en seguida la necesidad de lograr un crecimiento
de la produccion para preservarla.

En el Plan Decenal se consideraba que /z Revolucion de 1952 actud sobre algunos
factores institucionales que a lo largo de muchas décadas frenaron el desarrollo econdmico
(...) La Reforma Agraria ba propendido a la terminacion de un régimen arcaico de
tenencia de la tierra y de explotacion agricola, que no solo se caracterizaba por una tre-
menda injusticia social, sino que impedia ademds toda posibilidad de progreso técnico y de
aumento en los niveles de produccion (...) Por su parte, la estatizacion de las principales
empresas mineras constitiyo un camino a traves del cual se procuro que al menos parte
de las riquezas que entregaba el subsuelo boliviano a los mercados internacionales tuviese
algiin efecto positivo sobre la economia interna, evitando que todos sus beneficios se trans-
firiesen al exterior (idem: 10-11).

En torno a la insuficiencia del crecimiento econémico consideraba que la falta
de creacién de nuevos empleos productivos frente al crecimiento sostenido de la
poblacién en edad de trabajar producia no solamente el desempleo abierto sino
también un desempleo disfrazado dando origen a “excedentes” de mano de obra
en determinados sectores y empresas (en particular en la mineria e industria ma-
nufacturera). Los “excedentes” de ocupacion que pueden comprobarse de manera directa en
algunos de los sectores mds productivos de ln economia suman varios miles de personas (...)
las tendencias demogrficas se traducirdn durante los proximos aitos en la incorporacion a la
poblacion en edad activa de un niimero apreciable de personas a las que habrd que proveer
de empleo productivo, con lo que las necesidades totales de absorcion anual pueden estimarse
del orden de las sesenta mil personas. Que esto es incompatible con los niveles actuales de
inversion, o aun con niveles un poco mds elevados, es ficilmente comprobable: una inver-
sion bruta anual del ovden de los 40 millones de dolares, en relacion con un total del capital
nacional del orden de los mil millones de dolares, no puede sino representar escasamente el
esfuerzo necesario para mantener ese capital, pero no pava acrecentar la dotacion de capital por
persona ocupada con vistas a incrementar la productividad de la ocupacion actual, ni mucho
menos para dotar del capital indispensable al aumento de la fuerza de trabajo (idem: 8).

En este periodo la cooperacién financiera internacional, principalmente de
los Estados Unidos, asumi6 nuevas modalidades. En particular la Alianza para
el Progreso de los EE.UU. aparecia como una modalidad adecuada para apoyar
los esfuerzos diversificadores e incrementar o complementar el ahorro nacional,
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financiando mayores inversiones para el desarrollo productivo. Asimismo, medidas
como la promulgacién del Codigo Petrolero permitieron la canalizacién de inver-
siones directas —apoyadas en el “Régimen general de estimulo a las inversiones”—y
el incremento de las inversiones privadas extranjeras y nacionales.

La participacion de expertos de la CEPAL y el predominio del pensamiento
estructuralista y desarrollista, que ademds no era contradictorio con los plantea-
mientos de la revolucién nacional del MNR, se refleja claramente en los postulados
y la definicién sustantiva que expresa el Plan Decenal, que le da un rol muy im-
portante al capital privado nacional y extranjero, contrariamente a los postulados
mads tradicionales de la CEPAL.

Si bien el Plan Decenal es la continuidad l6gica del planteamiento del Plan
Bohan y del Plan de 1955 en cuanto a la diversificacién, el planteamiento de po-
litica industrial, muy amplio y general en sus objetivos, con la definicién de pocos
instrumentos violando la llamada regla de Tinbergen’ tiene en el Plan Bienal de
Industrias un interesante complemento y concrecion.

Plan Bienal de Industrias 1963-1964

El Plan Bienal de Industrias (GTZ, 2009) se elaboré como elemento de arranque
del Plan Decenal, dado que la recién creada Junta Nacional de Planeamiento con-
sideraba que se debian lograr los objetivos iniciales planteados en el Plan Decenal
1962-1971 consistentes en alcanzar un mayor nivel de la actividad econ6émica,
diversificar la economia y en el corto plazo contrarrestar de manera estructural
las presiones inflacionarias. Partiendo de que el efecto recesivo se habia dado
de manera muy aguda en el sector industrial, se focalizaban acciones especificas
para lo que se contaba con un financiamiento proveniente de los Estados Unidos
(USAID), el BID y aportes propios para inversiones que debian implementarse en
el bienio 1963-1964, por un monto de alrededor de $US 47 millones de esa época.

El Plan Bienal buscaba romper el estancamiento recuperando los niveles
de produccién y empleo que prevalecian en el pasado. Sefialaba que existia
una capacidad instalada en la industria, que con pequefos ajustes de inversion
podria utilizarse plenamente y reaccionar de manera inmediata a estimulos de
la demanda, principalmente de bienes de consumo. Asimismo, se ponderaba la
existencia de un capital social basico bajo la forma de infraestructura, redes de
energia, transportes, etc. ya instalado que permitiria la reactivacién mediante la
expansion de la demanda, considerando ademas que el sector financiero y el de
comercio podrian facilitar las condiciones para acceder a los insumos necesarios,
capital de trabajo y bienes de capital.

2 Laregla de Tinbergen estipula que el nimero de objetivos tiene que ser menor o igual al
nimero de instrumentos.
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Se pretendia lograr un aumento de la produccién de manufacturas de con-
sumo para sustituir importaciones, adicionalmente con la exportacion de algunos
productos: Consecuentes con los planteamientos del Plan Decenal, las proyecciones hechas
para el desarrollo industrial, giran en torno a la expansion de la produccion de bienes
de consumo, que pueda aprovechar la disponibilidad de materia prima nacional (Junta
Nacional de Planeamiento, 1962 en GTZ, 2009).

Para la implementacién de este Plan Bienal se consideraba importante la reali-
zacion de esfuerzos mancomunados entre el sector publico y privado. A este dltimo
se pensaba dirigir la mayor cantidad del financiamiento —45 millones de délares—
con el objetivo de fomentar la recuperacion de la industria existente, asi como la
creacién del Banco Industrial, mientras que para el sector publico se asignaba la
menor parte del financiamiento con proyectos de la CBF y las Fuerzas Armadas (FF.
AA.): Del monto total de recursos financieros que hardn posible el desarrollo industrial, en
esta primera etapa, mds del 0% beneficiardn a los empresarios privados, para atender la
recuperacion y rebabilitacion de la industria existente, asi como para la ejecucion de proyectos
especificos (...) que también dependen en gran parte de la iniciativa privada (idem: 2).

De este financiamiento de 45 millones de délares para la recuperacion de
la industria, 47,5% estaba destinado para el fomento de la industria existente, y
49,5% para la creacion de nuevas industrias y ejecucion de proyectos nuevos. El
3% restante se aplicaria al financiamiento de los estudios necesarios para su im-
plementacidn, encargada a la Junta Nacional de Planeamiento. La participacién
del sector publico se consideraba como elemento de apoyo al desarrollo industrial
indirectamente mediante /a formacion de capital social bdsico del sector (idem: 3) 'y
directamente a través de programas de la CBF y las FF.AA. dirigidos a diversificar
la produccién de sectores no contemplados por el sector privado.

Dichos proyectos contaban con asignaciones para la creacién de institutos de
investigacion para el impulso de la productividad, racionalizacién y comercializa-
ci6én que favorezcan al sector industrial privado. En cada proyecto se mencionaba
la cantidad del aporte propio de la empresa, del financiamiento externo y del
gobierno de Bolivia, llegando a niveles muy especificos en cada proyecto.

Siendo la primera etapa del Plan Decenal, el Plan Bienal buscaba impulsar un
incremento de la produccién de las manufacturas de consumo, con la finalidad de
sustituir importaciones y de manera secundaria procurar el fortalecimiento de las
exportaciones de algunos productos con potencialidad. El criterio era fomentar las
actividades que pueden sustituir importaciones tomando en cuenta la capacidad
instalada en el pais y capacidades potenciales para producir insumos que usan las
industrias. Para alcanzar esos objetivos el Plan Bienal parti6 de un diagnéstico
completo del estado del sector industrial y del artesanal.

Considerando que la produccién de bienes manufacturados en Bolivia
correspondia a dos tipos de organizaciones productivas: la fabril y la artesanal,
el Plan Bienal plante6 estrategias para ambos actores, bajo el criterio que los
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establecimientos fabriles contribuyen con la mayor parte de la produccién y que
el sector artesanal, pese a su baja productividad, es importante por el nimero de
personas que ocupa.

Sefialaba la incapacidad de la industria nacional para abastecer la demanda
de manufacturas con excepcion del sector azucarero, no obstante de que contaba
con una capacidad instalada utilizada solo en el 50%. Esto sugiere que el problema
inmediato de la industria de bienes de consumo no es tanto de expansion de su capacidad
productiva, como de re-acondicionamiento de sus instalaciones, a fin de disminuir los por-
centajes de sub-utilizacion, que en algunos casos son superiores al 55 por ciento (idem: 7).

La produccién de bienes intermedios, en cambio, se caracterizaba como un
problema diferente del anterior, como un rubro con poca capacidad productivay
escasa diversificacion, con alta dependencia de los insumos y bienes intermedios
importados. La situacién del sector bienes de capital era ain mds precaria, ya que
pricticamente no existia produccién nacional.

En cuanto a las importaciones el Plan Bienal sefialaba que el 30% correspon-
dia a bienes de consumo, de los cuales los productos alimenticios constituyen la mayor
parte (algo mds de la mitad), un 23 %, mis o menos, corresponde a bienes intermedios y
materias primas y, finalmente, la diferencia representa bienes de capital (idem).

Identificando las posibilidades de sustitucién real que tenia la capacidad
productiva existente y desarrollando aquellos procesos mis factibles en el corto
y mediano plazo, la propuesta de sustitucion era la mds importante.

Para superar el periodo de estancamiento y empezar el desarrollo del Plan
Decenal que buscaba una transformacion de la economia nacional, el Plan Bienal
para la industria consideraba indispensable una mayor participacion del sector piiblico
en fomento de ln produccion de bienes, especialmente de cardcter intermedio, a fin de romper
el estancamiento economico 'y dinamizar el desarrollo no solo sectorial sino del sistema en
su conjunto. Asimismo, consideraba esencial rebabilitar las empresas industriales que
actualmente trabajan a escalas inferiores a su capacidad plena instalada(...) lograr una
expansion moderada de la industria mediante un gradual desarrollo de la produccion de
bienes intermedios y de capital (...)crear las suficientes oportunidades de trabajo productivo,
para absorber los sectores excedentes de ocupacion y los provenientes del futuro crecimiento
de la fuerza de trabajo (...)propender a ln substitucion de importaciones de manufacturas
en los renglones para los que existen recursos nacionales aprovechables (idem: 14-15).

Para el efecto, se enlistaron proyectos que ya estaban siendo ejecutados y
requerian continuidad: i) proyectos de recuperacion industrial para mejorar el
grado de aprovechamiento de las instalaciones y maquinaria existentes; ii) estudio
de comercializaciéon y mercados para productos manufacturados; iii) rehabilitacién
industrial para instalaciones paralizadas en estado de inminente paralizacién o
desmantelados; iv) ampliacién de los ingenios azucareros para ampliar el consumo
de azicar conforme a metas atin no alcanzadas. Los proyectos de inversion ins-
critos en el Comité Nacional de Inversiones alcanzaban 14, con una inversion de
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$US 6,5 millones, entre ellos: fabricas de llantas, calzados, textiles, gas carbénico
y oxigeno, embotelladoras, tapa-coronas, etc.

También estaban en carpeta proyectos en ejecucion de la CBF con finan-
ciamiento del BID, de ampliacién de industrias ya existentes y otras nuevas que
totalizaban $US 1,5 millones; proyectos del Comando de Ingenieria del Ejército,
consistentes en la creacién de una fibrica de calzados de cuero; y proyectos del
programa de USAID por un valor aproximado de $US 1 mill6n.

Respecto a los proyectos nuevos se menciona que la CBF iba a ejecutar el inge-
nio azucarero de Bermejo, el complejo “Todos Santos” de alimentos balanceados,
industrializacién de carne y secado de madera, entre otros, con una inversién de
$US 5,5 millones (ademds de una inversién de $US 575 mil de parte del Comando
de Ingenieria del Ejército).

En el caso del sector privado se tenia prevista una inversiéon de $US 22,6
millones para la reactivacion de la industria existente y $US 23,7 millones para
Nuevos proyectos.

Un interesante proyecto que debia realizarse en estrecha colaboraciéon con
el sector privado fue el del Instituto de Investigaciones Tecnoldgicas: estudiar las
posibilidades de aprovechamiento industrial de las materias primas y recursos
naturales del pais, la solucién de problemas tecnolégicos que pudiera enfrentar
el proceso de industrializacion y la difusiéon de caracteristicas y potencialidad
industrial de los emprendimientos, todo lo cual implicaba una inversiéon de $US
1,6 millones. También se consideraba la creacion del Instituto Nacional de Pro-
ductividad, que funcionaria como parte del Consejo de Desarrollo Industrial.

Cuadro 4
Financiamiento requerido para la aplicacion del Plan Bienal
(miles de ddlares)

Financiamiento Financiamiento Total
externo nacional
Fomento de la industria existente 19.064 3.491 22.555
Realizacion de proyectos 16.354 7.372 23.727
Estudio de proyectos (CBF y FFAA.) 1.112 180 1.292
Mejoramiento de la produccion y distribucion 60 60
Totales 36.500 11.043 47.633

Fuente: Plan Bienal de Industrias (1961: 51).

2. El crecimiento econémico y la industria en la década de los afios 60

El ritmo de crecimiento econémico alcanzado en la década de los aflos sesenta en
el pais —resultado de las estrategias de desarrollo implementadas que buscaban la
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diversificacion e incorporacién activa del oriente con su potencial agroindustrial
y petrolero— no fue superado ni en los siguientes afios del siglo XX ni en lo que
va del siglo XXI. El punto de partida, luego de la recesion de la década previa, fue
muy bajo, de manera que parte de esa elevada tasa de crecimiento tiene también
un componente de “rebote” propiciado por la estabilizacion y el reordenamiento
heredados del Plan Eder.

En el periodo 1960 a 1970 el PIB nacional creci6 a un promedio de 5,4%,
mientras que el sector de la industria manufacturera super6 ese ritmo y alcanz6 7%
de crecimiento promedio anual. Asi, el sector de la industria manufacturera pasé de
representar el 15,8% del PIB en 1960 a 17,8% en el ano 1970 (ver cuadro siguiente).

Los dos principales componentes del crecimiento del sector fueron la refina-
ci6én de petréleo y la activacion del sector agroindustrial. Ambos rubros lograron
una significativa sustituciéon de las importaciones y generaron externalidades
positivas para los demds sectores de la economia, como resultado de la imple-
mentacion de los planes de desarrollo durante el periodo previo y principalmente
de la continuacién de la diversificacion que se inici6 con la “marcha al oriente”
impulsada desde 1942 a través del Plan Bohan.

Esta fase de diez aios de crecimiento alto y sostenido de la produccion indus-
trial se inici6 a finales de la década de los cincuenta puesto que el valor agregado
sectorial —que tuvo un desempeifio critico e insatisfactorio en el periodo inme-
diatamente anterior correspondiente a la primera fase de la revolucién nacional
de 1952 a 1957- inici6 una fase de crecimiento positivo en 1959, con una tasa de
crecimiento del PIB sectorial de 7,4%, ritmo que se mantuvo durante la mayor
parte de la década siguiente, alcanzando en 1966 el nivel record de 10,9%.

Cuadro 5
PIB nacional, PIB industrial y tasas de crecimiento 1960-1969
(miles de Bs de 1990 y tasas de crecimiento en porcentajes)

ANO PIB nacional | Crecimiento porcentual PIB industria Crecimiento porcentual % PIB
1960 6.194.655 4,12% 981.123 8,0 15,8
1961 6.321.026 2,04% 983.085 0,2 15,6
1962 6.654.776 5,28% 1.077.462 9,6 16,2
1963 7.056.059 6,03% 1.144.264 6,2 16,2
1964 7.379.932 4,59% 1.236.950 8,1 16,8
1965 7.855.938 6,45% 1.347.038 8,9 17,1
1966 8.370.502 6,55% 1.494.673 10,9 17,9
1967 8.867.710 5,94% 1.540.560 3,0 17,4
1968 9.461.846 6,70% 1.631.453 5,9 17,2
1969 9.912.230 4,76% 1.764.906 8,2 17,8

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Camara Nacional de Industrias (CNI). 75 Afios. 2006.
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La creciente relacién entre el PIB del sector industrial y el PIB nacional, en
el periodo 1960 a 1970, denota un interesante impulso de industrializacién. La
importancia del sector industrial manufacturero en la produccién aumentd, sus
efectos sobre el empleo fueron significativos y su importancia respecto al empleo
total crecid.

Segin la Estrategia Socio-Econémica de Desarrollo Nacional 1971-1991
(Estrategia 1971 en GTZ, 2009) —en adelante solo Estrategia 1971-1991—, del total
de la produccién industrial, el sub sector de la industria de bienes de consumo
representaba en 1967 el 62,4% (bebidas 19,3 %, alimentos 15,1 %, textiles 11,3%
y otros 16,7%), los bienes intermedios 30,3% (derivados de petréleo 20,5%),
industrias mecdnicas 2,2% y el “grupo residual” 5% (idem).

En relacién al empleo la Estrategia 1971-1991 indica que la industria manu-
facturera se componia de un sector fabril y otro artesanal, empleando en 1969 el primero
a un 17,4% de los ocupados y produciendo el 61,8% del valor agregado, mientras que
la industria artesanal ocupa al 82,6 % del personal y producia el 38,2%. Esto muestra
la alta diferencia de productividad y la importancia relativa en la tasa de ocupacion de
ambos sectores (idem: 275). En cuanto a la productividad, el documento se refiere
que la brecha entre el segmento fabril y el artesanal de la industria manufacturera
boliviana, que se duplicé de ser 5 veces superior en 1950 a 10 veces superior en
1969 (idem: 278).

Fue un evento positivo para el desarrollo industrial del pais la emergencia de
una cadena productiva ligada al agro, que a través de la produccion de alimentos
balanceados se eslaboné a la ganaderia y la crianza de otros animales como cerdos
y pollos, que a su vez dio lugar a una pujante industria carnica, de huevos y lacteos.
Se iniciaron las exportaciones de azicar y aceites, entre otros, permitiendo no solo
la sustitucién de importaciones de productos alimenticios y de consumo masivo
sino generando externalidades positivas sobre la economia al abaratar el costo de
los bienes salario e iniciando la diversificacion de exportaciones.

Estos logros fueron el resultado de politicas publicas aplicadas con programas
de fomento que se implementaron al identificar las importaciones que insumen
mayor cantidad de divisas y procurar la produccién de esos productos, en tanto
existian las condiciones para hacerlo en el pais. Para ello, como vimos anterior-
mente, se implementaron una serie de planes de desarrollo escogiendo productos
factibles de sustitucion de importacion, la mayoria de los cuales correspondian al
rubro alimenticio y otros a la industria liviana.

Respecto a la década anterior, los afios 60 significaron un repunte de la actividad
econdmica, explicado en gran medida por las inversiones financiadas con ahorro ex-
terno, ya sea por inversiones directas de empresas extranjeras —en el sector extractivo
fundamentalmente—y/o por los créditos otorgados por organismos internacionales
como el BID y el Banco Mundial asi como por la cooperacién financiera bilateral
de gobiernos —principalmente de los EE.UU. Las fuentes bilaterales estuvieron
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dirigidas mas a la diversificacion productiva, desarrollo agropecuario y agroindustrial
y sustitucion de importaciones, mientras que las fuentes multilaterales estuvieron
dirigidas principalmente al desarrollo de la infraestructura.

Segin el diagnéstico de la Estrategia 1971-1991 la inversién publica en in-
fraestructura —de vinculaciéon caminera fundamentalmente— tuvo un efecto dina-
mizador importante de la economia en general. En cuanto al sector de la industria
manufacturera, las lineas de crédito para el desarrollo dirigidas al sector privado
fueron una fuente importante de financiamiento de la inversién, destacando las
que se localizaron en el sector agroindustrial del oriente: desde 1960 parece dinami-
zarse un proceso de industrializacion sustitutiva de importaciones, aunque de inmediato
cuestiona que sea una industrializacion que no se estructura basindose en absorcion
intensiva de mano de obra (...) ademds de estar geogrificamente concentrada (idem: 41).

El Plan Decenal de 1961 planteaba esa dinimica de impulso a la iniciativa
privada y la sustitucion de importaciones, lineamientos que se aplicaran durante
los afios subsiguientes aun cuando se produce un cambio politico emergente del
golpe de estado de 1964 que desplaza del poder al MNR. Los gobiernos de los ge-
nerales Barrientos y Ovando, que deben ser entendidos como un mismo gobierno
o un co-gobierno, se presentarin como continuadores de la revolucién nacional
y, en efecto, en lo esencial continuaran aplicando las politicas definidas por ese
proceso: sustitucién de importaciones, rol estratégico del Estado y apertura a la
inversion privada extranjera y nacional.

Durante la segunda mitad de la década de los afos 60 se registran exporta-
ciones de productos industriales, siendo las de azicar las mas importantes. En
este periodo se inicia la integracion de los mercados latinoamericanos a través de
la Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (ALAC) en 1960, la confor-
maci6n de la Corporacién Andina de Fomento (CAF) en 1967 y del Acuerdo de
Cartagena o Grupo Andino en 1969. Estos emprendimientos regionales busca-
ban el incremento del comercio entre los paises de la region, especialmente de
productos industriales.

Todo esto comprueba la exitosa diversificacion productiva de la economia
boliviana, iniciada como politica ptblica desarrollista a partir de la “Marcha hacia
el Oriente” e implementada con el apoyo de la cooperacion norteamericana desde
los afios 40. Sin embargo, los resultados mas patentes se observaron con contun-
dencia recién luego de dos décadas, debido a que esta politica fue continuada por
gobiernos sucesivos, lo que determind la fase de crecimiento mas importante de
la economia nacional en el siglo XX. Con ella se inicié un periodo de transfor-
maciones que marcaron una nueva realidad a través del transito de una economia
boliviana fundamentalmente minera hacia una economia mds diversificada con el
sector de hidrocarburos y de la agroindustria como puntales novedosos, generan-
do un nuevo “polo de crecimiento” sostenible que hasta hoy produce y derrama
externalidades positivas al resto de la economia nacional.
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Por supuesto que esas transformaciones que se produjeron en el oriente fue-
ron resultado de politicas publicas que recibieron financiamiento que permitié
la vinculacién carretera, la expansion de la frontera agricola, el desarrollo de la
agricultura empresarial, el mejoramiento genético en la pecuaria y la agricultura,
la produccién de alimentos balanceados para la cria de ganado y de pollos y una
cadena eslabonada muy importante de desarrollo productivo. Por lo tanto, el
apoyo financiero que recibi6 el oriente fue en primer lugar un hecho de politica
publica, financiado principalmente con recursos de la cooperacién financiera
internacional pero también con alto rendimiento del capital privado que atrajo
nuevas inversiones y desarrollo productivo, conllevé crecimiento urbano y cre-
ciente industrializacion, y gener6 un circulo virtuoso ascendente.

Lo que hizo sostenible esta dindmica de crecimiento del oriente fue contar
con una base de mercado nacional consolidada y un mercado externo preferen-
cial en la region andina. Todo ello sucedi6 pese a los cambios de gobierno y la
inestabilidad politica, agravada por la escalada de la guerra fria trasladada al pais
en los afios 60, la accion de las guerrillas revolucionarias y las tendencias fascistas
presentes en los ejércitos de la region. El “modelo” diversificador del Plan Bohan
sigui6 su curso y dio sus frutos, por lo que no es posible sostener que la minerfa
financi6 el desarrollo del oriente del pais.

Los gobiernos de la década y la politica industrial

La década se inici6 con el segundo gobierno de Paz Estenssoro (1961-1964) que
disfruté de la estabilidad macroeconémica lograda por el gobierno anterior y el
acceso al ahorro externo mediante la cooperacion financiera para el desarrollo
bilateral (EE.UU.) y multilateral (BID, Banco Mundial). El crecimiento se produjo
porque las bases macroeconémicas y las politicas sobre diversificacion productiva
planteadas en el Plan Decenal empezaron a dar resultados y fueron continuadas.

Gracias a ello la produccion fue creciente en todos los sectores. Las minas
vivieron un proceso de reestructuracion y racionalizacién bajo el llamado Plan
Triangular y ya no produjeron tanta pérdida. Las inversiones en el sector petrolero
empezaron a dar resultados con el incremento de la produccién de crudo para el
consumo nacional y alguna exportacién y con la refinacién que permitié el abas-
tecimiento de gasolina y aceites lubricantes. La industria tuvo una importante
recuperacion y el sector agricola empresarial y agroindustrial tuvo un despegue
significativo.

Sus frutos fueron consecuencia del proceso que encabez6 la CBF con poli-
ticas de fomento bien definidas que permitieron el desarrollo de la agricultura
empresarial, ligada a un emergente sector agroindustrial azucarero, aceitero y de
alimentos balanceados para animales. En ese conjunto de programas de politica
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econémica estuvo también presente la reestructuracién de la empresa minera
estatal COMIBOL vy el desarrollo de la produccién petrolera de YPFB. Acciones
que permitieron superar la restriccion de divisas mediante la sustitucién de im-
portaciones y elevacion de la productividad de los sectores extractivos ademds de
que el sector tradicional exportador avanzé con las refinerias y las fundiciones a
una fase superior de agregacion de valor.

La politica econémica asumida por el gobierno del MNR hasta 1964, con la
orientacion del Plan Eder y la aplicacion del Plan Nacional de Desarrollo Econé-
mico y Social 1962-1971 contenia elementos de disciplina macroeconémica, con
focalizacion en la inversion productiva y la diversificacién econémica. Ademads, se
produjo la apertura a la Inversién Extranjera Directa (IED) en el sector de hidro-
carburos y otros sectores y se impulsé a la industria nacional mediante estimulos
del tipo “estrategia de industrializacién por sustitucion de importaciones” —que
incluia una politica comercial proteccionista.

Esta orientacién general no se modificé; con diferentes énfasis hacia combi-
naciones de intervencionismo estatal y liberalizacién de mercado fue continuada
en sus rasgos centrales por los gobiernos militares, particularmente por el co-
gobierno del Gral. Barrientos y el Gral. Ovando, que ahondaran la diversifica-
ci6n y la apertura a la inversion privada extranjera y nacional, logrando tasas de
inversion y crecimiento del PIB nacional y sectorial superiores al registro previo,
ademads de que contaron con el apoyo decidido de la ayuda financiera del gobierno
de los EE.UU.

Serdn afios de alto crecimiento y de relativa estabilidad politica, entendida
desde la éptica empresarial como aquella en que el manejo de los conflictos y
la disciplina laboral permiten positivamente el desenvolvimiento econémico.
También estard presente un entorno externo favorable, con buenas relaciones
diplomiticas y de cooperacion con la mayor parte de los paises vecinos y EE.UU.

Predominard un enfoque desarrollista, suficientemente apoyado en la in-
tervencion publica en la economia, favoreciendo a grupos privados particulares,
principalmente fomentando el desarrollo del oriente del pais. En las empresas de
propiedad publica, seguirdn prevaleciendo las orientaciones que vienen desde el
Plan Bohan, es decir que se crearan varias en diferentes sectores y departamentos
del pais, aunque no se transferirdn subsecuentemente dichas empresas de la CBF,
por ejemplo, al sector privado, como inicialmente se habia planteado.

Asumiendo una estrategia desarrollista y desplegando los mismos instrumentos
que ya se habian definido desde el gobierno anterior del MNR, se sentaran las bases y
llegaran los beneficios de una mayor diversificacién econémica y de la cooperacién de
parte del sistema internacional, particularmente del gobierno de los EE.UU., acorde
con su doctrina de seguridad nacional, de manera que se accedera a financiamiento
bilateral y multilateral para el desarrollo y afluencia de inversion extranjera.
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Los gobiernos militares que desde 1964 gobernaron el pais heredaron un
proceso desatado de diversificacion productiva y, por lo menos hasta 1978, no
cambiaron los lineamientos mds importantes de la politica econémica que se ha-
bian fijado. El crecimiento del PIB industrial, entonces, es cosecha de las politicas
para el desarrollo productivo y la estabilidad macroeconémica que se aplicaron
con anterioridad.

Un proceso de diversificacion iniciado con las exportaciones de minerales
fundidos, las nuevas exportaciones de gas y petréleo y las exportaciones agroin-
dustriales que empiezan a descollar como el azicar, asi como mejores precios
internacionales de los minerales, favorecerin el desempefio macroeconémico del
pais. Las exportaciones crecientes tendrdan como correlato importaciones que se
incrementan a ritmos superiores, de manera que este periodo de la década de los
anos 60 es en promedio uno de déficit de cuenta corriente, financiado por afluencia
de ahorro externo bajo la modalidad de créditos de fuente multilateral o bilateral.

Elemento novedoso en la vertiente del “modelo econémico de la revolucién
nacional” serdn las medidas adoptadas durante los gobiernos de Ovando, en los
que se manifest6 una orientacién mas nacionalista, consistente en la aprobacion,
contratacion de las empresas para la construccion de las fundiciones de estano
y otros minerales y la nacionalizacién de la empresa petrolera norteamericana
Gulf Oil Company.

La presencia del Che Guevara y los intentos foquistas de algunos grupos
revolucionarios de esa época introducirdn abruptamente en el medio boliviano
la l6gica de la guerra fria, que implicé una mayor vigilancia e injerencia de los
EE.UU. —por su disputa con la Unién Soviética— en los asuntos politicos internos,
respecto incluso de las manifestaciones democriticas. A partir de la doctrina de
seguridad nacional de los EE.UU. la intervencion norteamericana se acentud,
principalmente en los aspectos politicos y de seguridad militar.

Sin embargo, las FF.AA. dirigidas por Ovando tuvieron fuertes nexos ideol6-
gicos con los principios desarrollistas y con el proceso nacionalista revolucionario,
por lo que no se puede decir que acogieron pasivamente directrices y condicio-
namientos de tipo imperial de los EE.UU. La orientacién del pensamiento sobre
desarrollo en el dmbito militar de esa época estaba influida por una visién indus-
trialista de base nacional, fuertemente ligada a la CEPAL. El Mandato Revolucionario
de las Fueras Armadas de la Nacion Boliviana (Ovando, 1970) justificé el golpe de
estado al gobierno civil y constitucional de Siles Salinas definiendo que el gobierno
emergente debia continuar la revolucién nacional impulsando la industrializacién
del pais para superar la dependencia de los factores de poder externos.

Para ello se requeria llevar a cabo una verdadera revolucion que realice una
rapida y profunda transformacion de las estructuras econdmicas, sociales, politicas y
culturales, que debia procurar, entre otros: i) la recuperacién de los recursos na-
turales enajenados, ii) consolidar y diversificar la industria minera, estableciendo
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fundiciones, refinerias y la industria pesada, iii) proteger la industria nacional y
extender la politica de sustitucién de importaciones, iv) adoptar planes de creacion
de empleos y v) desarrollar como un objetivo nacional prioritario la revolucién
industrial tecnificando la agricultura, la ganaderia y otras dreas.

Bajo ese mandato, la presidencia de Ovando actuard con rapidez y eficacia,
rodeindose de lo mejor de los jévenes profesionales e intelectuales, desarrollando
medidas como la nacionalizacion de la Gulf, la construccién de las fundiciones, el
gasoducto a la Argentina y como producto intelectual destacable la elaboracién
de la Estrategia Socio- Econémica de Desarrollo 1971-1991 del “Gobierno Re-
volucionario de las Fuerzas Armadas”.

En ese documento se critica la tendencia desarrollista predominante del Plan
Decenal, que se mantuvo y reforzé con el gobierno de Barrientos de 1964 a 1968,
la que serd concebida como insuficiente, sosteniendo que el proceso revoluciona-
rio se habia estancado y era necesario darle un impulso fundamental mediante la
recuperacién e industrializacion de los recursos naturales del pais. En un mensaje
dirigido a los profesionales bolivianos Ovando sostuvo que s e/ origen del atraso
nacional estd en la exportacion de esos recursos naturales (...) la vespuesta no puede ser
otra que su procesamiento industrial en el pais (...) Y para resumir en términos objetivos
mi proposicion, postulo a todos los bolivianos, el siguiente lema de accion: industria pesada
(citado por Machicado, 2006: 27).

La Estrategia 1971-1991 es considerada como una mejor expresion del proceso
de la revolucion nacional respecto al Plan Decenal.’ En ella se concibe que el Esta-
do debe ser el actor fundamental mediante la planificacién del desarrollo y asumir
un rol directo en el desarrollo de la industria pesada, como tarea bésica, dejando
sin embargo espacio para la iniciativa privada en sectores menos estratégicos.

Analizada a la luz de un contexto mayor, se puede decir que esta estrategia
es mds nacionalista e intervencionista que el Plan Decenal y que su retdrica es
agresiva. Siguiendo a los teéricos de la dependencia (Dos Santos, Jaguaribe, etc.)
esbozaria la explicacion “dependentista” del subdesarrollo nacional, en la linea
del nacionalismo revolucionario. Por otro lado, por su énfasis en la planificacién
y sobre la industria pesada tendria un paralelo con el modelo soviético de indus-
trializacién.

3 Ensulibro sobre el MNR, Arze Cuadros (2002) sefiala que la Estrategia 1971-1991 sigue cons-
tituyendo hasta la fecha la principal expresion técnica del modelo nacional revolucionario significando
una ruptura radical con el Plan Decenal 1962-1971 en lo que respecta al concurso del finan-
ciamiento externo y la inversion extranjera: después de casi 20 aiios de la Revolucion se producia
por primera vez una estrategia de desarrollo que fuera filosificamente congruente con los principios
ideoldgicos del MNR (2004: 259-260). También Zavaleta Mercado, en intercambio epistolar
con Baptista Gumucio (Nueva Crénica N° 140, mayo de 2012), criticé la orientacién hacia
la industria liviana que asumi6 el gobierno del MNR de este tiempo desechando la industria
pesada.
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Nuevamente en el contexto nacional, los cambios que se realizaron entre
1969 y 1971, por la orientacién de “izquierda nacional” que se le da al proceso de
la “revolucién nacional”, ampliaron la vision hacia un desarrollo auto-sostenido
a partir de la industrializacién de los recursos naturales y el planteamiento del
desarrollo de la industria pesada, con mucha fe en las capacidades del Estado para
implementarla y desconfianza hacia la IED.

La visién que expresa la Estrategia 1971-1991 —considerada mas congruente
con los postulados del nacionalismo revolucionario— visualiza el desarrollo de
una industrializacion sélida a partir de la industria pesada y la agregacion de
valor a la ventaja comparativa. Es decir, el pais rico en recursos naturales debe
recuperarlos a favor de la nacion-Estado y plantearse la transformacion industrial
mediante diversos mecanismos. En ese marco, se plantea alcanzar la etapa de la
metalurgia, la petroquimica y el acero, y como resultado de ello la superacién de
la dependenciay la posibilidad del desarrollo auténomo, lo que conlleva el efecto
colateral de la mejora de los ingresos de la poblacién y casi automdticamente a
que florezca la industria liviana de consumo. La industrializacion acelerada que
considera la estrategia, supone una profunda transformacion social y cultural del pais
a través de la asimilacion de la técnica moderna, la calificacion de la mano de obra,
la creacion de hdbitos de organizacion y disciplina laborales y la planificacion, a fin de
concentrar en pocos aiios el desarrollo que para los paises hoy adelantados llevo decenios
(GTZ, 2009: 287).

El instrumento para alcanzar esos objetivos fue la planificacion del desa-
rrollo con las siguientes metas: i) superar y eliminar los principales obsticulos
que afectan a la actividad industrial, a través de la movilizacién de los recursos
naturales que posee el pais, para generar excedentes hacia la creacion de nuevas
actividades; ii) provocar una gradual y profunda transformacién estructural del
sector industrial para convertirlo en la actividad dinamizadora de la economia
nacional; iii) especializar a la industria en complejos metalirgicos y sidertrgicos,
petroquimicos y quimicos basicos, destinados a satisfacer las demandas regio-
nales del Grupo Andino y mundiales; iv) crear complejos agro-industriales y de
materiales de construccién para satisfacer la demanda del mercado interno y de
consumo popular; v) conformar una industria metal-mecdnica que para abastecer
los requerimientos de equipos, maquinarias y repuestos de la industria nacional
y del Grupo Andino.

La planificacién industrial conectari el proceso de industrializacion boliviano
—y tendrd su maxima expresién— con el proceso de integracién del Grupo Andino,
el que desde la conformacién de la Corporacion Andina de Fomento (1967) y la
posterior suscripcion del Acuerdo de Cartagena (1969) y su programa de comer-
cio preferencial dirigido y con planificacion industrial, trasmina una concepcién
claramente influenciada por el estructuralismo de la CEPAL, en su version planifi-
cadora del Instituto Latinoamericano de Planificacién Econémico Social (ILPES).
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La Estrategia 1971-1990 menciona que [efs necesario ademds aclarar que ya no es
posible partir del supuesto de que Bolivia tiene una viabilidad nacional individual absoluta,
cuando los anteriores intentos de construccion de un Estado Nacional resultaron no viables.
Es por eso, que en la presente estrategia, buscamos en la integracion latinoamericana, una
viabilidad nacional colectiva que abra la perspectiva hacia un nuevo espacio economico
(Estrategia 1970: 26 en GTZ, 2009).

El Acuerdo de Cartagena se planteaba promover el desarrollo equilibrado
y armoénico de los paises miembros y acelerar su crecimiento mediante la inte-
gracién econémica, para lo que se buscaria alcanzar la armonizacién de politicas
econdmicas y sociales, la programacién conjunta para la intensificacion del pro-
ceso de industrializacién y la ejecucién de programas sectoriales de desarrollo
industrial, enlazado con un programa de liberacién del intercambio comercial
(Maldonado, 1999).

En cuanto a la programacién industrial los socios se obligaron a emprender
un proceso de desarrollo industrial mediante la planificacién o programacién
conjunta, a través de Programas Sectoriales de Desarrollo Industrial (PSDI), que
determinaban los productos que debian producirse en cada pais, la asignacion de
las actividades productivas, la programacion de inversiones conjuntas y medidas
para asegurar su financiacién. Acompafaba esta programacién la definicién de
ritmos de desgravacion, el reparto de los mercados regionales y el establecimiento
de Arancel Externo Comun (AEC) y armonizacién de politicas referidas a cada
rama o Sector.

Los primeros sectores que merecieron la suscripcion de Acuerdos de Com-
plementacién y programas sectoriales fueron las industrias petroquimica y
metalmecdnica, en los que se establecian los objetivos, productos, localizacién
de las plantas, su programa de liberalizacién, su AEC y las normas de origen co-
rrespondientes. Continuaron los lineamientos para el desarrollo de la industria
automotriz sorprendiendo la complejidad alcanzada, de manera que serian objeto del
programa unos 50 productos, desde vebiculos, carrocerias, piezas'y autopartes o repuestos,
como alfombras, limpiaparabrisas y cerraduras (idem: 55).

Aun cuando los programas no se cumplieron a cabalidad, si hubo avances
y concreciones que se fueron debilitando hacia finales de los afios 70. Debido
a la situacion restrictiva que vivieron las economias andinas con la crisis de la
deuda externa de principios de los afios 80 y el inicio de los programas de ajuste,
fueron paulatinamente amplidndose los plazos, flexibilizando los compromisos
y finalmente el incumplimiento pleno de éstos. De esta manera el esquema de
integracion se reformul6 bajo otras modalidades al impulso del nuevo modelo de
politica econémica de ajuste con liberalizacién del comercio y retiro del Estado
de las funciones directamente productivas y de fomento a la industria.

Los PSDI plantearon problemas de coordinacion formidables. Por otra parte
las burocracias nacionales no estaban capacitadas para administrar programas tan



154 INDUSTRIALIZACION TARDIA Y PROGRESO TECNICO

complejos. Por ultimo, los aranceles externos comunes de los PSDI eran demasiado
altos (a veces por encima del 100%), lo que producia desviaciones de comercio muy
significativas para los paises de menor desarrollo relativo como Bolivia y Ecuador.

3. La industria manufacturera en los anos 70

La década de 1970 se caracterizé por la bonanza econémica resultado del shock
externo positivo provocado por los altos precios de minerales y del petréleo, asi
como por el mejor acceso al financiamiento internacional. Ademads, es un periodo
en el que empiezan a dar frutos las estrategias previas de desarrollo, especialmente
el proceso de diversificacion productiva, de manera que el proceso de marcha
al oriente, la exportacién de gas a Argentina, las fundiciones y demds proyectos
previos se van concretando y generan produccién para la exportacion y la susti-
tucién de importaciones, de manera que se vive un contexto macroeconémico
sin restricciones de divisas ni de recursos fiscales.

En esta década la tasa de inversion fue creciente y alcanz6 el mayor porcentaje
respecto al PIB desde mediados del siglo XX, en 1978 lleg6 a 22%, el promedio
de la década fue 17,4% vy la tasa de crecimiento promedio 5,2%.

Sin embargo, el crecimiento del PIB fue inferior en promedio al de la década de
los afios 60, debido a que el dinamismo se fue perdiendo en la segunda mitad de los
anos 70, pese a que las tasas de inversién fueron mayores que en el quinquenio previo.

La razoén por la cual la inversién no logré el mismo rendimiento que la etapa
previa estd relacionada con la eficiencia y eficacia de las inversiones realizadas, ya
que muchas obras y proyectos resultaron ser “elefantes blancos”.

Cuadro 6
Crecimiento e inversion 1970-1979

Aio Inversion/PIB% Crecimiento del PIB%
1970 14,5 7.8
1971 14,4 49
1972 15,2 5,8
1973 17,3 6,7
1974 15,1 5,1
1975 18,4 6,6
1976 18,9 6,1
1977 19 4,2
1978 21,8 34
1979 19,3 1,8

Fuente: International Financial Statistics Yearbook, 1998.
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La productividad

Sin embargo, la productividad -medida como PIB por trabajador ocupado- se
elevara durante dicha década, alcanzando en délares de 2005 con ajuste p.p.p.*los
$US 9.000 —de acuerdo con datos del programa de estadisticas de la Universidad
de Pennsilvania, Center for International Comparisons of Production, Income
and Prices at the University of Pennsylvania: Penn World Tables (Cuadro 6). La
tendencia al incremento de la productividad laboral se manifiesta desde la década
de los sesenta junto con la elevacion del stock de capital de la economia.

Asimismo, la evolucion favorable de los términos del intercambio determinara
un incremento del valor agregado por trabajador, que no resultard necesariamente
del incremento del volumen producido sino del efecto sobre el valor de lo producido.
Esta tendencia es fruto también de una serie de desempefios positivos en la econo-
mia real como resultado de las estrategias aplicadas en las décadas previas, que se
inicia con el Plan Bohan y contintia en los diferentes periodos haciendo realidad la
marcha hacia el oriente, la expansion de la produccién de hidrocarburos y derivados,
la fundicién de estafio y otros metales y la creacion de infraestructura para la pro-
duccién resultado de la inversion piblica en caminos, redes de electricidad y otras.

En el cuadro siguiente se observan los niveles de productividad concebidos como
el PIB que corresponde a cada trabajador ocupado. La serie se muestra solamente
para los inicios de cada década, de manera que el dato es un punto de llegada del
desempeiio de los afios previos. Se observan fuertes caidas de la productividad en
la década de los 50 y su recuperacién lenta en las dos siguientes décadas.

Aunque en la década de los setenta se alcanzé el mdximo nivel de PIB por
trabajador e ingreso per cipita de todo el periodo de anilisis, respecto a los paises
vecinos y la region el indicador de productividad fue el menor de Sudamérica.

La productividad empieza a elevarse tras la recuperacion de la actividad eco-
némica a finales de los afios 50 y de manera muy clara en los afios 60. Si bien el
nivel maximo anterior se dio a principios de los afios 50 luego se contrajo durante
el periodo revolucionario y se recuperé recién en 1967. El afio 1978 se alcanz6 el
nivel més alto de productividad no solo del periodo 1950-1980 sino hasta el presente.

Segiin datos del Penn World Tables, el PIB por trabajador boliviano, que en
1950 superaba a varios paises vecinos, decreci6 en los siguientes afios de la década
mientras el de los demds paises se incrementaba. De todas maneras el indicador
de productividad de Bolivia seguira siendo el menor de toda la regién hasta el
presente.

4 Elajuste p.p.p. (del inglés “purchasing power parity”) permite hacer comparables las estadisticas
econémicas de paises ya que lleva los valores de precios corrientes a valores que se ajustan de
acuerdo con la paridad del poder adquisitivo vigente en cada pais. Es una de las medidas mds
adecuadas para comparar la produccién de bienes y servicios tomando en cuenta las variaciones
de precios y de poder adquisitivo entre paises.
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Cuadro 7
Paises sudamericanos: PIB por trabajador 1950-1980
(en délares de 2005, con ajuste p.p.p.)

Pais 1950 1960 1970 1980
Argentina 19.543 23.455 20.981 33.343
Bolivia 8.515 7.512 7.792 9.683
Brasil 6.269 9.434 12.030 | 22.997
Chile na | 17.641 14.858 | 23.519
Colombia 7.622 9.578 9.777 | 15.974
Ecuador na 8.222 9.754 17.946
Paraguay na 6.868 5.528 12.275
Perd 7.981 10.837 16.541 17.421
Uruguay 13.264 | 15.124 11.447 | 21.647
Venezuela 22.265 | 30.694 | 31.808 | 38.059
Promedio de Sudamérica (no ponderado) 8.546 13.937 14.052 21.287

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de Penn World Tables, disponible en http://pwt.econ.upenn.edu/php_site/
pwt_index.php

La inversion neta y el stock de capital

La elevacion de la productividad en los afios setenta se debi6 en primer lugar al incre-
mento en el stock de capital, medido como Formacién Neta de Capital Fijo. Como
se muestra en el siguiente cuadro, el incremento del stock de capital alcanzé tasas
positivas para la economia en su conjunto, sobre todo para la industria manufacturera.

Cuadro 8
Stock de capital 1970-1979
(en millones de $b. de 1980)

Afio | Formacion bruta | Formacion bruta | Formacion neta | Formacion neta Stock de Stock de
de capital fijo de capital fijo de capital fijo de capital fijo capital capital

nacional industrial nacional industrial nacional industrial
1970 10.440 1.003,5 8.193 832,9 120.542 9.064,4
1971 11.607 426,4 7.991 1455 128.533 9.209,8
1972 13.174 9151 8.033 534,8 136.566 9.744.6
1973 12.201 3.688,5 5.194 3.186,3 141.760 12.930,9
1974 13.681 1.461,9 5.498 668,1 147.528 13.598,9
1975 17.482 3.642,8 7.174 2.669,8 154.431 16.268,8
1976 18.840 3.553,6 6.485 2.228,1 160.917 18.496,8
1977 19.638 3.413,5 5.155 1.722,0 166.072 20.218,9
1978 20.357 3.144,6 3.750 1.092,7 169.821 21.311,6
1979 19.303 3.003,7 -1.075 410,3 168.746 21.721,9

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de UDAPE. G. Pinto y G. Candia. E/ stock de capital en Bolivia: un enfoque
metodoldgico, 1988.
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En efecto, en la industria manufacturera la inversién neta crecié a un rit-
mo muy superior que su similar nacional, llegando a duplicar y mis el stock de
capital del sector industrial manufacturero en el curso de la década. En 1980 el
stock de capital del sector alcanzé $b. 9.064,4 millones y al terminar la década
$b. 21.721,9 millones. Su crecimiento continué hasta 1979, cuando la tendencia
a perder dinamismo de la inversion neta nacional ya era sefial de la recesién que
se vendria. Aunque la inversién bruta muestra un flujo positivo, la inversion neta
nacional decrece, llegando en 1979 a un flujo negativo.

Crecimiento del PIB

En la década de los setenta el promedio de crecimiento del PIB de la industria
manufacturera fue de 5,8%, en 1978 representaba el 20,2% del PIB, récord no
superado hasta hoy. También crecieron significativamente el sector de hidrocar-
buros y agropecuario empresarial, mientras que la agricultura tradicional tuvo
un fuerte decrecimiento. Como se vio anteriormente, la expansion del stock de
capital del sector de la industria manufacturera fue superior al promedio nacional,
elemento que explica la importancia que adquiri6 en la economia nacional.

Cuadro 9
PIB industrial y tasas de crecimiento 1970-1979
(miles de bolivianos de 1990 y tasas de crecimiento en porcentajes)

Aiio PIB de la industria | Crecimiento porcentual Porcentaje del PIB
1970 1.853.151 5,0 17,8
1971 1.919.494 3,6 17,6
1972 2.074.781 8,1 17,6
1973 2.178.312 5,0 17,4
1974 2.424.680 11,3 18,9
1975 2.572.828 6,1 18,7
1976 2.787.144 8,3 19,3
1977 2.980.851 7,0 19,7
1978 3.116.479 4,6 20,2
1979 3.066.616 -1,6 19,8

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Cdmara Nacional de Industrias (CNI). 75 Afios, 2006.

Al final de la década la situacién empez6 a cambiar manifestindose un creci-
miento negativo del PIB industrial, tendencia que continué en los afios siguientes
de inestabilidad politica y macroeconémica.

En la estructura del PIB industrial de 1970 el subsector textil era el mds im-
portante (34,4%) seguido de cerca por el subsector de productos alimenticios,
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bebidas y tabaco (33%), mientras que el conjunto de sectores productores de
bienes intermedios, de consumo duradero y de capital representaba el 29,6%. En
1980 la estructura era diferente: el subsector de productos alimenticios, bebidas
y tabaco crecié a una tasa promedio de 7,4% anual y pasé al primer lugar con el
38,4%; en cambio, el subsector textil decrecié a un promedio de -2% y pasé a
representar el 16,1% del PIB industrial. En cuanto a los bienes intermedios, de
consumo duradero y de capital, que incluyen varios subsectores, el porcentaje se
incremento a 42,5%, siendo la industria de fabricacién de sustancias quimicas y
derivados de petroleo la que mds crecié a un promedio anual de 9,1%, alcanzando
en 1979 el 26,3% del PIB industrial (Velasco, 1988).

Cuadro 10
Tasa de crecimiento del PIB por sectores 1971-1979

1971 | 1972 | 1973 | 1974 | 1975 | 1976 | 1977 | 1978 | 1979
Agricultura, ganaderia, silvicultura y pesca 37% | 6.8% | 81% | 42% | 9.8% | 5.0% | 1.7% | -2.3% | 3.6%
Explotacion de minas y canteras 11.5% | 17.5% | 14.8% | -4.2% | -0.8% | 0.2% | 4.7% | -2.7% | -7.9%
Industrias manufacturas 3.6% | 81% | 5.0% [11.3% | 6.1% | 83% | 6.9% | 4.6% | -1.6%
Sumunistro de electricidad, gas y agua 71% | 6.1% [11.1% | 98% | 2.2% | 8.0% | 11.4% | 5.9% | 2.8%
Construccion 25% | 4.0% | 3.3% | 7.5% | 12.2% | 5.0% | 10.9% | 2.8% | -3.0%
Comercio, hoteles y restaurants 27% | 22% | 31% | 31% | 82% | 5.0% | 2.5% | 2.3% | 2.6%
Transporte, almacenamiento y comunicaciones 75% | 71% | 6.4% | 14.9% | 13.7% | 11.9% | 13.4% | 13.3% | 13.7%
Inf. financiera, inmobiliarias 47% | 7.9% | 4.4% | 4.6% | 10.8% [ 11.9% | 7.9% | 5.7% | 0.1%
Administracion pablica 72% | 58% | 52% | 7.6% | 7.3% | 58% | 3.1% | 3.3% | 1.4%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de CEPAL.

El efecto, sobre la generacion del PIB industrial y las exportaciones de este
sector se constata que las empresas publicas de fundicién (estafio y bismuto) y la
refinacién de petréleo fueron la mds significativas. De hecho, las exportaciones
industriales se expandieron casi exclusivamente por efecto de la exportacion de
estafio y bismuto fundidos. Asimismo, la produccién de derivados del petréleo en
las refinerias de propiedad del sector publico fue el sector con mayor crecimiento.

Ley de Inversiones

El gobierno de Banzer, instaurado por golpe de estado en 1971, atendi6 las soli-

citudes de la CNI'y promulgé el Decreto Ley N° 10045, o Ley de Inversiones, en

diciembre de ese afio, creando ademas el Instituto Nacional de Inversiones (INT)

como entidad encargada de hacer cumplir el objetivo principal de la ley que —dado

el insuficiente ahorro interno- buscaba incentivar las inversiones del exterior.
La Ley N° 10045 se planted los siguientes incentivos:
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—  Franquicias arancelarias a bienes de capital

—  Exoneraciones de impuestos a la materia prima importada
—  Proteccidn contra el cambio de impuestos

—  Liberacién de impuestos a la exportacion

—  Liberacién de impuestos en las construcciones

—  Liberacién de impuestos a las utilidades

—  Depreciacion acelerada

Como consecuencia, las inversiones externas se multiplicaron y se alcanzd
a 709 millones de dolares de inversion que representaban el 13.24% de las inversiones
totales realizadas en el periodo 1972-1980. La inversion privada en toda la década
alcanzd los Sus. 2160 millones de délares (Grossman, 2007: 31); un tercio de la cual
se explica como efecto de la Ley de Inversiones y las ventajas que se les otorgé a
los capitales externos.

En ese marco se aprobaron 474 proyectos de inversion, de los cuales el 58%
se colocaron en el sector de la industria manufacturera.

Cuadro 11
Inversiones en el sector industrial manufacturero
registradas por el Instituto Nacional de Inversiones - Ley 10045

Inversion Participacion
(millones de US$) en el total
Agroindustria 182,5 26%
Textil 90,1 13%
Alimenticia 41,0 5,7%
Maderera 28,6 4,0%
Farmoquimia 28,2 3,9%
Farmacedtica 19,8 2,8%
Plasticos 6,8 1,0%
Quimica 54 0,8%
Ensamble 5,0 0,7%
Eléctrica-electronica 2,4 0,3%
Automotriz y partes 2,0 0,2%
TOTAL 411,8 58,0%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Grossman (2007).

El financiamiento de la inversi6én publica provino principalmente de recursos
de la deuda externa o cooperacién internacional, ejecutados como inversion pa-
blica, mientras que la IED produjo, también, una importante afluencia de ahorro
externo.
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Como se sefialé antes, la inversién privada se dinamizé en este periodo
alcanzando $US 2.160 millones (Grossman, 2007), lo que implica que el sector
privado nacional participé en este dindmico periodo comprometiendo capitales
significativos.

El financiamiento a la industria manufacturera durante la década de los setenta
fue muy importante ya que los créditos captados por el sector industrial crecieron muy
rapidamente durante la década 1970-1980 pasando de un valor de 437.6 millones de pesos
en 1971 a 7277.4 millones en 1979. Deflactando estas cifras, se llega a un crecimiento
del crédito real de 17% promedio anual (Velasco, 1988), pasando del 16,4% de las
colocaciones de crédito otorgado en 1970 a 34,2% en 1978.

Una caracteristica de la economia boliviana desde la década de los afios 50,
que se profundizo, fue la alta participacion de la inversion publica en la inversién
total. Durante el periodo de Banzer ésta alcanz6 mds del 70% de la inversion bruta
(Montenegro, 1977), es decir, que en este periodo se reforzo la caracteristica de
capitalismo de estado, aunque se incentivé también al sector privado.

La politica econémica estuvo orientada principalmente a favorecer el desarrollo
del sector agropecuario y agroindustrial ligado a la exportacion, aun cuando este
fue uno de los sectores en los que el Estado no tuvo participacion directa de signi-
ficacion. En efecto, las inversiones publicas para el sector productivo se orientaron
en primer lugar al sector de hidrocarburos, al sector minero y a la industria pero
no a la agroindustria y agropecuaria (idemz), sin embargo, el crédito de fomento,
el apoyo con servicios de fomento y promocién de infraestructura favorecieron al
sector privado de manera clara. Se aplicé un ‘perdonazo’ de la deuda del sector agro-
pecuario crucefio con el Banco Agricola, que constituy6 un gran subsidio al sector.

En este periodo tampoco se practic6 una politica comercial de apertura, mas
bien se mantuvo e incluso incremento la proteccién mediante aranceles a algunos
rubros con produccién nacional y que sustituyeron importaciones de productos
textiles, farmacéutica, calzados y otros.

También se empez6 a aplicar la planificacion industrial con comercio dirigido
como lo establecia el Acuerdo de Cartagena. El Estado debia realizar inversiones
para la produccién de los bienes que le correspondia producir a Bolivia, acorda-
dos en los correspondientes planes sectoriales de desarrollo industrial, ya que la
cliusula 24 correspondiente a la IED del Acuerdo de Cartagena condicionaba la
presencia de capitales extra regionales.

Asimismo, el sector publico invirti6 en plantas industriales mediante la CBE,
las que pasaron a ser regentadas por las corporaciones regionales como la fibrica
de aceites de Villamontes, la de leche en polvo, hilanderia de Santa Cruz, etc.
En particular el sector textil recibi6é un decidido impulso, con créditos para la
plantacion de algodén y la inversion en hilanderia. Una de las inversiones mas
significativas del periodo fue la refineria de Palmasola, que permitié un impor-
tante salto en la produccién de derivados de petréleo, como gasolinas, aceites, etc.
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La disolucién de la Corporacién Boliviana de Fomento mediante el traslado de
las empresas que la conformaban a entidades departamentales llamadas Corpora-
ciones de Desarrollo tuvo el efecto de descentralizar las decisiones de inversién y
dinamizar las economias departamentales. También fue creada la Corporacién de
Desarrollo de las Fuerzas Armadas (COFADENA) que implementé varios proyectos
de desarrollo industrial. Dichas corporaciones de desarrollo fueron concebidas
como agentes de la transformacion productiva buscando la industrializacion del
pais. Aqui se expresa claramente la afirmacién de que fue durante el gobierno del
general Hugo Banzer Suarez, entre 1971 y 1978, que se aplicaron las recomendaciones
mds importantes de ln Estrategia [Socio-Econémica del Desarrollo Nacional de
1970 de Ovando] (Morales, 2012: 20).

Sin embargo, junto con la inversién en empresas publicas, algunas de ellas
muy exitosas econémicamente, como las mencionadas antes, hubo dilapidacién
de recursos bajo la forma de sobreprecios y los llamados “elefantes blancos”. La
planta de tratamiento de plata y plomo de Karachipampa, sobredimensionada
respecto a la capacidad de produccién de esos minerales; la de aceite de Villa-
montes, la Hilanderia Boliviana de Santa Cruz son los casos mds emblemaiticos
de una prictica extendida durante ese periodo de inversiones mal planeadas, mal
ejecutadas y con dispendio de recursos publicos.

Una mayor capacidad de inversién publica fue el resultado del incremento de
los precios de exportacion de estafio y petréleo, de la expansion de la produccién
exportable debido a decisiones de inversion previas —como fue el caso del gasoducto
a la Argentina que se realiz6 una vez conseguido un contrato por 20 afios—y de
una mayor accesibilidad al crédito externo que se ofrecié abundantemente.

Al final de la década, sin embargo, el cambio de las respectivas tendencias
implicé la reaparicién de las restricciones seculares de la economia boliviana:
escasez de divisas, bajo ahorro e ingresos fiscales decrecientes.

Como se dijo, la situacién bonancible fue cosecha de lo sembrado previamen-
te y el decreto supremo a favor de las inversiones privadas fue un componente
adicional del buen ambiente econémico y de negocios que se dio en ese periodo.
Las facilidades y estimulos para la inversion extranjera dieron resultados positi-
vos junto con las exportaciones favorecidas por precios externos y la afluencia de
ahorro externo como créditos.

Graves desequilibrios macro y meso econémicos no se atendieron, princi-
palmente la denominada eficacia y eficiencia de la inversién publica, de manera
que ante el cambio de tendencia de la economia internacional, las tres brechas:
externa, fiscal y de ahorro se manifestaron con gran rudeza, causando la crisis
hiperinflacionaria de la primera mitad de los afios 80. La industria retrocedié y en
1985 significé solamente el 16% del PIB, como resultado de la fuerza destructiva
de la inflacién.
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La tendencia decreciente o el estancamiento que se inici6 al finalizar la
década de los setenta —después de varios afios en que el stock de capital se hubo
incrementado— se relaciona de una parte con la inestabilidad macroeconémica
que carcomio las bases de funcionamiento de toda la economia y la inestabilidad
politica tras una serie de golpes de Estado que pretendieron frenar la reconquista
de las libertades democriticas.

Hacia el final de la década el cambio de direccién en la tendencia de los tér-
minos del intercambio de las exportaciones y la dificultad para cubrir el servicio de
una deuda externa que habia crecido demasiado agudizaron la restriccion externa,
que se manifesté ademds con la elevacion de las tasas de interés y la restriccién
del crédito externo a los paises en desarrollo. Bajo ese contexto externo y ma-
croeconémico, la inversion se contrajo y la actividad industrial empez6 a sufrir
los efectos de los recortes de la demanda y la escasez de divisas, en un entorno
politico y social conflictivo.

El panorama econémico del pais comenz6 a deteriorarse desde 1978 con un
fuerte ingrediente politico debido a la fuerza que adquirié el movimiento popular
exigiendo un cambio que pusiera fin a la dictadura militar y encaminara un proceso
de elecciones democraticas. Sin embargo, las fuerzas que sustentaban al esquema
dictatorial buscaron burlar esas aspiraciones y generaron confrontacién y repre-
si6n, aunque no pudieron detener el avance de las transformaciones democriticas
que se exigia mayoritariamente. Esta situacién, que devino en ingobernabilidad,
tuvo consecuencias en la economia, las decisiones de politica econémica tomadas
no fueron capaces de dar soluciones, por el contrario, resultaron mds bien en una
extension de la magnitud de los problemas y restricciones.

Desde 1978 —una vez desplazado del gobierno el general Banzer luego de
algunos afios de bonanza—, se sucedieron varios gobiernos militares y civiles,
algunos con intenciones de democratizar el proceso politico del pais y otros con
el propésito de revertirlo y mantener en el poder a las Fuerzas Armadas.

La mayoria de esos gobiernos duraron pocos meses’ —algunos de ellos por
ser considerados como de transicién y otros por pretender perpetuar el poder
de los militares— sin lograr consolidarse y, por tanto, sin la suficiente legitimidad
y autoridad para poder implementar un programa de politica econémica cohe-
rente y ordenado para superar las situaciones de restriccion fiscal y de divisas.
Al contrario, la mayoria de ellos mostraron irresponsabilidad en el manejo de la
macroeconomia y la cosa publica y fueron artifices de una escalada en el nivel de
endeudamiento externo.

5 Desdejulio de 1978 a octubre de 1982: Gral. Pereda (1978, 3 meses), Gral. Padilla (1978-1979,
8 meses, convoco a elecciones), Walter Guevara (1979, 3 meses), Gral. Natusch (16 dias), Lidia
Gueiler (1979-1980, 8 meses, destituida por golpe militar después de las elecciones de junio
de 1980), Gral. Garcia Meza (1980-1981, un afio), Gral. Torrelio (11 meses) y Gral. Vildoso
(3 meses, entregé el poder a Herndn Siles, ganador de las elecciones de 1980).
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4. La década de los 80: ¢década perdida?

La primera mitad de la década de los ochenta fue muy negativa para el desarrollo
del sector industrial. Desde los inicios se manifest6 una tendencia al decrecimiento
del sector que expresaba con antelacién y mayor intensidad la contraccion de la
economia boliviana que vendria a caracterizar el periodo.

Entre 1979 y 1986 el crecimiento fue negativo, es decir el PIB a precios
constantes disminuyd. La industria manufacturera decrecié a un ritmo mayor
que el del PIB. Si tomamos en cuenta el aumento de la poblacién, la situacién
en términos per capita de la caida de produccién, ingresos y riqueza fue atin
mds negativa. Hubo alto desempleo, caida en los ingresos de los hogares y del
poder adquisitivo asi como disminucién del acervo o stock de capital. La situa-
cion critica alcanz6 su cenit con una hiperinflacién que dejé secuelas negativas
y profundas sobre el aparato productivo en general y la industria manufacturera
en particular.

Las medidas de politica econémica que intentaron los gobiernos militares ante
el desmoronamiento de la economia fueron pocas e infructuosas y una de ellas
tuvo el efecto desencadenante de una dindmica imparable de reforzamiento entre
la devaluacién-depreciacion de la moneda nacional y la inflacién. Nos referimos
al intento de febrero de 1982 de frenar las presiones devaluatorias e inflacionarias
mediante la flotacion libre de la moneda, sin mecanismo alguno de administracion
de esta flotacién que impidiera la caida libre de la cotizacién del peso boliviano
frente al délar en un ambiente de alta incertidumbre. Apenas tomada la medida
la cotizacién cay6 rapidamente y no dejé esa tendencia en lo sucesivo.

Cuando finalmente los militares se percataron de que la situacién de bonanza
habia concluido y que debian enfrentar fuertes restricciones buscaron la trans-
mision del poder a los civiles, al gobierno elegido democriticamente en 1980 (al
que habian golpeado antes de su posesion).

Por otro lado, el cambio en la situacién internacional no fue favorable a las
dictaduras sudamericanas ya que el nuevo gobierno republicano de los EE.UU. —de
Ronald Reagan— continu6 con la politica de no apoyo iniciada por los demdcratas
en el gobierno de Carter. El gobierno militar boliviano ademas se vio afectado
por la debacle de la dictadura militar argentina —que propici6 el golpe de 1980
en Bolivia apoyandolo militar y financieramente— debido a la derrota en la guerra
por la recuperacion de las islas Malvinas y se encontré huérfano de apoyo externo
y sin piso de legitimidad para consolidarse internamente.

El balance de esos afios de transicion de la dictadura a la democracia en Bolivia
fue muy negativo en todos los aspectos, particularmente en términos econémicos,
ya que la abultada deuda externa que dejé el gobierno de Banzer creci6 atn mas
y se manifestaron las restricciones para cumplir con el servicio de esa deuda y
otras obligaciones del fisco.
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Cuando se posesioné el gobierno que habia elegido democriticamente la ma-
yoria del pueblo la situacién econémica ya era muy algida y ademads se produjo un
alineamiento de factores econémicos negativos internos y externos que agravaron la
situacion. Por tanto, las restricciones que enfrenté el gobierno del Dr. Siles Suazo
—desde su inicio en octubre de 1982— fueron cada vez mds graves e inmovilizadoras.

En efecto, la agobiante carga del servicio de la deuda externa generé una
situacion fiscal que pricticamente dejaba exhausto al Tesoro para atender otras
erogaciones necesarias, por lo que éste recurria al crédito del Banco Central y a
devaluaciones de la cotizacion oficial del tipo de cambio que degeneraban en escalada
de precios, desatando un circulo vicioso inflacionario ademds de movilizaciones y
protestas en el sector popular. El mercado paralelo de la moneda extranjera fun-
cionaba abiertamente. Las medidas que adoptaba el gobierno no tenian resultados
porque invariablemente la cotizacion oficial del d6lar resultaba menor que la de este
mercado paralelo debido a las expectativas adversas. El mercado paralelo finalmente
era el que determinaba las senales para la toma de decisiones sobre los precios de
mercado, haciendo nada efectivos los controles que intentaba el gobierno.

Cuando se desat6 la inflacién alta y finalmente la hiperinflacién,® la inercia
del proceso de deterioro fiscal y de la economia popular via precios en escalada
vertiginosa se volvi6 inmanejable, y la especulacion y el desabastecimiento com-
pletaron el dlgido panorama econémico, sumado a un denso ambiente de incer-
tidumbre que afecté negativamente a las decisiones de los actores econémicos.

¢Por qué no se dio mds facilmente la transicién de la dictadura a la democracia
en Bolivia? La respuesta —consistente con el planteamiento del institucionalismo
economico— es que la disputa por el poder alcanz6 niveles que impedian el cambio
necesario por la resistencia de ciertas élites retrégradas, ligadas al poder militar
por preservar sus privilegios, frente a un sector popular agobiado por la situacién
de la economia popular y la falta de libertad. Las élites no fueron capaces de en-
caminar sus intereses mediante decisiones adecuadas para impulsar el proyecto
socioestatal, que en ese momento exigia democracia y libertad.

Es importante entender el mecanismo de transmision de los desequilibrios
del fisco al resto del sistema econémico. La participacion del sector publico en la
economia a principios de los afos 80 fue la mas alta de América Latina, después
de Cuba (Morales, 2012). La crisis fiscal —exasperada por una politica monetaria
y financiera irresponsable de financiamiento del déficit por parte del BCB- se
transfiri6 a todo el resto de la economia.

El endeudamiento publico de la década de los 70 fue tan alto que una vez que las
condiciones cambiaron implicaron un servicio de la deuda (intereses+amortizaciones)
cada vez mis alto, el mismo que durante los 80 no pudo refinanciarse con nuevos

6  J.A. Morales (2012) sostiene que la hiperinflacién se produce cuando la tasa de variacién de
precios al alza supera el 50% en un mes.
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créditos. La situacién deficitaria ascendente entonces se agravé mas ain cuando
en un contexto externo adverso —debido a la politica financiera y monetaria de la
reserva federal de los EE.UU.— se produjo una elevacion de las tasas de interés y
un retorno de la liquidez internacional hacia los centros financieros desarrollados,
que empezaron a pagar altos rendimientos a las inversiones financieras-bursatiles.

La restriccién fiscal que limitaba la posibilidad de desarrollar politicas pablicas
se fue agravando y generando dificultades para cubrir los gastos minimos para
el funcionamiento del Estado. El financiamiento del déficit provino cada vez en
mayor proporcién de la expansion del crédito interno del BCB, lo que implicé
el aumento de la base monetaria y de la emision, produciendo presiones infla-
cionarias. Las devaluaciones por decreto que se realizaron en esos afios aliviaron
solo por cortos periodos la situacidn fiscal y de las empresas exportadoras, pero
al volverse repetitivas fueron perdiendo efectividad y fueron anticipadas por una
especulacion que se convirtié en otro factor disparador de la inflacién.

Por otra parte, los sectores populares que conformaban la base politica y
social del gobierno de Siles Suazo —que habia sido elegido democriticamente—
arrancaron mediante movilizaciones con cierta facilidad concesiones de parte del
Estado, lo que agudiz6 atin mis la situacién critica del fisco y del tipo de cambio, y
alimentd la espiral inflacionaria. Esta situacién fue menoscabando las condiciones
de la economia real y produjo un debilitamiento —hasta casi la destruccién— parti-
cularmente del aparato productivo, especialmente de la industria manufacturera.

Sobre este tema es ilustrativa la afirmacién de Juan Antonio Morales: La alta
inflacion dislocd el aparato productivo, sobre todo por el ambiente de incertidumbre que
creaba, que a su vez daba lugar a un estimulo para la especulacion, mds bien que para la
produccion. Por otra parte los esfuerzos infructuosos para contenerla con controles de algunos
precios, produjeron una deformacion de precios relativos, y mds generalmente de la estructura
de incentivos (...) Se debe atribuir también en parte a la inflacion la permanente intran-
quilidad laboral, que dio lugar a un niimero muy elevado de dias de huelga, lo que incidio
directamente en la caida de ln produccion (...) los afios de alta inflacion fueron acompaiiados
por reducciones absolutas en el PIB y en la tasa de crecimiento de la inversion (2012: 36).

En efecto, la alta inflacién del primer quinquenio de la década de los afos 80
—pero con mayor fuerza cuando pasa a definirse como hiperinflacién, entre los afios
1984-1985- fue muy destructora de la economia en general, causé considerables
efectos reales negativos: el PIB per cdpita disminuyé en 11% y el PIB nacional
cay6 en 6% entre 1982 y 1985 (idem: 62). Ademas, se produjo el fenémeno de la
disminucién de la riqueza nacional mediante la caida generalizada del valor real
de las propiedades, de los ahorros y la destruccion de capital productivo (debido
a quiebras y abandono de mantenimiento y reposicién de maquinaria y equipos),
ademads de la fuga de capitales al exterior.

A continuacién bosquejaremos las especificidades correspondientes al sector
de la industria manufacturera.
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El desempeio industrial

Las estadisticas del periodo 1979-1989 muestran que en 1979 el crecimiento del
sector de la industria manufacturera fue negativo aunque ese afio el PIB del pais
todavia creci6 en términos reales. En el ano 1980 el PIB cay6 en -1,4% y el PIB
industrial mas adn: en -3,2%; esta situacién adversa se agudizo6 en los afios sub-
siguientes, en 1982 el descenso del PIB industrial manufacturero fue de -14% y
durante toda la década el decrecimiento promedio anual fue de -2,2%.

La contraccién del PIB nacional empez6 a manifestarse en 1980 pero la in-
dustria manufacturera ya sufria esa tendencia desde 1979. En los siguientes afios
el deterioro del PIB de la industria manufacturera fue incluso mds pronunciado.
Entre 1979 y 1986 el PIB nacional disminuy6 en 15% mientras que el PIB de la
industria manufacturera lo hizo en 35%.

Tanto el PIB nacional como el correspondiente a la industria manufacturera
sufrieron una disminucién en términos reales, pero en mayor medida del segun-
do. En 1979 empez6 una fase de descenso del producto industrial que continué
profundizandose en los siguientes afios, de manera que el indice con base en
1979=100 en 1985 fue de 73,2, es decir que, en ese periodo de 6 afios, se registré
un “crecimiento” negativo de 36,8%.

Esta reduccion se expresé de diversas maneras en las diferentes ramas que
componen a la industria manufacturera en términos de agudeza del deterioro o
retroceso, pero en general todas las ramas de la industria manufacturera decre-
cieron en cuanto a la produccién, el empleo y la inversioén neta.

El cuadro siguiente muestra el desenvolvimiento de la economia en general
y de la dindmica de la industria manufacturera en particular.

Cuadro 12
PIB nacional e industrial y su crecimiento 1980-1989
(en bolivianos de 1980)

PIB PIB Ind Manuf Crec. PIB Crec. Ind.
1980 15,261,228 2,966,995 -1.4% -3.2%
1981 15,303,291 2,753,117 0.3% -7.2%
1982 14,700,534 2,360,860 -3.9% -14.2%
1983 14,106,321 2,360,473 -4.0% 0.0%
1984 14,078,013 2,393,902 -0.2% 1.4%
1985 13,842,011 2,243,902 1.7% -6.3%
1986 13,485,735 2,273,756 -2.6% 1.3%
1987 13,817,953 2,330,666 2.5% 2.5%
1988 14,219,987 2,314,851 2.9% -0.7%
1989 14,758,943 2,430,430 3.8% 5.0%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de CNI, 2006.
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Segiin UDAPE la participacion de la industria manufacturera en el PIB dismi-
nuy6 de 19,4% en 1980 a 16,2% en 1985, aunque otras fuentes aseguran que la
caida habria sido mucho mayor (Cobas, 1988; Rodriguez, 1999).

En la participacién relativa de la produccién sectorial, la rama alimentos,
bebidas y tabaco fue la que menor efecto depresivo tuvo y la que mejor super6 la
caiday recuper6 su dinamismo. Segin Cobas la rama de textiles, prendas de vestir
y articulos de cuero, que habia ganado protagonismo en los afios 70, representan-
do alrededor del 20% del Valor Agregado del sector industria y manufacturas en
1978, disminuy6 su participacioén a 6,8% en 1986 (Cobas, 1987: 10).

En general la disminucién del volumen de la produccién fue muy pronunciada.
"Tomando nimeros indice con base 1988=100, de un nivel de 150 en 1978 pasé6 a
88,4 en 1985, y a partir de 1986 se produjo una lenta recuperaciéon (UDAPE). La
rama mds afectada por esta reduccién fue la textil, en la sub-rama (seguin la cla-
sificacion internacional industrial uniforme) CITU 3213 “tejidos de punto” desde
un indice de 203,9 en 1978 lleg en 1985 a 49,9 y la rama CITU 3220 “prendas de
vestir” de un indice 330,9 en 1978, bajé en 1985 a 102.

Aunque en general todas las ramas productivas tuvieron un deterioro del
volumen de produccién, el sector de textiles fue el mas afectado, su importancia
disminuy6 significativamente dentro del sector de la industria manufacturera.

i Grafico 2
Indice de volumen de la industria manufacturera 1978-1988
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Fuente : UDAPE, Dossier Estadistico 2012.

Adicionalmente se observa que hubo un proceso de des-sustituciéon de im-
portaciones ya que el coeficiente de importaciones (definido como el cociente
entre las importaciones y la demanda interna), que en 1978 era de 0,38 pasé en
1986 al 0,58, indicando la preponderancia de las importaciones en la satisfaccion
de la demanda interna y el deterioro de la produccién nacional, desplazada por
produccién de procedencia importada (Cobas, 1987: 10).

Este hecho sefala que ante la contraccion del gasto la produccién nacional
que sustituia importaciones fue la mis afectada, en tanto que el consumo de bienes
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importados si bien disminuy6 fue en menor proporcién. En efecto, la participa-
ci6én de los productos industriales sobre los componentes de la demanda global
mostraron una evolucién negativa en el periodo de 1979 a 1985.

Segiin Cobas, las importaciones de bienes industriales sobre el total de las
importaciones subieron de 89% en 1979 a 93% en 1985, indicador fuertemente
relacionado con la disminucién de la produccién de los bienes industriales na-
cionales. Dado que el consumo disminuyd, el crecimiento de las importaciones
fue posible por el retroceso relativo mas pronunciado de la produccién nacional.

De lo que se deduce que la industria nacional tuvo dificultades para preservar
su mercado y se vio desplazada por las importaciones, lo que nos lleva a presumir
la existencia de problemas que van mis alla de la contraccién del gasto solamente
y que tienen que ver con cambios en su composicién y con la afectacion de la
oferta nacional por la ruptura de eslabonamientos hacia atrds y hacia adelante,
problemas de financiamiento y descapitalizacion o disminucién del acervo de ca-
pital. La incertidumbre reinante y el ambiente adverso a la toma de decisiones de
inversion que se produjo, debido a la inestabilidad macroeconémica y alta inflacién,
devinieron en paralizacion de la inversién, de la produccion y fuga de capitales.

La informacion complementaria que proporciona Cobas de que el consumo
de bienes industriales de los hogares bajé de 41% en 1979 a 34% en 1985 rati-
fica la presuncién anterior de que la ampliacion relativa de las importaciones a
pesar de esa contraccion del consumo es posible por la fuerte disminucion de la
actividad industrial en el pais, con el cierre de varias empresas y la transicion de
productores a importadores que realizaron algunos empresarios para sobrevivir.

También las exportaciones industriales como porcentaje de las exportaciones
totales bajaron de 35% a 27% (donde se incluyen minerales fundidos y derivados
de petréleo), en un contexto en el que las exportaciones de productos tradicionales
también disminuyeron en precio y volumen.

Cuadro 13
Tasas de crecimiento de la demanda final 1981-1989
(porcentajes del valor a precios constantes)

1981 | 1982 | 1983 | 1984 | 1985 | 1986 | 1987 | 1988 | 1989
Demanda final 1,47 | (7,35) | (5,22) | 2,70 | 1,55 | (0,61) | 3,45 | 2,31 | 3,13
Consumo final 1,84 | (3,80) | (5,96) | 067 | 1,86 | 1,75 | 2,12 | 1,28 | 1,66
Consumo publico 8,38 | (2,91) |(11,75)| 3,81 | (7,40) [(14,12)| (3,81) | 3,77 | 0,88
Consumo privado 0,41 | (4,01) | (4,58) | (0,02) | 3,98 | 4,98 | 311 | 0,89 | 1,78
Variacion de existencias (57,21) | (406,99) | 17,87 593,59 | 60,77 |(96,51)[709,78](12,03) | (131,94)
FBKF (2,09) | (27,39) |(12,38)| 7,38 | 14,20 | 4,07 | 536 | 597 | (2,03)
Exportacion de bienes y servicios | 1,29 | (13,12) | 1,90 | (6,07) |(18,74)| 19,13 | 1,10 | 6,71 24,61

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de UDAPE, Dossier Estadistico 2012.
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En la historia econémica de Bolivia y de Latinoamérica se observa que cuando
se produce una fuerte restriccién de divisas se generan presiones y estimulos que
llevan a sustituir importaciones mediante produccién nacional. Sin embargo,
entre 1979 y 1986 ocurri6 al revés en Bolivia, ya que ademds de esa restriccion
los fundamentos macroeconémicos se encontraban tan desequilibrados que se
produjo una inflacién elevada, que finalmente afecté muy significativamente al
proceso ahorro-inversion y la capacidad de produccion.

La pérdida del mercado natural para la produccién industrial nacional, el mer-
cado interno, fue uno de los aspectos mds negativos en relacion a las dificultades
que enfrentaba el sector para desarrollar su produccién en condiciones sumamente
adversas derivadas de desequilibrios macroeconémicos graves y restricciones
cambiarias y financieras para la inversién o las importaciones de insumos. En
esas condiciones y sin necesidad de que se produjera una disminucién de la pro-
teccién arancelaria, la afluencia de productos del exterior dejé de ser controlada
eficazmente y el contrabando inundé los mercados. Esos afios fueron un periodo
de profunda depresién en la inversién y el empleo del sector industrial.

La FBKF que en 1979 alcanzaba a 24,8 millones de $b (a precios de 1980),
en 1985 llegaba solamente a $b. 13,1 millones, es decir el 50% del valor inicial.
En términos porcentuales respecto al PIB, la FBKF de 1979 era 18% y solamente
12% en 1985 (Cobas, 1987:5).

Entre 1978 a 1986 la FBKF para el sector de la industria manufacturera dismi-
nuy6 en 38,5%. Con esa contraccion es posible suponer que la FBKF del sector ni
siquiera habria alcanzado a la reposicion del capital consumido. Sin embargo, en
términos relativos la FBKF en 1979 era de 16% del PIB sectorial y en 1985 llegd
a 17.8%. De los componentes del PIB industrial, la FBKF fue el rubro que mis se
contrajo, por lo que la conclusion es que se produjo una descapitalizacion del sector.

Al respecto, el estudio de Cobas senala que en el sub-periodo 1978-1980,
se registra una tasa de decrecimiento acumulativo anual en el PIB manufacturero del
2.71%, tasa significativamente mayor a la caida del PIB global (...) Dice también La
crisis manufacturera se agrava en el sub-periodo de 1980-1985, cayendo su PIB a una
tasa acumulativa anual de 12 %, indicando claramente una fuerte caida del grado
de industrializacién del pais.

La participacién del empleo en la industria respecto al total también decayd
significativamente en este periodo, pasando de algo mds del 10% en 1979 hasta 7%
en 1986, de manera que el sector pierde alrededor de 20,000 empleos (Velasco, 1988:
95). Cobas corrobora la anterior informacién con los siguientes datos: E/ nivel de
empleo manufacturero en el periodo 1978-1985 ba sufrido una considerable disminucion,
pasando de 166,452 personas ocupadas en 1978 a 147,103 en 1985 (Cobas, 1987: 9).

Sobre la evolucién de la participacién del sector industrial, segin Velasco en e/
periodo 1970-1975 crece la participacion en el empleo de la industria manufacturera desde
un 9,7% a un 10% para el periodo 1975-1978 se advierte un estancamiento entre 1979y
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1980 alcanza su punto mdximo para empezar a decaer a partir de ese momento y llegar a
1986 con 7,0%, cifra que representa respecto a 1980 una caida de 34 % (Velasco, 1988: 95).
En efecto, la crisis de los afios 80 en Bolivia significé casi la destruccion del
aparato industrial y es la descapitalizacion del sector el concepto que mejor describe
la situacién en 1985, que lgicamente afect6 la capacidad de absorber trabajo.

Entre 1979y 1985, el periodo mais critico en materia econémica, la participa-
ci6n del PIB del sector industrial cay6 del segundo al cuarto lugar, es decir, pierde
el 34% del valor de su aporte al PIB. En materia de empleo de 177.118 trabajadores
en 1980 se bajo a 117.103 en 1987 (Giménez Carrazana, 1988: 27).

Segtun Cobas (1987) entre los aiios 1978-82 se identifica un periodo de desacele-
racion economica, presentando una continua disminucion del coeficiente de inversion de
13,1% en 1983, 0 12,8% en 1981, y a 9,6% en 1982. En este periodo se observa el
coeficiente de inversién mds bajo de 8,8% del PIB para 1983. También, a partir de
1984 se observa el inicio de la recuperacion del coeficiente de inversion, llegando
hasta 11,0% en 1985.

El coeficiente de inversién (CI), calculado para los afios de crisis, puede ser
engafioso debido a que el PIB estuvo disminuyendo hasta 1986, lo que contribuye a
que el Claumente mis alld de lo estrictamente causado por incrementos absolutos
de la formacién bruta de capital fijo (FBKF).

Segiin Arze Cuadros durante el periodo de alta inflacién que devino en hipe-
rinflacién, el proceso de acumulacién interno se bloque6 por el dréstico descenso
de la FBKF. Como proporcién del PIB la FBKF bajé de 17,6% a 6,9% debido a que
lo sustancial del esfuerzo de acumulacion local fue transferido al exterior, por el servicio
de la deuda externa y la fuga de capitales (Arze Cuadros, 2002: 366).

Arze Cuadros menciona el caso de las principales empresas publicas que como
COMIBOL, YPFB 0 ENTEL, ademis de tener elevadas tasa de endeudamiento pro-
pio, debian proporcionar los recursos para el pago conjunto de la deuda externa
que tenia el Estado, en un contexto de depresion de los precios de los bienes que
exportaban o vendian.

Por su parte Morales (1988: 378) sefiala que el descenso de la FBKF fue atin
mads grave, ya que desde 1980, cuando representaba el 13,9%, disminuy6 a 13%
en 1981,27,9% en 1982 y a 3,1% en 1983, recuperando algo en 1984 (10% del
PIB), pero volviendo a disminuir a 5,7% y 6,1% en 1985 y 1986 respectivamente.

Por el lado de la inversion privada, el ambiente de incertidumbre que carac-
teriza a las elevadas inflaciones produjo un panico de los inversionistas privados
que prefirieron contraer sus inversiones, solamente mantener la minima actividad
productiva posible y buscar la sobrevivencia mediante el desplazamiento desde la
produccién hacia el comercio de importacion de los bienes que producian.

También hubo una fuerte disminucién de la riqueza por el descenso de los
precios de venta de las propiedades y la desaparicion en términos de valor del
ahorro financiero que produjo la desdolarizacién —que consistié en la conversién
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por decreto de las cuentas y deudas en délares a pesos bolivianos—, con lo que
perdieron su valor conforme la moneda nacional se desvalorizaba. De esa manera,
las familias bolivianas vieron disminuir su patrimonio.

También la quiebra de empresas fue muy elevada y se produjo la mencionada
disminucién de la riqueza del pais y la des-industrializacion, permitiendo la presen-
cia en el mercado interno de productos del exterior, proveniente del contrabando
que se financiaba con recursos del narcotrafico que buscaban legalizarse.

Sin embargo, las empresas que tenfan deudas en délares mayores que sus
activos se beneficiaron con la desdolarizacién. Igualmente se beneficiaron algu-
nas empresas con las tasas de interés reales altamente negativas —las mismas que
podian haber conducido al incremento de la inversién como sucedi6 durante la
hiperinflacién en Alemania. Sin embargo, la gran incertidumbre creada por la
hiperinflacién y las medidas equivocadas para controlarla contrarrestaron ese
posible estimulo y la no disponibilidad de insumos por la restriccion de divisas
que debian ser adquiridas a precio paralelo desincentivé la inversion. La brecha
cambiaria entre el délar oficial y el paralelo funcioné como un impuesto a la
produccién con muy claros efectos disuasorios.

La industria después de la estabilizacién y la apertura

Con el propésito de frenar la hiperinflacion y propiciar el cambio de modelo de
capitalismo de Estado a un modelo liderado por el mercado y la iniciativa privada
se adoptaron medidas de unificacién cambiaria, de reduccién del gasto fiscal, se
liber6 el comercio, se defini6 un mecanismo transparente para la determinacién
de la paridad cambiaria y se reformé parcialmente el mercado de trabajo estable-
ciendo la libre contratacién de los trabajadores. Todas estas medidas produjeron
una contraccién de la demanda agregada y se produjo una elevacion del desempleo.

Sin embargo, después de un cierto periodo de la implementacion de la politica
de estabilizacién y reordenamiento macroeconémico se recuper6 el crecimiento
de la economia en general y de la industria en particular.

La recuperacién del crecimiento econémico a partir de 1987 apenas superd
el crecimiento vegetativo de la poblacién pero marcé un cambio de tendencia
respecto a los afios previos de deterioro absoluto de las condiciones de funcio-
namiento de la economia, el mismo que afecté positivamente a la produccion
industrial y fue el elemento salvador de su debacle definitiva.

Al respecto, existen posiciones que sefialan al programa de ajuste estructural
aplicado en Bolivia desde 1985 como causante de una recesion sustancial e inne-
cesaria de la produccion y en particular de la industria manufacturera, posicién
no solo sostenida por la misma CNI sino también por varios analistas. Vale la pena
analizar este tema y los efectos derivados del plan de estabilizacién y de ajuste
estructural conocida como Nueva Politica Econémica iniciada con el D.S. 21060.
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En efecto, para la CNI, si bien la Nueva Politica Econémica (NPE) reordend
el caos econdmico y financiero producido hasta entonces, devolvid la estabilidad y controld
efectivamente la inflacion pero sumid al sector productivo, en una recesion sin precedentes
basta abora (...) adopto algunos mecanismos totalmente equivocados como el arancel de
importaciones plano, tinico y uniforme para todos los productos, achicando de manera
impresionante el mercado interno para los productos industriales de origen nacional, se
encarecio y disminuyd el crédito, se alentaron las importaciones y en fin, la tal ansiada
complementacion del modelo economico con un programa de reactivacion econdmica, no
ba empezado a funcionar ain (CNI, 1988: 26).

El mismo criterio lo manifiesta el CEDLA en un trabajo referido al ajuste
estructural (Larrazabal et al., 2000: 3): es cierto que Bolivia ha logrado vencer a la
biperinflacion, sin embargo, la estabilidad ha tenido a la recesion economica como su
bermana gemela. El mercado no ba dejado sentir su fuerza dinamizadora en el espiritu
empresarial privado.

Sin embargo, el grave deterioro de la situacién productiva se produjo durante
y como consecuencia de la hiperinflacién y que después del shock negativo inicial
causado por el decreto 21060 el deterioro del sector se detuvo y se intentaron
medidas para la reactivacion de la produccién y del empleo. Esto es reconocido
en otro documento por la CNI en los siguientes términos: Las consecuencias positivas
de estas medidas fueron, indudablemente, la estabilidad macroecondmica y el proceso de
transparencia de las relaciones econdmicas. Los costos de esta transicion fueron los masivos
despidos de trabajadores y consecuentemente, el incremento sustancial del desempleo y la
informalidad (...) A fines de este periodo, la economin industrial boliviana reinicid un
nuevo ciclo de crecimiento recuperando su nivel de participacion respecto del PIB
(CNI, 2006).

El siguiente cuadro muestra que el crecimiento del sector industria y manu-
facturas fue acelerandose a un ritmo mayor que el del PIB, de manera que al inicio
de la década de los afios 90 la participacion del PIB industrial manufacturero se
elevo en relacion al PIB nacional.

Cuadro 14
Producto interno bruto y crecimiento 1986-1990
(miles de bolivianos de 1990)

Aiio PIB Bolivia Crecimiento PIB industria Crecimiento Relacidn
porcentual porcentual industria PIB
1986 13.485.735 2,6 2.273.756 1,3 16,9
1987 13.817.953 2,5 2.330.666 2,5 16,9
1988 14.219.987 2,9 2.314.851 -0,7 16,3
1989 14.758.943 3,8 2.430.430 5,0 16,5
1990 15.443.136 46 2.619.623 78 17,0

Fuente: Elaboracion propia en base a CNI (2006).
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Por lo tanto, es evidente que pese al costo inicial después de un lapso de 3
afios el sector recuperé una dindmica interesante, en la que el desempeiio de las
exportaciones fue el factor de mayor impacto.

El presidente de la CNI de esa época se refiri6 a las expectativas del sector en
1988: ...el sector industrial del pais, no pretende, de ninguna manera, la biisqueda de un
“proteccionismo”, ni por la via de las “divisas preferenciales”, ni por el camino de la “pro-
hibicion de importaciones™, ni por la via de un “régimen arancelario con tasas nominales
y efectivas desproporcionadas (...) tampoco estamos resignados a seguir indefinidamente
disputdandonos un reducido mercado interno (...) debemos apuntar a recuperar 'y cautivar
nuestro mercado interno 'y paralelamente concentrar nuestros esfuerzos en la exportacion
(Lupo Gamarra en CNI, 1988).

En cuanto a la FBKF —afio base 1980, la recuperacién de la inversion se reflejo
en que el indice mencionado, que en 1985 llegaba a 66,9 en 1988 alcanz6 a 88,8, en
1989 a 86,9 y en 1990 a 98,8. Recién en 1991 se logré superar el nivel de la FBKF
de 1980. En toda la década de los 80, el porcentaje de la FBKF respecto al PIB no
lleg6 a superar el 12,9% de 1980, aunque se recuperé hacia finales de la misma
década respecto de los bajos porcentajes de 1983 y 1984 de 8,7% y 9,3% del PIB
respectivamente, dado que en 1988 alcanzé al 12,3% y en 1989 al 11,6% del PIB
(Larrazabal ez al., 2000: 174).

El grifico siguiente muestra que también se produjo un cambio en la tendencia
de la productividad del trabajo (medida como PIB por trabajador) a partir de 1987.

Grafico 3
PIB por trabajador 1978-1990
(en délares de 2005, con ajuste p.p.p.)
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Fuente: Penn World Tables, 2011, disponible en http://pwt.econ.upenn.edu/php_site/pwt_index.php
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En cuanto a la productividad del trabajo en el sector industrial manufacturero,
otro estudio de CEDLA (Esc6bar y Montero, 2003) muestra que entre 1988 a 1990
la productividad por persona ocupada en la industria manufacturera grande (sin
incluir a los rubros petréleo y quimicos) fue creciendo desde un nivel de 86 en
1988 (con base 1990=100) a 88,1 en el afio siguiente. En el segmento de empresas
medianas el crecimiento fue de 77,7 a 94,2 en los mismos afios y con el mismo
1990 como afio base.

Un cambio sustancial se dio con el nuevo modelo econémico, por el que el
Estado se retira de las actividades directamente productivas y dirige sus inver-
siones a los sectores de infraestructura bésica e inversiones sociales. Al mismo
tiempo, se configura un marco legal y normativo favorable al emprendimiento
privado, de manera que sea la inversién privada, doméstica o externa, la que
tome el liderazgo en la direccion del proceso productivo. Estos elementos pu-
sieron las bases para que la produccidén se incrementara aunque a ritmos por
debajo de los esperados.

Sin embargo, algunos elementos iniciales de la Nueva Politica Econémica
(NPE) fueron cuestionados como por ejemplo los aranceles uniformes para todos
los productos importados porque se alegaba que éstos servian de insumos para la
industria y se encarecerian puesto que nunca habian pagado tales aranceles en el
pasado (CNI, 1988). Asi, al haber encarecido innecesariamente el valor de la ma-
terias primas, la produccién fue afectada en su competitividad frente a productos
importados, muchos de los que al ingresar de contrabando no pagaban aranceles
y perjudicaban a la industria y al empleo nacional.

En el mismo sentido Doria Medina sefiala que aunque el propésito de la
NPE respecto a la industria era crear las condiciones para que sea mis eficiente y
competitiva, @/ considerar que el sector industrial estd excesivamente protegido, que es
ineficiente y no-competitivo, se le ba otorgado las peores condiciones, tanto en la elevacion y
dolarizacion de las tarifas de energia, gas'y transporte, como en la politica tributaria (...)
al establecer un impuesto al patrimonio que castiga a la inversion (1990: 19). Asimismo,
concuerda en que la politica arancelaria que no discrimina entre insumos, bienes
de capital y bienes de consumo es perjudicial para el sector.

Este mismo autor sefala que debido a la consideracion de que la industria
es ineficiente, la NPE no afront6 con una adecuada politica la reactivacion del
sector, dejando que la situacién de estancamiento y retroceso se prolongara: para
quienes pregonan que la crisis de la industria ha terminado, basta con seiialarles que en
1988 la industria de productos bdsicos de metal registra un nivel de 18.3; la industria de
productos metdlicos, maquinaria'y equipo registra un nivel de 29.4 respecto de 1980=100.
El subsector de textiles y prendas de vestir; de cuero registra en 1988 un indice de 42,
la industria de madera y productos de madera 38 (idem: 21), aunque otros sectores
elevaron su desempeiio, logrando niveles superiores a los de 1980, como son los
casos de alimentos y bebidas, que elevaron su participacién en el PIB.
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El debate sobre la reactivacion

Entre los hitos importantes en dicho debate se encuentra el Foro Econémico
denominado “Estabilizacién y Desarrollo en Bolivia” del ILDIS (1987).” En ese
debate se ponderaba la mayor efectividad del modelo boliviano del D.S. 21060
frente a las experiencias heterodoxas de la época como el plan Cruzado, el Austral
o Inti de Brasil, Argentina y Perq, respectivamente, para frenar la hiperinflacién
y la restauracion del clima de confianza derivado de la estabilizacion. Este que
permitié la repatriacion de capitales, el aumento del ahorro financiero y las ex-
pectativas de los inversionistas.

Concediendo que la estabilidad es un pre-requisito para lograr la recupe-
racion del crecimiento econémico, en el foro debate mencionado se discuti6 la
propuesta de cambio estructural de la Nueva Politica Econémica. Se buscaba
una nueva modalidad de insercién en el sistema econémico internacional, cuyo
basamento surja de una nueva manera de organizacion de la estructura productiva
y de mayores niveles del ahorro interno.

En la siguiente cita se patentiza que se consideraba a la recuperacion de los
niveles de ahorro como una de las prioridades del momento: Puesto que la modi-
ficacion de la estructura productiva requiere de niveles de inversion bastante elevados y
considerando que el acceso a recursos externos para financiar esta inversion es mds limi-
tado que en el pasado, se deben procurar esfuerzos orientados a elevar el nivel del aborro
interno” (ILDIS, 1987: 63).

El fortalecimiento de los niveles de ahorro tanto del sector publico como
del privado se pensaba lograr mediante: i) la austeridad del gasto publico, ii) la
reestructuracién y modernizacion del sistema financiero vy iii) los estimulos a la
repatriacion de capitales mediante la estabilizacion. La movilizacién del ahorro
doméstico complementado con recursos externos debia apuntalar la recuperacion
de la inversion.

Asimismo, se apuntaba a la disminucién de los elevados costos del crédito,
del transporte y de la energia, como elementos necesarios para la reactivacién
econdmica, para lo que se proponia una politica crediticia favorable a los sectores
transables, la dotacién de mejor infraestructura de transporte y la reduccién de
costos de energia.

La estrategia del Programa de Ajuste Estructural (PAE) apuntaba a in-
crementos de las exportaciones, disminucién de transferencias de recursos al
exterior (mediante disminucién de servicio de la deuda externa/renegociacién

7 Enel Foro Econémico “Estabilizacién y desarrollo en Bolivia” del ILDIS participaron a titulo
personal economistas prestigiados del pais y del exterior asi como funcionarios de gobierno
de ese entonces —como Juan Cariaga, Ministro de Finanzas, y Gonzalo Sinchez de Losada,
Ministro de Planeamiento.
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y mecanismos de quita) y politica cambiaria que incentive exportaciones, como
férmula para que la captacion de recursos externos frescos apoye la formacién
de ahorro para la inversion.

Las conclusiones mas importantes del foro en torno a la reactivacion econé-
mica fueron las siguientes:

—  Las politicas macroeconémicas correctas son una condicion necesaria pero
no suficiente para la reactivacion y el crecimiento.

— La reactivacion debe verse en dos aspectos: como problema financiero y
como asunto productivo. El problema del alto costo del dinero y los elevados
costos ligados a la deficiente infraestructura que elevan costos de transporte y
energia, junto con la apreciacion de la moneda nacional, son temas a enfrentar
ineludiblemente reduciendo los sesgos anti exportadores.

— Los objetivos deben consistir en el incremento del empleo formal, mayor
utilizacion de la capacidad instalada y la inversion neta positiva.

— La reactivacién depende de nuevas posibilidades de exportacion, es decir
mercados alternativos y productos no tradicionales. Los mercados vecinos
regionales son alternativa real y el sector agropecuario constituye una posi-
bilidad mds inmediata que la exportaciéon de manufacturas.

—  Esnecesario dar mayor importancia al mercado interno, con criterios selec-
tivos de proteccion.

- El Estado no debe adoptar un papel pasivo, debe adoptar una politica activa
que se traduzca en inversiones en infraestructura, apoyo a la investigacion y
desarrollo con prioridad inicialmente en agricultura para la exportacion.

Algo que sigue siendo motivo de amplio debate hasta hoy, sobre el tipo de
intervencion del Estado en la promocion del desarrollo, se dijo: en sociedades como
la boliviana parece dificil suponer un desarrollo basado en un estado pasivo. De manera
general, las politicas de promocion del desarrollo deberdn ser “activistas”y no simplemente
de eliminacion de escollos para la actividad privada. Es mas el estado debe tener un papel
central en la inversion y no tan solo en la de infraestructura (...) la presencia activa del
estado en la economia no es empero sinonimo de “estatismo”y “burocratismo” (...) debe
dejar un amplio lugar a la iniciativa privada, complementindola mds bien que sustitu-
yéndola (J. A. Morales en ILDIS, 1987: 333).

Es obvio que no todas las conclusiones y recomendaciones de este foro se
convirtieron en lineamientos de politica publica en los afios subsiguientes, en
particular las conclusiones acerca del rol y la calidad de la intervencién del Estado
en la economia, la importancia de los mercados interno y alternativos, principal-
mente del sector agropecuario y la comprension de la reactivacion no solo como
un problema financiero sino también productivo.
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Otro interesante documento sobre el debate inicial, mds alld de la aplicacion
posterior de sus recomendaciones, es el que se produjo en el Seminario Internacio-
nal “Politica Industrial para Bolivia” (CNI, 1988), que constituye una fuente muy
interesante para ubicar las posiciones que a los inicios del PAE se daban en el pais.®

Asi tenemos que desde la vision empresarial de ese momento se plantea un
tipo de politica industrial mds proactiva y de fomento, mientras que en el lado
gubernamental se promueve un enfoque de politicas neutrales, justificindolas prin-
cipalmente por la carencia de recursos y las escasas posibilidades de gasto publico.

Los empresarios industriales, si bien reconocian que la Nueva Politica Econé-
mica (NPE) reordend y sacé al pais del caos econémico y financiero, consideraban
que carecia de una necesaria politica industrial con visién de mediano y largo
plazo, afectando negativamente a la alicaida situacion de la industria en una de las
peores coyunturas de su historia. Particular incidencia desfavorable habria tenido
la politica comercial que al fijar un arancel uniforme y bajo, al mismo tiempo
que disminuia la proteccién, encarecia los costos por el cobro de aranceles de las
materias primas y los bienes de capital, en el marco de una extendida prictica del
contrabando. Asimismo, sefialaban que la situacién de costos se veia agravada
por las elevadas tarifas de transporte y energia que afectaban principalmente al
sector industrial, restindole competitividad. Tampoco se disponia de recursos y
lineas de crédito para inversion y capital de trabajo y el poco existente se ofrecia
a elevadas tasas de interés y exigencia de garantias excesivas, sin evaluar como
elemento fundamental la pertinencia y tasa de retorno del proyecto.

En ese sentido los industriales se pronuncian por la necesidad de contar con
una politica industrial de largo alcance, una politica comercial mds dirigida a pro-
mover la sustitucién de importaciones junto con la promocién de exportaciones,
es decir, aranceles diferenciados y busqueda de oportunidades comerciales. Para
lo dltimo, ya que el pais cuenta con pocas ventajas comparativas y varios elemen-
tos que elevan costos y restan competitividad (como la mediterraneidad y el mal
estado de la infraestructura), se debia fomentar las exportaciones con mecanismos
como devolucién de impuestos, subsidios que compensen las desventajas de costos,
facilidades crediticias y politica cambiaria que evite la apreciacién de la moneda
nacional. También reclamaban la creacion de un Banco de Desarrollo Industrial
que atienda las necesidades de crédito del sector y fomente el desarrollo sectorial.

Los consultores internacionales presentaron un panorama crudo de la rea-
lidad del sector y recomendaciones puntuales para una agenda mds concreta de
politicas industriales. El trabajo de Lluch y Salgado (CNI, 1988) sobre el estado
de la industria boliviana y las acciones que se deberfan tomar aludié a:

8  En el seminario participaron representantes del sector industrial, funcionarios de gobierno
—como el Ministro de Industria y el Ministro de Planeamiento- y destacados expertos inter-
nacionales como Fernando Fajnzylber, Salvador Lluch y Germanico Salgado, entre quienes
debatieron sobre la situacién, perspectivas y lineamientos de politica para la industria boliviana.
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a) Lamagnitud muy limitada del mercado interno, a lo que se aflade un intenso
contrabando, estimulado mids que por ln ineficiencia relativa de la industria nacional,
por las violentas variaciones en los niveles cambiarios de los paises vecinos y, en una
medida probablemente muy significativa, por la abundancia de divisas ilegales que
buscan un camino al mercado monetario legitimo (idem: 221).

b) Elalto costo del financiamiento que en 1988 “era del orden del 24% en mo-
neda dura”, con altas expectativas de devaluacion. Mientras la tasa pasiva era
del orden de 16%, lo que estimul6 el reingreso de divisas. La inexistencia de
lineas adecuadas de financiamiento para bienes de capital, perjudicial para la
reactivacion productiva.

¢) Los elevados derechos aduaneros y otros gastos de internacién para equi-
po e insumos en el orden del 34% provoca estrangulamiento financiero y
dificultades para modernizar y enfrentar procesos de reconversién. La tasa
arancelaria indiferenciada, con alta dependencia de insumos y materias primas
importadas, genera un sesgo anti-productivo, que para el caso de las expor-
taciones se corrigié con el draw back y la rebaja al 10% del arancel.

d) La industria boliviana carece, en general, de un sistema adecuado de informacion
y carece de apoyo técnico (idem: 225) tanto en lo referido al producto mismo
como al proyecto implementado. Los estudios de pre inversiéon no reciben
apoyo gubernamental de agencias publicas ni privadas. Asimismo, existe una
insuficiencia alarmante de informacién tecnoldgica, sobre calidad y respecto
a normas internacionales.

e) Elelevado costo de la energia, tanto de gas natural —de 2 délares el millar de
pies ctibicos— como de electricidad, mis elevado para la industria que para
el consumo doméstico. Lo mismo se puede decir de los costos de transporte
(idem: 226).

f) La carencia de personal calificado, producto de la politizacion de las institu-
ciones encargadas de la capacitacién para la industria:

La reanudacion del crecimiento del sector industrial, aun con la tasa de 7% de 1987,
debe mirarse sobriamente como una recuperacion inicial que se apoya sobre todo en la
capacidad ociosa de la industria, y que puede detenerse mds o menos pronto si la demanda
interna (y externa) no crece lo suficiente para tornar favorables las expectativas de inversion
(¢dem: 237-238). Para esa recuperacion de la demanda consideran positivos los
efectos del Fondo Social de Emergencia (FSE), el incremento del gasto piblico en
los gobiernos locales y regionales y el Decreto N° 21660 de Reactivaciéon Econé-
mica, que crea el Fondo Extraordinario de Reactivacién Econémica (FERE) —que
provee crédito para capital de operaciones de las empresas.

Asimismo, la reforma tributaria que mejora las finanzas publicas, el diferi-
miento del pago de aranceles a la importacién de bienes de capital, el certifica-
do de reintegro arancelario, la creacién del Instituto Nacional de Promocién
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de Exportaciones (INPEX) y la disminucién de tarifas para la exportacién en
terrocarriles.

También planteaban acciones en la direccion adecuada que deben ser com-
plementadas con una politica industrial, con los siguientes lineamientos:

— Identificacién de oportunidades industriales y de exportacion, con sistemadtica
planificacién, definiendo prioridades, criterios de selectividad y visualizando
acciones efectivas.

—  Evitar un rezago cambiario, como condicién necesaria para que una politica
industrial estimule a las exportaciones y la sustitucién de importaciones.

—  Consideran como imprescindible adoptar mecanismos selectivos de crédito
de fomento. Se recomienda estimular a los bancos privados a actuar como
intermediarios de crédito a las industrias y la creacién de una entidad finan-
ciera especializada en el crédito industrial, con participacién privada.

—  En cuanto al régimen de importaciones y la politica arancelaria, recomenda-
ban la reduccién del contrabando, diferenciar discretamente el arancel con
una reduccién al arancel a bienes de capital y a los insumos que no tienen
produccién nacional.

—  Sobre las exportaciones recomendaban un sistema de incentivos como de-
volucién de IVA por insumos y bienes de capital para los productos expor-
tados, sistemas de segregacion aduanera establecidas para las zonas francas,
un régimen de internacién temporal con recintos aduaneros en las propias
sedes de las industrias de exportacion y escalas ascendentes de subvencion
en compensacion al sesgo anti-exportador del arancel, en relacién al valor
agregado.

—  Fomentar mediante las compras del Estado, dado el poder de compra que
reune, el desarrollo de las fuerzas productivas, pautando a la empresa privada
industrial a seguir ciertas rutas de desarrollo.

—  Desarrollar una red de organismos e instituciones de promocién, como el
recién creado INPEX, proyectos como el Centro de Promocién de Inversio-
nes, la necesidad de rehabilitar el Programa de Formacién de Mano de Obra
(FOMO) o remplazarlo, vacios institucionales que son manifestaciones del retraso
industrial de Bolivia que urge remediar (idem: 252).

— Participacién en procesos de integracion se sefialaba como favorable para
las exportaciones de bienes manufacturados ya que /z integracion, pese a todas
las frustraciones, sigue siendo esencial para conseguir el cambio a la estructura de la
industria que debe ser el objetivo de la politica industrial (idem: 253).

Entre los problemas acuciantes sefialan que la ausencia de un rumbo para la
actividad industrial y una perspectiva futura concomitante produce una situacién
de carencia histérica inexplicable. Por ello, contar con una visién estratégica
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tiene relacion con la posibilidad de la incorporacion de Bolivia en la economia
internacional de manera ventajosa, incrementando el empleo y superando el
subempleo estructural, la informalidad y el retraso tecnolégico. Segin estos
especialistas —Lluch y Salgado- las acciones de politica industrial: i) no deben
consistir en una politica indiscriminada sino selectiva, de manera que responda
a las prioridades y la imagen de la estructura industrial a la que se quiere llegar;
ii) debe ser pragmadtica en la selecciéon de industrias para la exportacion y el
mercado interno (idem: 266).

Por otra parte, Fernando Fajnzylber expuso el planteamiento -muy novedoso
en ese momento— de la transformacién productiva con equidad y competitivi-
dad auténtica que dio origen a la visién neo-estructuralista que en ese entonces
empezaba a difundirse.” Por eso sostenemos que en un momento clave para la
definicion de una estrategia de desarrollo en Bolivia estuvo presente en el debate
y en la agenda de la politica publica la propuesta de la transformacion productiva
con equidad, que complementada con los estudios de Lluch y Salgado y otros
consultores presentes en ese periodo mostraba cursos de accion posibles y necesa-
rios de adoptar como alternativa al modelo neoliberal que descuidé dicha agenda.

La evolucion posterior fue demostrativa de que, pese a la identificacion con-
creta de los problemas que confrontaba la industria boliviana, no se siguieron
consistentemente medidas para implementar politicas sectoriales de impulso a
la transformacién productiva, que permita el desarrollo y fortalecimiento del
sector en el nuevo contexto regional y mundial. Al contrario, se consolidaron
intervenciones del tipo neutral, que sustentaron tendencias reforzantes de la
especializacion tradicional, basada en ventajas comparativas estaticas, es decir en
la explotacion y exportacién de recursos naturales.

En disonancia con las propuestas anteriormente resefiadas, los funcionarios
del gobierno de ese entonces —el Ministro de Industria y Comercio, Moscoso, y
Ministro de Planeamiento, Sinchez de Lozada— manifestaron criterios sobre la
problemitica del sector industrial. Para Moscoso, desde los afios 50 hasta 1985
se practic6 una suerte de intervencion ad hoc, sin criterio de politica industrial
de mediano y largo plazo, con una normatividad inadecuada e inefectiva, alta
proteccion arancelaria, alta propensién a importar insumos y materia prima con
divisas a precio bajo, tasas reales de interés negativas, controles de precios y otros
que generaron ineficiencia y fragilidad macroeconémica.

En torno al tema de la apertura del comercio exterior, el Ministro de Planea-
miento Sinchez de Lozada argument6 que el tema fundamental para el desarrollo
industrial no era la proteccién arancelaria —-mds aun considerando que aranceles
altos estimulan el contrabando en el pais—sino la disponibilidad de crédito y el tipo

9  En el capitulo 1 se explica esta propuesta.



DESEMPENO HISTORICO DE LA INDUSTRIA BOLIVIANA, 1950-2005 181

de cambio real. Sefal6 que con la estabilizacién y la politica monetaria contractiva
se habia desatado una tendencia a la apreciacién de la moneda nacional y que con
la grave situacion fiscal, el crédito al sector publico tendia a elevar las tasas de
interés y a contraer el crédito para el sector privado.

En ese contexto negativo “heredado”, aseguré que se estaban dando “politicas
acertadas” sentando las bases para que se produzca la recuperacion del crecimiento:

— el mecanismo del bolsin deslizaba el tipo de cambio en un porcentaje superior
a la inflacién, de manera que con el correr del tiempo se recuperara compe-
titividad,

— con disciplina fiscal y reforma tributaria se disminuirian las necesidades de
crédito al gobierno y mayor cantidad de recursos prestables estarian dispo-
nibles para el sector privado,

— similar resultado se alcanzaria por el retorno paulatino de la intermediacién
financiera y con inyecciones de recursos para la reactivacién con créditos
externos y programas como el Fondo Extraordinario de Reactivacion Eco-
némica (FERE) y el Fondo de Inversién Social (FIS) dirigidos a la creacion
de empleo y reactivacion econémica, a menor tasa de interés sin subsidio, y

— gracias al shock de confianza politico-econémica que favoreceria por la con-
crecién de importantes créditos internacionales y el desarrollo de proyectos
de exportacién emergentes de convenios con Brasil para la exportacion de
gas, se crearia un mejor ambiente hacia mayor inversién y expansién de la
demanda interna que generaria mayores exportaciones.

La Nueva Politica Econémica que proponia el gobierno se orienté hacia una
dindmica donde el mercado determine las situaciones de rentabilidad y, a través
de la apertura, lleve a superar situaciones de “ineficiencia y dispendio de recur-
sos”. Se esperaba que las fuerzas del mercado potenciaran las relaciones entre los
sectores, con efectos directos e indirectos, buscando una especializacién eficiente
para ampliar presencia en mercados externos. Es decir, se afirmaba la creencia en
la teorfa tradicional de la ventaja comparativa que desata los mecanismos para que
casi de manera espontinea se produzca un desarrollo productivo.

Se planteaba una reactivacién econémica, que mds alla de buscar la utilizacion
plena de la capacidad instalada, tienda en el mediano y largo plazos a la creacion
de una nueva industria que supere los defectos de la existente y sea més eficiente y
competitiva. El logro de mayor eficiencia requiere de una asignacion de recursos
a partir de las sefiales de mercado, entendiendo que la apertura de mercado a la
libre importacién haria que la produccién para el mercado interno y el externo
se produjera en condiciones de precio y calidad compatibles con estindares
internacionales y permitiera aprovechar tanto el potencial exportador como el
sustituidor de importaciones, de manera neutral.



182 INDUSTRIALIZACION TARDIA Y PROGRESO TECNICO

Nuestra consideracion sobre las posturas del sector empresarial y el gobierno
de entonces, a partir de las resefias antes referidas, es que en el caso del sector
privado fue notoria su predileccion por un esquema de apoyos y politica indus-
trial proactiva y subsidiaria del Estado, que expresaba una posicion favorable a
la continuidad de las politicas industriales implementadas en el periodo anterior
(1940-1985), pero corrigiendo las fallas y problemas de gestién para fortalecer
la base industrial existente en el pais. En cambio la propuesta o aporte de los
funcionarios gubernamentales se circunscribe a politicas neutrales, generacién de
ambientes favorables para la realizacion de negocios y recuperacién de la confianza
que significaba el cambio de modelo y la macroeconomia estable.

En conclusién, el PAE buscaba promover la “libertad econémica” en el paisy
morigerar la participacion estatal en la economia, abandonando su rol productor
en beneficio de un rol promotor via politicas neutrales y de regulacién. En ese
marco se determinaba que el sector privado fuera el protagonista del desarrollo
econdmico, a través de la expansion de la produccién de bienes transables.

Las politicas de reactivacién: algunos hitos importantes

El antecedente inevitable para anilisis es el famoso Decreto Supremo N° 21060,
cuyo principal objetivo fue la estabilizacién de precios aunque su influencia fue
mayor porque iniciaba y proyectaba toda una reforma estructural de la economia
boliviana para que funcione en cinones de libertad econdmica, es decir, abierta al
comercio exterior, libre contratacion, libertad cambiaria, etc. buscando deliberada-
mente que sea el mercado el que dé las senales para la asignacién de los recursos.

Al D.S. 21060 le siguieron varias otras medidas e instrumentos legales que se
irfan complementando sucesivamente en fases a las que corresponderi el denomi-
nativo de reformas de primera y de segunda generacion, dentro del PAE. El criterio
fue que habia que seguir todo un proceso y programa de reformas estructurales que
darfan como resultado sostenibilidad del crecimiento y superacion de la pobreza.

Las reformas de primera generacién, mds ligadas a la recuperacion de los
equilibrios macroeconémicos y las bases para la reactivacién del crecimiento de
la produccién, se implementarian hasta lograr equilibrios importantes.

Para la estabilizacion fue esencial la unificacion del mercado cambiario que
solo podia ser sostenida por politicas monetarias y fiscales de alta disciplina ma-
croecondmica, ya que sobre todo en los primeros aflos, la posibilidad del rebrote
inflacionario se relacionaba con una situacién de expectativas predispuestas a
asumir como cierta cualquier situacion y sefial que indicara una futura devalua-
cién. Por eso con el 21060 fue aplicado un sistema cambiario de flotacién admi-
nistrada, para administrar una situacién que al mismo tiempo diera certidumbre
de estabilidad pero permitiera evolucionar evitando la sobrevaluacién excesiva de
la moneda nacional, por sus efectos en la competitividad.
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El mecanismo del bolsin evité la apreciacién ddndole estabilidad al mercado
cambiario y como lo destaca J.A. Morales: ha sido un mecanismo mauy ingenioso para
impedir que el tipo de cambio se revaluara exageradamente, como ha sucedido en otros
programas anti-inflacionarios de la region, a la vez que simultdneamente se le daba una
trayectoria ordenada al tipo de cambio nominal (Morales, 2010: 42).

También el saneamiento fiscal ocupé lugar central en el conjunto de medidas
que implement6 el D.S. 21060, que se completaron en este dmbito con la reforma
tributaria de 1986 que permitid al pais contar con un sistema impositivo que tendia
a sustentar los ingresos fiscales en tributos genuinos.

Con el D.S. 21060 se adopté la libre importacién con el pago de un gravamen
uniforme de 20%, la libre exportacién y compensacion al exportador no tradicional
por los impuestos pagados a través de los certificados de exportaciéon (CERTEX),
ademads de la autorizacién a la banca privada a realizar operaciones de comercio
exterior y recibir depdsitos en moneda extranjera.

Asimismo, bajo la premisa de que habia que eliminar las fuentes del déficit
fiscal principalmente ubicadas en las empresas deficitarias a cargo del Estado,
se dispuso la disolucién de la Corporaciéon Boliviana de Fomento (CBF) con la
transferencia de sus activos industriales y acciones a las corporaciones de desa-
rrollo segun su ubicacién departamental y sus pasivos al Tesoro General de la
Nacién. Se procedié también al cierre de minas de la COMIBOL y al despido con
liquidaciones extra-legales de los trabajadores mineros.

Se dio la liberalizacién completa de los mercados de bienes y servicios, de
capitales y la liberalizacion parcial del mercado de trabajo. En este tltimo, la libre
contratacion decretada implicaba relajamiento o flexibilizacién de las condiciones
mds restrictivas que implicaba que los decretos supremos se habian superpuesto
a la ley del trabajo vigente, la que no se modific6 esencialmente.

La Ley de reforma tributaria contenia reglamentaciones en apoyo del sector
exportador, particularmente la liberacién del pago del IVA para compra de insumos
para la exportacion. En 1988 se adopt6 una reduccion gradual del arancel a las
importaciones que pas6 de 20 a 10% en tres afios.

ElD.S. 21660 de reactivacion que instituy6 el Certificado de Reintegro Aran-
celario (CRA), cre6 el Instituto Nacional de Promocién de Exportaciones (INPEX),
el Fondo Extraordinario de Reactivaciéon Econémica (FERE) y disminuyd la tarifa
ferroviaria para carga de exportacion, entre otros, constituye un hito importante del
primer grupo de reformas que se dan para impulsar la reactivacion y el crecimiento
econdémico, considerando los efectos recesivos que tuvo el decreto de estabilizacion.

La creacién del FERE dirigido a la reactivacién econémica mediante lineas
de crédito para capital de trabajo e inversion a menor tasa de interés, asi como la
creacion del Fondo de Inversion Social (FIS), dirigido a programas de empleos de
emergencia, son las dos medidas de reactivaciéon mas claras y mejor concebidas
que se adoptaron en este periodo.
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También la ortodoxia del programa de estabilizacién tuvo su componente he-
terodoxo al suspender los pagos por la deuda externa a la banca comercial y buscar
su renegociacion considerando la valoracion de ésta en el mercado secundario
en pocos centavos por délar, la que se consiguié mediante férmulas creativas de
intercambio de deuda por conservacién, bonos de inversion, etc.

Asimismo, con la incorporacién de la variable integraciéon dentro de la po-
litica comercial, al plantear el nuevo disefio del proceso andino de integracién
se nota esa vision mas amplia respecto a la ortodoxia rigida del modelo teérico
neoliberal.

La Estrategia de Desarrollo Econémico y Social 1989-2000 fue presentada al
final del gobierno de Paz Estenssoro y dio cuenta de los propésitos que se tenia
en ese momento: la instauracion de una economia de mercado abierta al comer-
cio exterior que busque mediante el crecimiento de las exportaciones impulsar el
ahorro nacional, la inversién y el crecimiento y desarrollo nacional, considerando
la equidad traducida como la reduccién de la pobreza y la mejor distribucién del
ingreso, con un uso racional de los recursos naturales y la preservacién del medio
ambiente.

En el marco de la primera fase de un programa de ajuste estructural, con las
caracteristicas que el desequilibrio tenia en Bolivia en esa coyuntura y las difi-
cultades que se tuvo que sortear para lograr una situacion fiscal y de balance de
pagos manejables, los instrumentos y recursos que se desplegaron para desarrollar
una politica econémica de reactivacion y restructuracion del aparato productivo
fueron modestos y minimos.

Si bien se debe reconocer que el primer objetivo de la estabilidad macroeco-
némica se logré muy eficazmente, la promesa de sentar las bases del crecimiento
no se plasmé en lo inmediato ni de acuerdo a los niveles que exigia la extrema
pobreza existente en el pais.

Con restricciones fiscales y la imposibilidad de expandir el gasto agregado
sin desatar presiones inflacionarias, ademads de dificultades para el manejo mone-
tario y cambiario, que cumplian un rol importante en la sefializacién de precios,
resulta sorprendente que en una primera fase se lograra una reactivacion y se
recuperara el crecimiento en base a poco mds que la generacién de un ambien-
te adecuado para los negocios. Esto fue posible superando la contraccién del
gasto asi como la restriccion del crédito y su alto costo, ademds de la apertura
a la competencia externa, entre otros factores, que se presentaron al inicio del
programa. Probablemente la situacién de deterioro extremo de las condiciones
de funcionamiento de la economia hicieron que con pocos elementos ordena-
dores surgiera una dinimica que estaba latente, permitiendo la recuperacién del
crecimiento positivo del PIB.

Un cambio sustancial vino con el nuevo modelo econémico, por el que el Es-
tado se retir6 de las actividades directamente productivas y dirigi6 sus inversiones
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a los sectores de infraestructura bisica e inversiones sociales. Al mismo tiempo, se
configuré un marco legal y normativo favorable al emprendimiento privado, de
manera que fue la inversion privada, doméstica o externa, la que tomé el liderazgo
en la direccion del proceso productivo. Estos elementos pusieron bases para que
la produccién se incremente aunque no a ritmos del todo satisfactorios.

5. Desempeiio de la industria manufacturera entre 1990 y 2005

A fines de la década de 1980 el crecimiento del PIB y del Valor Agregado de la
Industria Manufacturera (VAIM) se recuperd. Durante la siguiente década, la de
los afios 90, el sector industrial manufacturero continu6 creciendo a un ritmo
promedio de 4%, con el mejor desempeiio en 1990 (7,1%) y 1995 (6,8%). La
dindmica del sector de la industria manufacturera fue similar en promedio al de
la economia, aunque con movimientos mas pronunciados al alza y la baja, ya que
el PIB alcanz6 un crecimiento interanual de 4,1%. De igual manera, entre 2000
y 2005 el PIB creci6 a una tasa de 2,6% y el VAI lo hizo a 2,8% en promedio.

Grafico 4
Desempeiio del PIB y de la industria manufacturera 1990-2005
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En efecto, hacia finales de los afios 90 tanto el PIB de la economia como el
VAIM ralentizaron su desempefo afectados por una tendencia regional recesiva,
desatada por la transmision de la crisis brasilefia y argentina que afect6 a la eco-
nomia boliviana y al resto de la region.

En todo el periodo 1990-2005 la tasa promedio de crecimiento anual del
VAIM fue de 3,6% y el crecimiento del empleo del sector industrial manufacturero
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de 2,6%, indicando aparentemente un crecimiento del VAIM por trabajador o de
la productividad por trabajador. Sin embargo, dividiendo el PIB de la industria
manufacturera o VAIM entre el nimero de empleados del sector se tiene que el
producto por empleado crecié inicialmente hasta su valor mdximo de $US 17.299
en 1996 y luego decreci6 en los siguientes afos hasta poco mis de 12 mil délares
americanos al final del periodo, inferior al existente en su inicio ($US 13,5 mil en
1990 y $US 12,2 mil en 2005), lo que indica claramente una caida de la produc-
tividad, posiblemente asociada a los efectos de la crisis regional.

Los datos de la CNI (2006) que aparecen en el cuadro siguiente muestran
también que las exportaciones ganaron protagonismo en la generacion del VAIM,
de 37% en 1990 hasta 85% en 2005, informacién que parece contradictoria con
la caida de la productividad antes sefialada, ya que suponemos que la posibilidad
de realizar ventas en los mercados externos tiene estrecha relacién con mayor
productividad.

El hecho destacable en las realizaciones del sector de la industria manu-
facturera es que ésta se vuelca decididamente a incrementar su presencia en los
mercados externos, teniendo como sector pionero en ese espacio a los productos
agroindustriales, como el aceite de soya y girasol, y derivados de la soya.

Cuadro 15
Indicadores de la industria manufacturera 1990-2005

VAIM | Exportaciones | Xi/VAIM % | Importaciones Saldo Personal PIB/empleo
(Xi) del sector comercial empleado (ddlares)
1990 | 8257 303,6 37% 402,9 -99,3 61.234 13.484,3
1991 | 946,2 277,3 29% 565,3 -288,0 62.312 15.184,9
1992 | 966,2 292,8 30% 635,0 -342,2 64.356 15.013,4
1993 | 966,1 4424 46% 595,7 -153,3 65.415 14.768,8
1994 995,3 699,8 70% 5749 124,9 67.189 14.813,4
1995 | 1.122,0 629,5 56% 730,1 -100,6 68.165 16.460,1
1996 | 1.213,1 688,3 57% 814,2 -125,9 70.124 17.299,4
1997 | 1.149,9 700,5 61% 944,3 -243,8 72.389 15.885,0
1998 | 1.187,9 655,1 55% 1.167,6 -512,5 75.203 15.795,9
1999 | 1.124,1 628,8 56% 1.031,3 -402,5 78.513 14.317,4
2000 | 1.110,2 715,8 64% 1.038,5 -322,7 79.230 14.012,4
2001 | 1.084,8 696,7 64% 935,7 -239,0 81.211 13.357,8
2002 | 1.029,1 7273 1% 955,8 -228,5 83.241 12.362,9
2003 | 1.034,2 7811 76% 873,7 -92,6 85.322 12.121,1
2004 | 1.079,9 949,9 88% 942,6 73 87.455 12.348,1
2005 | 1.101,3 932,6 85% 1.140,7 -208,1 90.516 12.166,9

Fuente: Elaboracion propia en base a CNI, 2006.
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Paralelamente, las importaciones de productos manufacturados crecieron
significativamente, de manera que pudo comprobarse que los avances en cuanto
a exportaciones de productos se combinaron con retrocesos en la sustitucién de
importaciones, lo que probablemente explicaria la disminucién de la productividad
por trabajador. También resulta posible una hipétesis de segmentacién creciente
dentro del sector industrial manufacturero en la que las empresas que lograron
exportaciones tuvieron alta productividad mientras que la produccién para el
mercado interno vivié un retroceso en la productividad por empleado, siendo una
caracteristica de este segmento su pequefio tamafo, la informalidad creciente y
su capacidad de generar empleo.

En efecto, considerando que el crecimiento del VAIM fue de 33% en los 15
afos anotados, y que el valor de las exportaciones del sector habia crecido en
207,2% —hasta representar el 85% del producto del sector en 2005, se verifica
un retroceso significativo en la produccion para el mercado interno frente a las
importaciones de bienes manufacturados, que crecieron en 183%.

Segtn las cifras del Cuadro 1, que contiene informacién de la CNI, el retroceso
absoluto del valor de la produccion para el mercado interno o de la sustitucion de
importaciones —que resultaria de restar al VAIM las exportaciones del sector— fue
de 67,7% respecto a su valor de 1990 ($US 522 millones) considerando que en
2005 alcanza solamente $US 169 millones. En términos relativos el retroceso es
todavia mayor ya que dicha produccion representa solamente el 15% del VAIM.

La caida de la productividad y el retroceso en cuanto a la sustitucién de
importaciones como porcentaje del VAIM son dos fenémenos paralelos y que
se explican mutuamente. Mas adelante realizaremos un anilisis pormenorizado
tanto del comportamiento de las exportaciones del sector como de la estructura
por tamafio de empresa y nimero de empleados.

Caracteristica de la industria manufacturera es la gran presencia numérica de
micro emprendimientos que emplean al mayor porcentaje de personas del sector
aunque su importancia en la generacién del VAIM es mucho menor.

Cuadro 16
Empleo en la manufactura 1992
(por tamano de establecimiento)

Establecimientos Empleados Promedio de empleados
% % por establecimiento
Total 100 100 5,6
Micro 83,9 60,5 2,1
Pequeria 16,1 39,5 7,3
Mediana 2,9 10,5 20,3
Grande 2,5 40 90,7

Fuente: Elaboracion propia en base a Escobar y Montero, 2003.
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En gran cantidad de establecimientos de tamafo micro, que concentran ade-
mads la mayor parte de los empleos del sector industrial manufacturero, predomina
la técnica artesanal y de organizacién familiar. Dificilmente pueden llamarse
industriales por el escaso o nulo uso de maquinaria y métodos organizativos em-
presariales, lo que obviamente se refleja en su productividad.

Aunque la participacion de las micro empresas en el empleo total en el
sector de la industria manufacturera es muy importante, no lo es tanto como en
el conjunto de la economia, donde el porcentaje se eleva a 83%. Igualmente, la
importancia de las empresas grandes en este mismo aspecto es mayor en el sector
que en la economia en general. En todos los sectores se tiene una alta participacién
de unidades pequeiias del sector comercio, otros servicios, etc.

Cuadro 17
Contribucion de empresas al PIB y al empleo 1999
(por tamano de establecimiento)

Tamaiio empresa Producto Empleo Porcentaje del Productividad

(n° de empleados) | (porcentaje del PIB) (miles) empleo (miles de Bs)
Micro (1-9) 25,5 2.984 83,1 4
Pequefia (10-19) 2,7 170 47 8
Mediana (20-49) 33 123 34 13
Grande (+ de 50) 65,3 312 8,7 101
Total 100 3.589 100 13

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Banco Mundial (2005).

Como se observa la productividad de las empresas grandes supera en cerca
de 25 veces la existente en microempresas, que son las que mayor cantidad de
empleo demandan. Esto podria indicar la conveniencia de estimular la ampliacién
de las mismas, mediante inversiones promovidas financieramente. ademds esta
via podria constituir un aporte para elevar la productividad.

Sorprende la muy pequefia cantidad de empresas pequefias y medianas y
también la diferencia de productividad de éstas con las grandes. Aparentemente
las pequefias y medianas estin mds cercanas a la productividad del sector mi-
croempresarial que al de las grandes empresas.

La productividad laboral en la industria manufacturera super6 el prome-
dio nacional en 1999 (de 1.840 délares) y alcanzé los 2.764 délares. Escobar y
Montero (2003: 104) muestran que el nimero de establecimientos del sector
manufacturero creci6 en su segmento de medianas de 255 en 1990 a 326 en
1998 y el de grandes de 157 a 234 en los mismos afios, es decir que se dio un
crecimiento de 49%.
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Dada la poca presencia de sociedades conformadas con capitales externos, se
sefala que apenas 8% de las empresas tenia en 1999 algtn vinculo con capitales
foraneos (idem: 105). Las grandes y medianas empresas con 70% del PIB en 1998,
concentraban su participacion relativa en los rubros de alimentos, bebidas, tabaco,
productos de papel, derivados de petréleo y quimicos. Con menor presencia en
la fabricacién de productos de metal, donde predominaban las pequenas y micro
empresas.

Las estimaciones sobre informalidad que realizé el Banco Mundial en
2006 senalaban que e/ 90% de los establecimientos que emplean al 72 % de la fuerza
laboral manufacturera son informales (Banco Mundial, 2006: 58). Las empresas
informales son menos productivas en parte debido a que operan fuera de la ley, No
pueden obtener términos de crédito favorables, ni tomar ventaja de las instituciones
que facilitan el crecimiento de las empresas y permiten que las empresas alcancen
economias de escala (...) operan principalmente en sectores no transables (...) es
domésticamente competitivo porque puede evitar impuestos, pero no puede competir
internacionalmente (idem: 59).

Subsectores de la industria manufacturera

En cuanto a la importancia de los subsectores en la generacién del VAL en este
periodo se consolidé la preponderancia del rubro alimentos que pasé de 33% en
1990 a 36% del VAI en 2005, con un promedio de 35%, seguido por bebidas y
tabaco que subi6 de 13% a 14%. En cambio disminuyeron su importancia relativa
en el VAI el subsector de productos de refinacion de petréleo de 16% en 1990
a 12% en 2005, asi como los textiles que disminuyeron su importancia relativa
pasando de 12% en 1990 a 10% del VAI en 2005, al igual que los productos de
madera de 7% a 6%.

Respecto al crecimiento desagregado en los subsectores antes anotados, el
mayor promedio del periodo se registr6é en minerales no metdlicos (7,5 %), seguido
de bebidas y tabaco (4,3%) y alimentos (4,1%).

La preponderancia del sector de alimentos tuvo relacién con el exitoso des-
empeiio de la agroindustria crucefia, que como veremos mds adelante aporté con
las exportaciones de los derivados de soya y girasol entre otros. En cuanto a la
produccion para el mercado interno, su retroceso evidente pudo estar relacionado
con la apertura comercial, el contrabando y la creciente informatizaciéon que se
produjo.

Sin embargo, es preocupante el proceso de deterioro que tuvieron los sectores
industriales de mayor complejidad a fines de la década de los 90 y primeros afios
de 2000. Como muestra el siguiente cuadro elaborado con nimeros indice y base
de 1990=100, aunque en términos generales la industria manufacturera crecié
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durante la primera década del siglo XXI, en base a la expansién del subsector
de bienes de consumo no duradero, la disminucién de los subsectores de bienes
intermedios y bienes de capital y consumo duradero fue ostensible.

Que el sector de bienes de consumo no duradero hubiera crecido no es tan
sorprendente considerando que desde 2003 la demanda agregada de la econo-
mia tuvo un crecimiento positivo y ripido. Lo que si es muy sorprendente es
que pese a ese contexto de crecimiento la producciéon de mayor complejidad de
bienes intermedios, bienes duraderos y bienes de capital disminuyera respecto a
los niveles de la década anterior.

) Cuadro 18
Indice de volumen fisico de la industria manufacturera
por destino econémico 2000-2009

(base 1990=100)

2000 | 2001 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009
General 145,70 | 144,61 | 145,45 | 150,56 | 155,81 | 160,94 | 175,23 | 181,19 | 184,97 | 188,48
Bienes de 152,20 | 152,32 | 153,01 | 158,43 | 166,04 | 173,91 | 189,41 | 200,24 | 205,67 | 210,82
€oNsumo no
duradero
Bienes 115,75 | 108,77 | 112,52 | 119,09 | 111,21 | 103,64 | 111,54 | 90,06 | 84,93 | 80,18
intermedios
Bienes de capital 99,65 | 92,04 | 79,67 | 6445 | 67,66 | 53,43 | 64,24 | 67,34 | 67,40 | 63,51
y consumo
duradero

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de INE, Encuesta Trimestral a la Industria Manufacturera (ETIM).

Un indicador de la situacion afrontada por el sector industrial en este periodo
estd relacionado con la utilizacién de la capacidad instalada. Las cifras muestran
que el promedio de utilizacién de la capacidad instalada fue de 57,7%. Los sectores
que superaron el promedio fueron los productos alimenticios, calzados, sustan-
cias quimicas y productos minerales no metélicos. muy por debajo del promedio
estuvieron los productos metilicos, industrias basicas de metales no ferrosos,
industria de la madera y producciéon de madera y corcho, textiles y prendas de
vestir. El resto de los sectores estuvieron cerca del promedio.
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Cuadro 19
Porcentaje de utilizacion de la capacidad productiva instalada 1997-2005
(segun agrupacion industrial)

1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005

Industria manufacturera 61,28 | 59,61 | 57,71 | 54,66 | 54,29 | 55,45 | 56,39 | 58,97 | 61,64
Fabricacion de productos 60,3 | 59,34 | 59,57 | 59,9 | 59,29 | 60,91 | 60,82 | 62,72 | 65,31
alimenticios

Bebidas y tabaco 63,87 | 64,19 | 57,32 | 53,43 | 54,09 | 50,92 | 52,04 | 55,21 | 57,94

Fabricacion de textiles y prendas 63,73 | 61,58 | 53,99 | 49,94 | 47,76 | 48,8 | 53,85 | 58,61 | 54,69
de vestir

Industria del cuero y productos de | 52,78 | 51,02 | 53,16 | 48,87 | 52,72 | 53,78 | 58,13 | 60,04 | 56,24
cuero y sucedaneos de cuero
Fabricacion de calzado excepto el 57,2 | 59,35 | 57,56 | 51,58 | 58,23 | 59,33 | 56,45 | 59,11 | 70,13
de caucho vulcanizado y pléastico
Industria de la madera y 50,75 | 46,49 | 47,72 | 40,08 | 42,81 | 45,99 | 44,39 | 46,42 | 59,65
produccion de madera y corcho
Imprentas editoriales e industrias 56,13 | 58,76 | 58,19 | 53,61 | 49,05 | 51,57 | 51,35 | 52,14 | 555
conexas
Fabricacion de sustancias quimicas | 63,34 | 59,4 | 58,26 | 59,29 | 58,26 | 60,02 | 61,62 | 65,96 | 68,76
y otros quimicos industriales
Fabricacion de productos de 63,73 | 60,62 | 61,06 | 53,96 | 55,73 | 57,96 | 56,86 | 56,96 | 55,31
plastico
Fabricacion de productos minerales | 62,59 | 63,85 | 63,21 | 54,92 | 56,09 | 59,69 | 63,5| 66,1 | 69,98
no metélicos
Industrias basicas de metales no 51,02 | 42,77 | 454 | 51,18 | 43,44 | 57,03 | 31,25 | 61,25 | 56,67
ferrosos
Fabricacion de productos metali- 57,39 | 59,55 | 52,83 | 44,11 | 47,03 | 40,99 | 36,05 | 36,18 | 37,67
c0s, excepto maquinaria y equipo
Otras industrias manufactureras 72,21 | 69,23 | 62,74 | 56,65 | 59,84 | 79,05 | 78,75 | 76,56 | 72,5

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de INE, Encuesta de Opinion Empresarial y Expectativas de la Industria
Manufacturera, 2013.

Los datos muestran que el cambio en el porcentaje de utilizacion de la capa-
cidad instalada en el periodo fue bastante bajo.

Las exportaciones industrial-manufactureras

El dato positivo de este periodo fue el crecimiento de las exportaciones de pro-
ductos de la industria manufacturera como porcentaje de las exportaciones totales,
que pasaron de 31% en 1990 a 62,2% en 1994, su nivel relativo mis alto en la
historia econ6mica del pais. Este porcentaje fue disminuyendo paulatinamente
por la recuperacion de las exportaciones tradicionales, hasta que en 2006 las ex-
portaciones de gas desplazaron a las de la industria manufacturera como principal
agregado sectorial exportador.
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En cuanto a la significacion de las exportaciones en el VAIM, la tendencia fue
que la participacion de la produccién cuyo destino eran los mercados externos se
increment6 de 37% en 1990 a 84% en 2005. La tendencia dio un salto impre-
sionante en 1994 cuando llegé a 70%, manteniendo un promedio de 63,5% en
los afos siguientes de la década de los 90, pero incrementindose mds atin en el
primer quinquenio de la primera década del siglo XXI, cuando alcanzé su nivel
récord de 88% del VAIM en 2004. Eso significa que para la generacion del VAIM,
los mercados externos incrementaron su importancia relativa, mientras el mercado
interno perdi6 relevancia.

Las exportaciones tuvieron un crecimiento significativo que se explica hasta el
afo 2003 principalmente por el crecimiento de las exportaciones no tradicionales
(XNT), ya que las exportaciones de minerales y de hidrocarburos disminuyeron o
crecieron relativamente poco. A partir de 2003, el crecimiento de las exportaciones
de gas explicari el comportamiento ascendente de las exportaciones tradicionales.

En efecto, tomando los indices con base 1990 las exportaciones no tradicio-
nales a partir de 1993 tuvieron un crecimiento sostenido y llegaron en 2005 al
indice 290. Sin embargo, a partir de 2003 el crecimiento de las exportaciones de
gas fue espectacular, aunque desplazé a los productos no tradicionales como el
principal conjunto de exportaciones del pais recién en 2005.

La composicion de las XNT fue principalmente de productos de la industria
manufacturera, con una participacién relativa muy menor de las exportaciones de
productos de la agricultura y ganaderia sin transformacién. Es destacable que en
el agregado de XNT no se tomara en cuenta a productos exportados industrial-
manufactureros procedentes de la minerfa y del sector hidrocarburos, como
metales fundidos y lubricantes, por ser considerados tradicionales. Debido a ello,
las exportaciones de productos de la industria manufacturera fueron cuantitati-
vamente mayores que las XNT.

Cuadro 20
Exportaciones industriales y no tradicionales 1990-2005
(en millones de dodlares)

1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005
Industriales 304 | 277 | 293 | 442 | 700 | 630 | 688 | 701 | 655 | 629 | 716 | 697 | 727 | 781 | 950 | 933
No tradicionales | 288 | 254 | 229 | 301 | 545 | 474 | 595 | 647 | 576 | 569 | 643 | 583 | 627 | 715 | 886 | 878

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de INE, 2013.

La estructura de las exportaciones de la industria manufacturera result6 ser
similar a la del VAIM, ya que predominaban las exportaciones de alimentos y
bebidas. Es el sector de la agroindustria el que aporté con la mayor cantidad de
valor exportado del sector, al que se fueron sumando otros items, como muestra
la siguiente grafica.
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Grafico 5
Exportaciones de la industria manufacturera 1996-2005

Fuente: Elaboracién propia con datos de UDAPE, Dossier Estadistico 2012.

Los sectores mas importantes en las exportaciones de productos de la industria
manufacturera fueron los derivados de la soya (aceites refinados y crudos, torta 'y
harina) y los metales no ferrosos manufacturados (estaiio fundido y otros minerales
fundidos). Sin embargo, una lista creciente de productos del sector fue ganando
importancia en mercados externos, en su gran mayoria al amparo de tratamien-
tos preferenciales arancelarios emergentes de los acuerdos de integracion y los
tratamientos concesionales, bajo el sistema SGP y sus ampliaciones.

Segiin el Banco Mundial (2005), entre 1995 y 2004 la cantidad de productos
exportados desde Bolivia al mundo se elevé de 687 items arancelarios a 1.329,
mientras que la cantidad de paises de destino de las mismas pas6 de 29 a 45. Es
evidente que la diversificacion en productos y mercados ocurrié en el rubro no
tradicional y particularmente en exportaciones del sector industrial manufacturero.

Los destinos de la exportacién de productos de la industria manufacturera
fueron en orden de importancia los siguientes: Comunidad Andina (alimentos
para animales derivados de la soya, aceites comestibles derivados de soya y girasol,
carnes y otros productos alimenticios), Norteamérica (joyeria de oro, manufac-
turas de madera y prendas de vestir textiles) y la Unién Europea (manufacturas
de madera, prendas de vestir, y productos de metales) (IBCE, 2006).

Durante el periodo 1990 a 1999 es destacable la importancia que asumen los
mercados regionales de la Comunidad Andina de Naciones y en particular Colom-
bia, que es el destino principal de las exportaciones no tradicionales, mostrando
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el crecimiento superior resultado de las oportunidades que surgen con el Nuevo
Diseiio Estratégico de la CAN y la conformacién de la Zona de Libre Comercio de
laregion en 1990. En esta década, el principal pais de destino de las exportaciones
es EE.UU., que junto con productos tradicionales también empez6 a ser destino
de XNT pero ya no del sector agroindustrial sino de la industria manufacturera
propiamente dicha, destacando la joyeria, los textiles y manufacturas de madera
que se favorecieron con el tratamiento preferencial emergente del ATPDEA (Ley
de preferencias arancelarias andinas para el combate al narcotrifico). El segundo
lugar como destino de las exportaciones fue el Reino Unido, mercado al que se
exporta minerales y metales principalmente.

Cuadro 21
Exportaciones segun destino y variaciones 1990-2005
(en millones de doélares)

Pais 1990 1999 Variacion 2000 2005 Variacion
1999-1990 2000-2005
Alemania 39,9 14,8 (25,1) 13,1 14,9 1,8
Argentina 236,4 53,0 (183,4) 29,2 260,9 231,7
Australia 1,8 1,8 1,5 2,9 1,4
Bélgica 67,7 71,3 15 414 22,3 (19,1)
Brasil 78,0 37,3 (40,6) 158,7 1.114,0 955.3
Canada 0,2 6,1 6,0 6,5 18,7 12,2
Chile 33,7 24,4 (9,4) 25,8 36,1 10,3
China 35 35 55 20,6 15,1
Colombia 4,0 134,6 130,6 195,6 180,2 (15,4)
Corea del Sur 25 0,1 (2,4) 1,7 60,1 58,4
Ecuador 0,1 5,6 54 4,7 2,7 (2,0)
Estados Unidos 184,7 221,7 37,0 192,6 384,6 192,0
Espafia 3,2 2,5 (0,7) 31 14,7 11,6
Francia 20,2 1,4 (18,8) 1,8 7,6 58
Italia 17,3 8.4 (8,9) 16,6 15,4 (1,2)
Japon 3,0 6,7 3,6 3,4 135,1 131,7
México 0,9 47 3,8 6,4 20,0 13,6
Paises Bajos 3,1 6,3 3,2 5,6 23,1 17,5
Paraguay 2,1 2,1 2,1 19,9 17,8
Per 53,0 68,6 15,5 57,4 124,6 67,2
Reino Unido 113,9 179,9 65,9 167,6 59,0 (108,6)
Suiza 19,9 69,3 494 163,1 107,4 (55,7)
Uruguay 3,2 77,9 74,7 69,2 1,5 (67,7)
Venezuela 17,2 17,2 49,9 169,7 119,8
Resto de Paises 37,8 23,1 (14,7) 23,9 51,5 27,6
Subtotal 922,7 1.042,2 119,5 1.246,3 2.867,4 1.621,1

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de UDAPE, Dossier Estadistico 2012.
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Las tendencias de las exportaciones cambiaron en el periodo 2000 a 2005 por
efecto del crecimiento de las exportaciones de gas, lo que resulté en que Brasil
se convirtiera en el principal mercado para las exportaciones del pais, mientras
los EE.UU. mantuvieron su importancia para las XNT pasando al segundo lugar,
ya que se acrecentaron los flujos de manufacturas a ese mercado. El tercer lugar
en cuanto a destino de las exportaciones lo ocup6 Argentina y el cuarto lugar lo
mantuvo Colombia, apareciendo muy cerca Venezuela con un elevado incremen-
to de sus importaciones desde Bolivia. En general este periodo no disminuyé el
monto de las XNT ni las de la industria manufacturera, pero el crecimiento del
componente gas dentro de las tradicionales fue mucho mayor, de manera que
cambi6 la importancia relativa de ambas categorias.

También se dio el caso de mercados de destino a los que se exporté menor
valor que en los afos precedentes a 2005 y éstos fueron principalmente los mer-
cados europeos que compraban minerales como Reino Unido, Bélgica, Suiza, etc.

En el caso de las XNT el esfuerzo de transformacién productiva se reflejo
en los indices de volumen que crecieron sostenidamente aun cuando el indice de
precios se mantuvo mids estable. Respecto al crecimiento de las exportaciones de
gas y petréleo el efecto volumen fue de gran significacién, pese a que los precios
tuvieron una caida del indice respectivo.

Las exportaciones de derivados de soya junto con otros productos del sector
agroindustrial fueron las “estrellas nacientes” de las XNT, que impulsaron la re-
cuperacién de los niveles de exportacion desde 1990, aunque todavia no habian
alcanzado el maximo valor relativo que se logré en el afio 1994, cuando se superd
el valor de las exportaciones de 1990 y las XNT superaron el 50% del total de las
exportaciones.

Las importaciones y la industria manufacturera

La relacién entre las importaciones y el desempeiio del sector industrial manu-
facturero se analiza en torno a dos aspectos: 1) la situacion de competencia entre
productos importados y productos nacionales en el mercado interno o, lo que es
lo mismo, el estado de la sustitucién de importaciones y ii) la composicion de las
importaciones de maquinaria y equipo, materias primas e insumos que utiliza el
sector industrial, es decir, los eslabonamientos que se requieren con el exterior y
que no se dan internamente.

Durante la crisis de los afios 80, debido a la debacle del sector exportador
tradicional, hubo una enorme restriccion externa para importar. La restriccién
externa se fue aliviando con el paulatino crecimiento de las exportaciones no tra-
dicionales, la cooperacién internacional, los créditos externos y un inédito flujo de
inversiones directas que dotaron de mayor capacidad de compra externa al pais. Asi,
las importaciones fueron crecientes en la mayor parte de este periodo de 16 afios.
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El incremento de las importaciones respecto al PIB, que de 23% en 1990
llegd a 34% en 1998, disminuy6 levemente en los aflos siguientes y recuper6 un
nivel superior al 30% cuando empez6 a darse el crecimiento de las exportaciones
de gas, que en 2005 llegé a 33%. Esta tendencia creciente de las importaciones,
reiteramos, estaba relacionada con la superacion paulatina de la restriccion ex-
terna que la economia boliviana habia tenido desde la crisis de los afios 80 que se
logré por las exportaciones y la afluencia de ahorro externo bajo modalidad de
financiamiento y de inversiones directas.

El principal componente de importaciones fueron los insumos intermedios
que en promedio de todo el periodo representaron el 45%. Sin embargo, entre
1990 y 1995 llegaban en promedio a 41%, descendiendo este promedio entre
1996y 1999 a 37% y ascendiendo entre 2000 a 2005 a casi el 50%.

El segundo componente importante fueron las importaciones de bienes de
capital que tuvieron su “momento estelar” entre los afios 1996-1999, cuando
alcanzaron un elevado porcentaje del PIB, decayendo luego hasta el aio 2005.
Las importaciones de bienes de consumo mantuvieron un ritmo de crecimiento
estable y su participacion relativa tendié a ser mayor por el decrecimiento de las
importaciones de bienes de capital.

Grafico 6
Importaciones segun uso 1990-2005
(en millones de doélares)

Fuente: Elaboracion propia con datos de UDAPE, Dossier Estadistico 2012.

En el agregado de las importaciones en el periodo 1990 a 2005, cuyo principal
componente fueron las materias primas y productos intermedios con el 44%, 29%
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corresponde a las que utiliza la industria y el restante 15% a los demds sectores.
Las importaciones de bienes de capital (34% del total) se descomponen en 22%
para la industria y el 12% restante para la agricultura y equipo de transporte.

Cuadro 22
Composicion de las importaciones segun uso o destino econémico 1990-2005
(valores oficiales en millones de délares)

1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005

Bienes de 151 | 210 | 205 | 224 | 282 | 282 | 340 | 389 | 506 | 413 | 471 | 410 | 374 | 359 | 403 | 496
consumo

Consumo no 63 | 96 | 89 | 110 | 134 | 138 | 173 | 184 | 213 | 224 | 297 | 287 | 240 | 227 | 250 | 288
duradero

Consumo 89 | 114 | 116 | 114 | 149 | 144 | 166 | 205 | 293 | 188 | 174 | 123 | 134 | 133 | 153 | 208
duradero
Materias primas | 288 | 389 | 456 | 478 | 512 | 604 | 616 | 738 | 892 | 743 | 932 | 870 | 926 | 862 | 997 | 1260
y productos
intermedios

Combustibles/ 4 8 26 | 52 | 57 | 67 | 52 [137 | 99 | 73 [ 117 [ 115 | 81 | 115 | 123 | 235
lubricantes

Materias primas | 11 | 22 | 13 | 18 | 16 | 27 | 32 | 45| 43 | 43 | 53 | 60 | 54 | 69 [ 96 | 113
y productos
intermedios
parala

agricultura

Materias primas | 229 | 305 | 334 | 322 | 351 | 416 | 445| 470 | 639 | 491 | 624 | 575 | 550 | 551 | 617 | 717
y productos
intermedios
para la industria

Materiales de 25 | 35 | 52 | 51 | 49 | 51 | 49 | 53 | 73 [ 102 | 8 | 64 | 186 | 79 | 106 | 121
construccion

Partes y 19 19 | 31| 35| 39| 43 | 37| 32| 38 | 34 | 53 | 5 | 55 | 48| 5 | 73
accesorios
de equipo de
transporte
Bienes de 254 | 366 | 438 | 456 | 388 | 535 | 659 | 755 | 1007 | 919 | 607 | 418 | 524 | 458 | 504 | 565
capital
Bienes de 16| 25| 19| 13| 18| 17| 19| 16 | 16 | 17| 13 | 14| 19| 25| 50 | 39
capital para
agricultura

Bienes de 173 | 260 | 301 [ 274 | 224 | 314 | 369 | 474 | 528 | 540 | 414 | 361 | 406 | 323 | 347 | 423
capital para la
industria

Equipo de 64 | 81 | 118 | 168 | 145| 204 | 271 | 265 | 463 | 362 | 179 | 43 | 99 | 110 | 107 | 102
transporte

Diversos (1) 10| 29 ( 31 | 19| 14 | 12 | 42 | 44 | 46 | 24 | 11 | 10 | 8 | 13| 17 | 23
Total valor CIF | 703 | 994 | 1130 | 1177 | 1196 | 1434 | 1657 | 1926 | 2451 | 2098 | 2020 | 1708 | 1832 | 1692 | 1920 | 2343

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de UDAPE, Dossier Estadistico 2012.

Si recogemos el dato de las exportaciones del sector y comparamos con las
importaciones de materias primas, insumos y bienes de capital especificas para la
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industria —que aparecen en el cuadro siguiente—, podriamos tener una idea equi-
vocada de que el saldo comercial del sector industrial manufacturero haya sido
deficitario casi en todo el periodo, salvo en el afio 1994. Al respecto es necesario
aclarar que en el concepto “importaciones para la industria” se encuentran in-
corporados los que realizan sectores como petrdleo y gas, mineria y otros —salvo
agricultura, construccién y transporte que se destacan explicitamente—, mientras
que en el caso de las exportaciones solo hacemos referencia a las exportaciones
del sector industrial manufacturero especifico.

Cuadro 23
Saldo comercial del sector industrial 1990-2005
(en millones de doélares)

1990 (1991 {1992 |1993 (1994 (1995 |1996 (1997 (1998 |1999 |2000 (2001 {2002 |2003 (2004 2005
Exportaciones 304 | 277 | 293 | 442 | 700 | 630 | 688 | 701 | 655 | 629 | 716 | 697 | 727 | 781 | 950 | 933
industrial

manufactureras
Importaciones de| 229 | 305 | 334 | 322 | 351 | 416 | 445 | 470 | 639 | 491 | 624 | 575 | 550 | 551 | 617 | 717
materias primas
y productos

intermedios para
la industria

Importaciones de| 173 | 260 | 301 | 274 | 224 | 314 | 369 | 474 | 528 | 540 | 414 | 361 | 406 | 323 | 347 | 423
bienes de capital
para la industria
Importaciones | 402 | 565 | 635 | 606 | 575 | 730 | 814 | 944 (1.167|1.031(1.038| 936 | 956 | 874 | 964 |1.140
industriales
Saldo comercial | -98 | -288 | -342 | -164 | 125 | -100 | -126 | -243 | -512 | -402 | -322 | -239 | -229 | -93 | -14 |-207
del sector
Total valor oficial | 703 | 994 (1.130(1.177|1.196|1.434|1.657 | 1.926|2.451|2.098 |2.020|1.708|1.832|1.692|1.920|2.343
CIF
% sobre el Total | 57,2 | 56,8 | 56,2 | 51,5 | 48,1 | 50,9 | 49,1 | 49,0 | 47,6 | 49,1 | 51,4 | 54,8 | 52,2 | 51,7 | 50,2 | 48,7
importado

Fuente: Elaboracién propia con datos INE, 2013.

Asimismo, es necesaria una valoracion diferenciada respecto a los compo-
nentes de esas importaciones, toda vez que la importacion de bienes de capital
representa un incremento del stock de capital y, por lo tanto, un incremento de
la capacidad de produccion. Adicionalmente, es clara la tendencia a que el déficit
sectorial no sea tal, por el crecimiento de las exportaciones del sector y también
de las exportaciones tradicionales como gas y petrédleo.

Analizando la composicion de las importaciones para usos productivos se ob-
serva que el rubro mds importante en cuanto a insumos intermedios importados fue
el grupo de los productos quimicos, seguidos por los combustibles y lubricantes.
En el primer caso por una debilidad estructural de la economia boliviana que no
cuenta con el desarrollo de industrias de la petroquimica y la quimica bésica pero,
en el segundo caso, debido al estancamiento de la capacidad de refinacién del pais.
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Respecto a los items especificos que corresponden a las importaciones para la
produccién se ratifica que los productos quimicos importados son los productos
que representan el mayor porcentaje, pero en particular son los plasticos, insumos
para la industria farmacéutica y para perfumeria (aceites y esencias) los principales
que requieren ser sustituidos por produccién nacional, es decir, se trata del desa-
rrollo de una industria que contiene una relativa mayor complejidad tecnolégica.
En el caso de los productos quimicos orgdnicos e inorganicos, abonos y materias
primas quimicas, la sustitucién tiene mayor factibilidad como lo muestra con
ejemplos concretos Grossman (2007).

Las importaciones de combustibles y lubricantes crecieron mucho a pesar de
que en el pasado cercano la capacidad de abastecimiento con produccion nacional
era mucho mayor. En este caso la des-sustitucién de importaciones es clara. Un
proceso de recuperacién del sector productor de combustibles y lubricantes parece
entonces una tarea factible y necesaria.

Cuadro 24
Productos importados para la produccion 1999-2005
(en millones de doélares)

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Productos quimicos organicos 14,2 14,0 17,8 16,4 16,2 191 24,0
Productos quimicos inorganicos 251 21,4 21,4 18,9 20,8 18,1 23,6
Tinturas y colorantes 17,4 21,8 20,5 21,6 21,8 241 28,4
Productos farmacéuticos 311 36,5 40,5 41,3 42,8 49,1 56,6
Aceites, esencias, perfumeria 40,2 55,5 51,2 46,3 46,9 51,2 61,8
Abonos 75 6,7 6,1 7,3 74 12,3 19,8
Plésticos en formas primarias 421 52,5 51,7 50,3 52,8 69,6 91,9
Plasticos en formas no primarias 11,3 11,4 11,6 12,4 14,2 17,4 26,8
Materias y productos quimicos, 56,0 66,7 73,1 61,9 75,5 100,3 119,2
Equipo generadores de fuerza 93,4 34,8 38,0 69,1 56,3 30,0 48,9
Magquinarias especiales para la industria 190,8 126,9 99,7 114,9 100,1 128,7 155,4
Maquinas para trabajar metales 44 42 3,1 3,7 2,5 42 34
Maquinaria, equipo, partes industriales 98,1 97,3 92,8 1271 104,8 93,5 126,0
Méquinas de procesamiento de datos 27,7 40,1 35,3 28,4 22,8 27,5 32,2
Aparatos y equipo de telecomunicaciones 89,1 95,6 749 511 28,2 51,3 57,5
Equipo eléctrico 67,1 75,3 68,0 60,0 52,9 78,7 91,7
Vehiculos de carretera 254,9 145,1 68,9 86,4 109,5 165,0 | 2487
Otro equipo de transporte 218,5 105,3 15,5 58,4 57,7 15,5 111
Combustibles y lubricantes 78,3 129,3 122,1 87,3 123,0 134,8 246,5
Aceites y ceras animal y vegetal 2,4 6,7 5,0 2,2 1,6 1,7 2,2
Productos quimicos y conexos 245,0 286,5 293,9 276,4 298,5 361,2 4521
Total 1.614,5| 1.433,7 | 1.211,1| 1.241,2 | 1.256,6 | 1.453,2 | 1.927,9

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de INE, “Exportaciones e Importaciones” (consultas dindmicas), 2011.
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La informacién precedente nos lleva a reflexionar sobre los eslabones
existentes en el tejido productivo nacional y a confirmar inicialmente la hip6tesis
de que la densidad de los eslabonamientos productivos en el pais es escasa y con
encadenamientos fragiles. La ruptura o discontinuidad de éstos en un periodo de
ampliacion de la demanda agregada, como la que ocurre en los afios recientes,
muestra que gran parte de ese crecimiento se “pierde” hacia importaciones por la
poca densidad de los entramados productivos y la debilidad de los eslabonamientos
en las cadenas productivas que limitan las oportunidades de inversién privada.
Seria interesante realizar un ejercicio acerca de la complejidad de la produccién
de los diferentes productos importados y, seleccionando algunos que se puedan
producir internamente sin grandes inversiones o esfuerzos tecnol6gicos viabilizar
su produccion interna mediante esfuerzos del sector publico y privado.

Inversiones y FBKF

La expansion en la formacion bruta de capital fijo (FBKF) en maquinaria,
equipos y otros bienes se concentré en 66% entre los afios 1997 a 2000, como
producto de la capitalizacién y la apertura a la IED de los sectores de hidrocar-
buros, telecomunicaciones, electricidad y transporte, asi como por un marco
normativo y legal favorable a la inversién. En estos afios el stock de capital de
la economia se expandi6 y tuvo un efecto positivo en la produccion de exporta-
cion, principalmente de hidrocarburos, iniciando un periodo que logré superar
la restriccién externa.

La IED desplazé a la inversion publica como principal agente de incremento
del stock de capital desde 1996 a 2002. Antes, entre 1990 a 1995, y después de
2002, la inversi6n publica fue el principal componente de la FBKF con excepcién
del afio 2005 en que la inversién privada nacional tuvo un comportamiento
inédito (la inversién nacional privada se calcula sustrayendo de la FBKF total lo
correspondiente a la IED y la inversion publica).

Cuadro 25
Formacion bruta de capital fijo 1990-2005
(en millones de ddlares a precios constantes de 2000)

1990 (1991 | 1992 (1993 (1994 | 1995 | 1996 | 1997 [ 1998 (1999 | 2000 | 2001 |2002 |2003 | 2004 | 2005
309,1|425,8 |479,1 | 475,4 | 383,9 | 474,8 | 545,3 | 826,4 | 945,5 | 842,8 | 743,2 | 480,0 | 561,1 | 570,8 | 546,6 | 576,5

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de CEPAL (estadisticas) http:/estadisticas.cepal.org/cepalstat/WEB_CEPALS-
TAT/Portada.asp

Llama la atencién que en los afios en que la IED alcanzé su mayor nivel, la
inversion privada nacional se contrajo ostensiblemente vy, viceversa, cuando la
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IED llegé incluso a ser negativa en términos netos (2005), la inversién privada
doméstica acrecentd su importancia relativa.

Elsiguiente cuadro muestra que para la inversion publica el componente mds
importante es la construccion y menos importancia tiene la que se refiere a bienes
de capital. En cambio el comportamiento de la inversion privada (doméstica y
extranjera) prioriza la FBKF consistente en bienes de capital. Logicamente aqui
se destaca el rol que asumieron los diferentes actores en este periodo, siendo que
el sector publico debia proveer la infraestructura y la inversién social y el sector
privado la inversién productiva.

Cuadro 26
Participacion de la formacion bruta de capital fijo 1990-2005
(en porcentajes)

1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005
TOTAL 100( 100| 100| 100 100| 100| 100( 100| 100| 100( 100| 100| 100( 100| 100| 100
Bienes de capital | 44,3 50| 50,6 49,6 | 459 49,2| 51,2 57,1| 49,5| 51| 50,8( 42,9| 40,8 | 44,4 | 43,5| 46,3
Construccion 55,7 50| 495|504 54,1| 50,8 | 48,8| 429| 50,5| 49| 49,3| 57,1| 59,2| 55,6| 56,5 | 53,7
Piblico 60,6 | 60,1 59,5| 53,7 | 57,1 51,2| 44,9| 31| 22,9|29,7| 28,3 | 38,6 | 35,3 | 40,9 56,3 | 52,9
Bienes de capital | 26,7 | 28,6 | 28,4| 23,1| 23,9( 19,7| 16,5| 7,68| 4,23| 8,18 | 3,11| 2,68| 583 | 797| 16,5| 13,8
Construccion 339|314 31,1 306 332( 31,5| 28,4| 23,3| 18,7| 21,5| 25,2| 359 29,5| 32,9| 39,8| 39,1
Privado 39,4| 40| 40,5|46,3| 42,9| 48,8|551| 69| 77,1|70,3| 71,7| 61,4| 64,7| 59,2 43,7 | 47,2
Bienes de capital | 17,7 | 21,4| 22,2| 26,5| 22| 29,5| 34,7| 49,4| 453| 42,8| 47,6| 40,3| 35| 36,4| 27| 325
Construccion 21,8| 18,6( 18,3| 19,8| 20,9( 19,3| 20,4| 19,6 31,8| 27,5| 24| 21,1| 29,7| 22,7| 16,7| 14,6

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de INE, 2013.

Asimismo, se observa que durante los periodos en que se da la capitalizacion
y apertura a la IED (1996-2000) predomina la inversién en bienes de capital.
Ademis el dato anterior se relaciona con un origen predominantemente privado
de la FBKF, que en promedio supera el 70%.

En cuanto a los flujos de IED que son inéditos en el periodo 1997 a 2002,
los sectores preferentes de esta inversién fueron los relacionados con recursos
naturales y con servicios publicos oligopdlicos.

El siguiente cuadro muestra la composicion y valor de la IED segun actividad
econémica. De alli deducimos que el sector de la industria manufacturera no fue
precisamente favorecido por esta expansion de la FBKF con origen externo. Por
el contrario, en el agregado de 1996 a 2005, solamente el 9% se dirige a este
sector, y los sectores de gas, energia y transportes y comunicaciones fueron los
mds favorecidos.
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Cuadro 27
Inversidn extranjera directa, segun actividad econémica 1996-2005
(en miles de dolares)

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

Agricultura, 1.250 180 289 2.600

ganaderia, caza y

silvicultura

Explotacion y 53.375(295.942 | 461.909 | 384.108 | 381.569 | 453.053 | 462.816 | 247.771 | 184.482 | 139.317

exploracion de
petréleo crudo y
gas natural

Explotacion y 19.674 | 29.938 38.155 23142 | 28.501| 34.502| 11.560| 20.460| 37.799 |223.628
exploracion de
minas y canteras

Industria 28.238 | 25.379 16.149 | 149.553| 93.424| 87.335| 91.132| 62.160| 88.723| 31.036
manufacturera
Produccion y 38.648 | 105.185 84.912 71698 | 42.018| 41.388| 42.325| 35.815| 73.626| 10.087

distribucion de
energia eléctrica,

gas y agua
Construccion 104 | 181.619 103.503 | 140.642 | 64.380| 18.180 | 282.968 | 88.556 8.493| 5.067
Venta por 5.838 764 5.092 21.789 | 33.293| 12.609 | 11.047 | 57.769| 24.184| 41.402
mayor y menor

Hoteles y 1.000 31.407 1.000 15 227 234 180
restaurantes

Transporte, 244132 | 179.574 | 223.337 | 168.871| 108.905| 200.826 | 39.728 | 39.093 6.853 | 11.566

almacenamiento
y comunicaciones

Intermediacion 35.836 | 23.898 88.786 42.041| 42.496| 20.129 | 54.934 9.359 | 20.031| 18.248
financiera

Otros servicios 111 10.545 3.930 6.005| 6.482| 8.089| 2490 5.711 3.983 | 7.652
Total 427.205 | 854.024 | 1.026.060 | 1.010.448 | 832.475 | 877.112 | 999.013 | 566.922 | 448.407 | 488.184

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de UDAPE, Dossier Estadistico 2012.

La afluencia de la inversién extranjera directa compensé con creces esta reti-
cencia del empresariado doméstico a invertir, aunque no en el sector manufactu-
rero. En efecto, entre 1994 a 2002 la IED acumulada alcanzé $US 5.711 millones,
generando un shock positivo de inversiones. Los sectores mds favorecidos con
esta inversion no fueron los de la industria manufacturera del pais sino aquellos
ligados a los hidrocarburos, telecomunicaciones, transporte aéreo y ferroviario
y energia eléctrica. La minerfa también tuvo afluencia de inversiones directa del
exterior pero en una fase posterior.

El sector privado doméstico tampoco fue un agente dinamizador de la in-
version o FBKF en el sector industrial manufacturero, mostré cierta debilidad
para apalancar capital de riesgo y una fuerte dependencia del liderazgo del sector
publico. Asimismo, el nivel de expansion del stock de capital en la industria ma-
nufacturera fue mucho menos significativo que el promedio nacional.
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La inversion extranjera directa (IED) hacia el sector de la industria manu-
facturera representé 9% de la IED total recibida por el pais entre 1996 a 2005, y
en los aflos de mayor afluencia de IED como 1998, al sector manufacturero solo
le correspondié 1,6%, en 1997 un 3%, aunque en 1999 este porcentaje subié
significativamente a 14%.

En efecto, laIED en el sector de la industria manufacturera alcanzo6 su maximo
nivel durante el afio 1999, con casi 150 millones de délares, monto que significa
un incremento de 6 veces respecto del promedio de los afios anteriores —de $US
25 millones. En los afios siguientes hasta 2004, el promedio de la IED en el sec-
tor industrial manufacturero fue de $US 85 millones, cayendo y regresando a los
niveles anteriores a 1999 con $US 31 millones en 2005.

También el sector de la agricultura y ganaderia recibieron montos poco sig-
nificativos de la IED. De los $US 7.530 millones de IED que recibi6 el pais entre
1996 a 2005, 41% se colocé en el sector explotacion y exploracion de petréleo
crudo y gas natural, 16,2% en transporte, almacenamiento y comunicaciones y
11,9% en construccion.

En ese marco de bonanza de inversiones el sector industrial manufacturero
boliviano vivié un ciclo recesivo de menor profundidad que el de la década de
los afios 80 pero sugestivo por su separacion respecto al ciclo ascendente de la
inversion en el resto de la economia. ;Por qué se produjo esa desconexién y no
se aprovecho el momento?

Al respecto Escobar y Montero sefialan que e/ sector industrial no ejerce atraccion
importante para el capital extranjero (...) por las condiciones estructurales, comparativa-
mente 1menos Ventajosas que en otros paises, para lograr competitividad y por el tamaiio
del mercado interno (...aunque) en el sector empresarial y también entre industriales se
ve como causa principal de estos problemas la ausencia de seguridad juridica (2003: 55).

Desde la 6ptica empresarial se justificard la cuestion senalando que las pro-
fundas reformas econémicas emprendidas durante los afios 90, que implicaron
la apertura irrestricta a las corrientes comerciales afectaron el desemperio econdmico
nacional y la competitividad de las industrias nacionales enfrentadas a la competencia
extranjera, al contrabando y a la informalidad (CNI, 2006: 8). La explicacién an-
terior se complementa con el comentario de que el sector industrial de Bolivia
no estuvo preparado para hacer frente a las fuerzas de la globalizacion,(...) debido a
un entorno nacional altamente politizado, (... asi como) por la existencia de deficiencias
estructurales del pais (infraestructura, educacion y densidad poblacional) que imponen
techos al crecimiento (4%) y a la participacion sectorial (17% respecto del PIB) (idemn).






CAPITULO 5
La coyuntura de bonanza
y la brecha ahorro-inversién

El objetivo de este capitulo es estudiar el contexto macroeconémico del pais
del periodo reciente que va del 2006 en adelante, de manera que nos permita el
andlisis de las interacciones entre el ahorro y la inversion asi como su relacién
con el desempefio de los principales indicadores de las cuentas nacionales, la ba-
lanza de pagos, la Formacién Bruta de Capital Fijo (FBKF) y el crecimiento real
y potencial de la economia.

La coyuntura econémica que vivi6 Bolivia considerada de bonanza se origina
en un cambio de los resultados de las transacciones de cuenta corriente con el
mundo, con un superavit sostenido por varios afios, inédito por su duracién y
magnitud. Dicho resultado se explica porque el crecimiento de las exportaciones
fue enorme, de manera que su valor se multiplic6 en diez veces entre 2000y 2012,
lo que gener6 una capacidad para importar multiplicada, que ademds se ampli-
ficé con elevadas remesas enviadas al pais por una gran cantidad de trabajadores
emigrados. De esa manera, el superdvit de la cuenta corriente de la balanza de
pagos permitié un incremento sustancial de las reservas internacionales del Banco
Central de Bolivia.

La contabilidad nacional muestra que dicho superavit de la cuenta corriente
se corresponde con un nivel de ahorro doméstico incrementado, capaz de sol-
ventar una tasa mayor de la inversion y un crecimiento del PIB potencialmente
superior. Sin embargo, tanto la tasa de inversién como el crecimiento rondaron
promedios iguales o apenas superiores a los observados en el periodo previo
cuando las exportaciones eran muy inferiores y habia déficit de cuenta corriente
de balanza de pagos.
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Sin el acuerdo de venta de gas al Brasil de los afios 90, sin la construc-
cién del gasoducto y las inversiones para exploraciones que posibilitaron el
descubrimiento de yacimientos con elevadas reservas de gas, que permitieron
contar con el producto exportable y mercado seguro, muy probablemente los
impactos de la elevacion de los precios internacionales del petréleo no hubie-
ran sido tan beneficiosos para la economia del pais. Es mds, podrian haber sido
negativos considerando la necesidad de importar combustibles como diesel,
gasolinas y otros.

Asimismo, lo sucedido con el sector minero con unos términos de intercam-
bio al alza pero donde no se realizaron inversiones y se destruyé mucho capital
previamente existente muestra que los efectos positivos de coyunturas favorables
de términos de intercambio se maximizan solo si se acompafan de capacidades
productivas incrementadas mediante inversiones.

1. Coyuntura de bonanza: incremento de las exportaciones
y disminucion de las brechas

En 1987 se registr6 un nivel minimo de exportaciones de 560 millones de délares,
la mitad de las exportaciones de 1980. A partir de 1988 comenzé un crecimiento
paulatino de las ventas al exterior y fueron ganando importancia nuevos productos
denominados “exportaciones no tradicionales”.

Desde 1990 hasta el presente las exportaciones se multiplicaron en algo mds
de 11 veces, de 956 millones de délares en 1990 a 11.794 millones de délares en
2012. Si bien el crecimiento reciente de las exportaciones es, en gran medida,
resultado del incremento de los precios internacionales de las materias primas que
exportamos (gas, minerales y oleaginosas), el esfuerzo productivo y de inversiones
previo no debe ser desconocido puesto que constituyen la causa fundamental
para el positivo aprovechamiento de la coyuntura de precios altos. Es decir, sin
el incremento de la produccién de productos exportables como el gas no habria
ocurrido la bonanza coyuntural.

En efecto, las estadisticas muestran un incremento persistente de los vo-
limenes de produccién de las exportaciones no tradicionales (desde 1988), de
los volumenes de gas desde 1998 y de minerales desde 2006. Adicionalmente,
las exportaciones no tradicionales dieron lugar al surgimiento de un perfil de
especializacion mds diversificado que el pais no habia desarrollado previamente.
Sin embargo, el incremento del valor de las exportaciones tradicionales fue tan
importante que oscurecié el crecimiento sostenido en volumen y valor de los
productos de exportaciones no tradicionales, provenientes en su mayoria del
sector de la agroindustria y la industria manufacturera.
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Grafico 7
Exportaciones bolivianas entre 2000 y 2012
(en millones de dolares)

Fuente: Elaboracidn propia en base a UDAPE, Dossier Estadistico 2012.

Los incrementos en los volimenes exportados explican preponderante-
mente la primera etapa de ascenso de las exportaciones de gas, incremento de
produccién que fue resultado de fuertes inversiones realizadas desde la década
anterior.

Como muestra el siguiente grifico, en los productos no tradicionales el
incremento fue sostenido desde 1990 e incluso antes, mientras que en el caso de
hidrocarburos el incremento de volimenes estd asociado con el proceso que se
inici6 en 1995 y que tuvo su momento estelar con la inauguracion del gasoducto
Santa Cruz-San Pablo en 1999. Por ello es que el incremento sustancial de los
voliumenes de exportacion de gas se produce durante los primeros seis afios del
presente siglo XXI. Los volimenes de produccion de minerales reaccionan ex post
como consecuencia de la modificacion de los precios internacionales y producto
de inversiones que se producen en el sector de 2006 en adelante.
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Grafico 8
Volumenes de las exportaciones 2000-2012
(peso neto en toneladas)

Fuente: Elaboracion propia en base a INE “Comercio exterior”, consultas dindmicas.

El incremento porcentual de 2000 a 2012 en los volimenes exportados es:
hidrocarburos 287 %, minerales 196% y no tradicionales 75 %. Dividiendo en sub
periodos en el caso de hidrocarburos (gas) el incremento de volimenes fue 413 %
entre 2000 y 2006, cuando alcanz6 su maximo nivel, luego decreci6 hasta 2009 y
finalmente recuper6 una tendencia ascendente desde 2010.

El indice de precios general de las exportaciones con base en 2006=100 subié
en 2012 a casi 200; con base en 1990=100, la escalada de precios fue todavia mis
significativa.

) Grafico 9
Indice de precios de las exportaciones 1996-2012
(base 2006=100)

Fuente: Elaboracion propia en base a UDAPE, Dossier Estadistico 2012.
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Las exportaciones que alcanzaron niveles récord en la historia econémica
del pais, permitieron también un incremento sustancial de las importaciones,
siguiendo la tendencia alcista de las exportaciones.

Grafico 10
Exportaciones e importaciones 2000-2012
(en millones de doélares)

Fuente: Elaboracion propia en base a UDAPE, Dossier Estadistico 2012.

El indice de precios de las importaciones de Bolivia pas6é de 2006=100 a
2012=130. En el caso de las exportaciones evolucioné de 100 a 198. Es decir
que los términos del intercambio se volvieron mas favorables en el pais incre-
mentando relativamente su poder de compra. Por ello el indice de volumen
de las importaciones fue superior respecto del indice de exportaciones, lo que
indica que el crecimiento en volumen de las importaciones fue mayor que el
de las exportaciones.

i Cuadro 28
Indices de comercio exterior 2012
(base 2006=100)

indices de exportaciones
Precios Volumen Valor

Minerales 203,5 1291 262,8
Hidrocarburos 169,9 99,9 170,0
Productos no tradicionales 210,1 102,7 216,9

indice general 198,2 107,0 212,5




210 INDUSTRIALIZACION TARDIA Y PROGRESO TECNICO

indices de importaciones
Precios Volumen Valor
Bienes de consumo 175,8 164,9 290,2
Materias primas e insumos 119,7 157,7 188,9
Bienes de capital 172,2 142,7 245,6
Diversos 134,6 66,7 88,8
indice general 129,5 165,3 2141

Fuente: Elaboracién propia en base a UDAPE, Dossier Estadistico 2012.

Respecto al afio 2000, las importaciones se multiplicaron por 4, siendo que
el indice de valor de las mismas con base 2006=100 llegé en 2012 a 214, con la
siguiente composicion: indice de importacion de bienes de consumo: 290, materias
primas e insumos: 189 y bienes de capital: 246. Es decir que el crecimiento de las
importaciones de bienes de consumo fue el mayor pese a que el indice de precios
respectivo superdé al de bienes de capital e insumos y materias primas. Normal-
mente se considera que las importaciones de bienes de consumo son las que mas
ficilmente se pueden sustituir y, por la misma razén, su crecimiento afecta a la
produccién nacional pudiendo desplazarla del mercado interno.

Asimismo, las importaciones de materias primas e insumos, que son las mds
significativas con alrededor del 50%, incluyen rubros como combustibles, que
en el pasado reciente eran menos significativas. Este también es un conjunto de
produccién susceptible de sustituirse por produccién nacional. En los tltimos
afos el proceso fue el inverso, aumentaron las importaciones y disminuyé la
produccién nacional.

En cuanto a los bienes de capital para la industria éstos constituyen el rubro
mds importante con cerca del 20% del total de las importaciones, consideradas
segin uso o destino econémico, tal como lo muestra el cuadro siguiente.

Cuadro 29
Importaciones segtn destino econémico 2010-2012
(en millones de dolares)

2000 | % | 2011 | % |2012(p)] %

Bienes de consumo 1.200,6 | 21,4% | 1.817,5 | 22,9% | 1.752,2 | 21,2%
Bienes de consumo no duradero 680,3 | 12,1% 909,5 | 11,5% 967,4 | 11,7%
Bienes de consumo duradero 520,4| 9,3% 908 | 11,4% 7848 | 9,5%
Materias primas y productos intermedios 2.802,5 | 50% | 3.843,9 | 48,4% | 4.127,1 | 49,8%
Combustibles, lubricantes y productos conexos 649,2 | 11,6% | 1.063,2 | 13,4% | 1.233,1 | 14,9%

Materias primas y productos intermedios para la agricultura | 241,1| 4,3% 2989 | 3,8% 3094 | 3,7%
Materias primas y productos intermedios para la industria | 1.451,5 | 25,9% | 1.835,2 | 23,1% | 1.920,1 | 23,2%
Materiales de construccion 316 | 56% | 454/4| 57% | 4552| 55%
Partes y accesorios de equipo de transporte 1447 2,6% 1922 | 2,4% 209,3 | 2,5%
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2010 % 2011 % [2012(p) | %
Bienes de capital 1.544,7 | 27,6% | 2.245,3 | 28,3% | 2.329,6 | 28,1%
Bienes de capital para la agricultura 106,5| 1,9% 170,7 | 2,2% 208,8 | 2,5%
Bienes de capital para la industria 1.083,6 | 19,3% | 1.550,1|19,5% | 1.599,7 | 19,3%
Equipo de transporte 354,7| 6,3% | 5246 6,6% | 521,2| 6,3%
Diversos(*) 56 1% 29 | 0,4% 72,1 | 0,9%
Total valor oficial CIF 5.603,9 | 100% | 7.935,7 | 100% | 8.281 | 100%

Fuente: Elaboracion propia en base a UDAPE, Dossier Estadistico 2012.

Al analizar los rubros mis especificos de las importaciones de bienes de consu-
mo se observa el incremento de rubros que antes se importaban relativamente en
mucha menor proporciéon como los alimentos, los combustibles ya mencionados,
los textiles, etc. Hay un retroceso relativo de la produccién nacional respecto a
las importaciones de este rubro.

Esto se relaciona también con la estructura de las importaciones que muestra
que los bienes importados de capital (excluidos los equipos de transporte) repre-
sentan 22,4% del total promedio de importaciones de los doce afios, de 2000 a
2012. Si se compara con los afios 1998 y 1999 —cuando los bienes importados de
capital representaban el 29%-—, la importancia relativa de los bienes de capital en
el total de las importaciones es decreciente en términos porcentuales.

Eso se debe también a que el mayor grupo o componente de importaciones
actualmente es el de insumos intermedios, que en 2008 represent6 el 57% de las
importaciones y en 2012 representa el 49,8%. En este grupo de productos los
insumos industriales elaborados representan, en promedio, més del 50% (en 2008,
el 59%) y los combustibles y lubricantes alrededor de 18% (en 2008, el 19%).
"Tal porcentaje fue creciente en todo el decenio y permite plantear una hipétesis
respecto al retroceso en la sustituciéon de importaciones, particularmente en el
rubro de insumos intermedios para la produccién.

Siendo que el valor de las importaciones constituye una variable “proxi” del
tamaifio del mercado interno, el hecho de que se haya multiplicado por cuatro
veces su monto respecto al 2000, mientras que el PIB se increment6 en casi 3
veces su valor en délares, en el periodo 2000 a 2012, indica que la propension
a importar del pafs aument6 muy significativamente, cuestién que se relaciona
con la politica comercial y la politica cambiaria que analizaremos mds adelante.
Los datos previos sefialan que la elasticidad ingreso de las importaciones fue
superior a la unidad.

La situacién de la cuenta corriente de la balanza de pagos se ve también
favorecida, ademas del superavit de la cuenta de mercancias, por el incremento
de los flujos de divisas producto de las transferencias netas positivas hacia el pais
por los envios de una gran cantidad de trabajadores migrantes que durante este
periodo salieron al exterior.
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A partir de 2004 el resultado de la cuenta corriente fue persistentemente su-
peravitario, aspecto que por su duracién y magnitud es totalmente novedoso para
la historia econémica del pais. De las cuentas que componen la cuenta corriente
de balanza de pagos, las transacciones de servicios factoriales y servicios no fac-
toriales tuvieron saldo deficitario, resultado que se compensé con los superavits
mencionados antes.

Grafico 11
Cuenta corriente de la balanza de pagos 2000-2012
(en millones de doélares)

Fuente: Elaboracion propia en base a UDAPE, Dossier Estadistico 2012.
La balanza de pagos

Desde principios de la década de 1990 hasta el aiio 2003 la cuenta corriente de la
balanza de pagos tuvo un comportamiento deficitario. En esa medida, los reque-
rimientos de financiamiento por medio de la cuenta de capital fueron perentorios
y muy restrictivos para el crecimiento.

En los primeros afios después de la estabilizacién del D.S. 21060, los movi-
mientos de capital fueron oficiales y de tipo compensatorio. Es decir, fueron flujos
de financiamiento con el objetivo de apoyar una situacion sostenible de balanza de
pagos, la que no se podia lograr con los comportamientos auténomos comerciales
y de inversion. El financiamiento fue provisto por las instituciones financieras
internacionales y la cooperacion oficial externa bilateral, principalmente.

Durante la segunda mitad de la década de 1990 una importante afluencia
de ahorro externo tomo la forma de inversién directa e incidié directamente
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en la financiacién de inversiones e importaciones de bienes de capital. Estos
fueron a ampliar significativamente el stock de capital de la economia, siendo
el evento mds importante la expansion de la capacidad de exportacion del gas
natural (por ejemplo yacimientos encontrados y construccion del gasoducto a
Brasil). Estos movimientos de capital fueron auténomos porque respondian a
un fin propio: la participacién en la adquisicién de empresas publicas y en el
negocio de la produccién de hidrocarburos para exportar al mercado de Brasil
y otros. Estos flujos de capital externo estuvieron concentrados principalmente
en el sector hidrocarburos.

Por esas caracteristicas, los aflos 90 fueron un periodo con saldo negativo
de cuenta corriente debido a las elevadas importaciones de bienes de capital que
efectuaron los nuevos capitales ingresados al pais como inversién directa. Al
mismo tiempo, el saldo en la balanza de pagos fue positivo y significativo, por
lo tanto, permiti6 una acumulacién de reservas internacionales. Por otra parte,
debido a esas inversiones fue posible comprometer los volimenes de exportacién
que el mercado brasilero demandaba y suscribir un acuerdo de veinte afios de
duracion, definiendo que los precios estén asociados a una formula que tomaba
como referencia los precios internacionales del petréleo.

Grafico 12
Balanza de pagos entre 2000 y 2012
(en millones de doélares)

Fuente: Elaboracion propia en base a UDAPE, Dossier Estadistico 2012.
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Con esas bases, en los afios siguientes el panorama fue cambiando radical-
mente y a partir de 2004 aparecid, con el crecimiento de las exportaciones, el
superavit de cuenta corriente ya analizado que implicé menores requerimientos
de financiamiento externo. Por lo tanto, en la cuenta de capital de la balanza
de pagos hubo una disminucién del flujo neto de inversiones directas y del
endeudamiento.

Asimismo, el pais se benefici6 con la quita de la deuda que le acordaron los
organismos internacionales de financiamiento en 2005, que se hizo efectiva en
2006y 2007. Las menores necesidades de financiamiento externo se patentizaron
en una disminucién del endeudamiento neto respecto al PIB como lo muestra el
grafico siguiente.

Grafico 13
Cuenta de capital de la balanza de pagos como porcentaje del PIB 2000-2012

Fuente: Elaboracion propia en base a UDAPE, Dossier Estadistico 2012.

La balanza de pagos muestra que ademads del superdvit de cuenta corriente,
la cuenta capital implicé la entrada neta de recursos externos al pais, reforzando
el efecto superador de la restriccion externa. Salvo el afio 2009, el resto de los
anos desde 2003 tuvieron una combinacién de superavit de cuenta corriente y
flujo neto positivo de capitales.

La situacién de bonanza del sector externo de la economia, antes resefiada,
significa un gran alivio y la desaparicion de la restriccién externa al desarrollo,
que secularmente habia limitado las posibilidades de crecimiento de la economia
boliviana. Con una situacién de superdavit, la economia boliviana no necesitaba
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del ahorro externo para solventar las inversiones. El ahorro doméstico alcanzé
cantidades superiores al gasto de inversion.

Este aspecto se reflejard también en la situacién positiva de las cuentas fiscales
porque las mayores exportaciones se transformaran en mayores ingresos fiscales
bajo la forma de regalias y otros impuestos.

Asi, el pais ingresara en un periodo en el que ademds de la superacion de
la restriccion externa habra una situacién holgada fiscal y excedentes de ahorro
privado; es decir, un periodo de bonanza econémica.

2. La brecha ahorro-inversion y el PIB potencial

La brecha ahorro-inversién en Bolivia tuvo dos fases bien marcadas con diferen-
te signo. De 1990 a 2003 la brecha fue negativa (ahorro menor que inversién o
FBKF) y de 2004 a 2012 de resultado positivo (mayor ahorro que inversién). En
lo correspondiente a su financiamiento destacamos a continuacion las particula-
ridades de cada quinquenio o sexenio:

1. Enlaprimera fase, del quinquenio 1990 a 1994, con una tasa de ahorro bruto
promedio de 9% se alcanza una formacion bruta de capital fijo (FBKF) que
llega al 15% en promedio. En esta fase, la cuenta corriente es deficitaria en
-6% del PIB. Dicho de otra manera la brecha ahorro-inversion es de -6% del
PIB.

2. En el segundo quinquenio, entre 1995 a 1999, la tasa de ahorro promedio
es de 13% y la FBKF alcanza un promedio de 19%. La particularidad es que
en este quinquenio hay una afluencia récord de capitales externos. Aqui la
cuenta corriente muestra un déficit de -6% del PIB.

3. Enlos 6 primeros afios del siglo XXI, de 2000 a 2005, la tasa de ahorro es de
14% del PIB en promedio y la FBKF llega a 14,1%, de manera que la cuenta
corriente tiene una situacion casi de equilibrio de -0,1% del PIB.

4. La cuarta fase, correspondiente al sexenio de 2006 a 2012, tiene una tasa de
ahorro promedio de 24% y una FBKF de 17%. Es cuando la anterior situacién
deficitaria de la cuenta corriente se revierte por un superavit igual a 7% del
PIB.

La evolucién del ahorro nacional bruto que muestra el grifico siguiente va
desde menos del 10% del PIB en 1990 hasta casi el 30% en 2008, pero disminuye
en 2009 a2 23% y en 2010 y 2011 se recupera a 25%. La FBKF, en cambio, tiene
una primera fase ascendente hasta 1998, cuando alcanza su nivel mds alto con
24%; después decrece hasta el afio 2004. A partir de 2005 va incrementando su
valor relativo al PIB, hasta llegar a solamente 17% en 2011.
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Grafico 14
Brecha ahorro-inversion como porcentaje del PIB 1990-2011

Fuente: Elaboracion propia en base a CEPAL (2012).

En términos de la brecha ahorro-inversion y el saldo de la cuenta corriente
de la balanza de pagos hay, entonces, dos situaciones claramente diferenciadas. La
primera muestra una brecha favorable a la FBKF y un déficit de cuenta corriente
que se cubre con el incremento de los pasivos externos; va de 1990 a 2002. La
segunda muestra un balance positivo de ahorro bruto con respecto a la formacién
bruta de capital fijo, implica un superavit de cuenta corriente que se traduce en un
flujo neto de ahorro nacional, que no se invierte en el pais y se exporta mediante
la adquisicién de diferentes activos financieros internacionales, especialmente
reservas internacionales.

Es evidente que desde los ailos noventa a la actualidad ha sucedido un impor-
tante cambio en la situacién macroeconémica del pais. Se superd las situaciones
restrictivas para financiar una FBKF, con la consiguiente mutacién del déficit de
cuenta corriente del pasado a una situacién mds reciente de superdvity bonanza en
recursos externos, acompanada de holgura fiscal y expansién del ahorro privado.
Todo esto disminuy0 las restricciones para la inversién.

Cuadro 30
Ahorro nacional, FBKF y PIB 2000-2011
(en millones de délares)

2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Ahorro 1077,3| 887,7( 938,3|1113,0{ 12915/ 1922,4| 2881,0] 3498,7| 4918,1| 3688,6| 43104 5222,0
nacional

FBKF 1502,2| 1133,9(1237,2| 1023,5| 1 025,3| 12405 16372 21175 2876,1| 28575 32564 45454
PIB 8397,9/ 81415/ 7905,5( 8082,4| 8 773,2| 9549,1| 11451,8| 13120,1| 16 674,3| 17 340,0| 19 649,7| 23 948,7

Fuente: Elaboracion propia con datos de CEPAL (2012).
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La FBKF en Bolivia se increment6 en casi 2 veces en valores constantes entre
2000 (3,9 mil millones de Bs de 1990) y 2012 (6,8 mil millones de Bs de 1990).
Su composicién se modificé sustancialmente dada la preponderancia de la IED
en el primer periodo, mientras que la inversion publica fue preponderante en
el segundo.

En el afio 2000 continuaba el boom de inversiones privadas extranjeras que se
habia iniciado a mediados de la década precedente debido a los marcos regulato-
rios amigables hacia la IED, al proceso de capitalizacion de las empresas publicas
y, mas especificamente, la Ley de Hidrocarburos que favorecieron importantes
afluencias de capitales externos para la exploracion y explotacion en el sector.
Este proceso se hizo mds interesante para las empresas petroleras extranjeras,
por el contrato de venta y compra de gas suscrito con Brasil en 1995, que llevé
a realizar inversiones de exploracién, emprender la construccién de gasoducto y
asegurar mercado.

Como consecuencia de las inversiones hidrocarburiferas se produjo el incre-
mento sustancial de las exportaciones de gas en una primera etapa en volumen
(primer periodo) y anos después en valor, por efecto de la elevacion de los precios
internacionales del petréleo. Asimismo, la cuenta corriente superavitaria, inédita
en la historia (por su duracién y magnitud) y la modificacion de las tasas tributa-
rias en favor a una toma mayor de la renta por parte del Estado se tradujeron en
un incrementado ahorro nacional y un superavit fiscal como no se habia tenido
antes. Asi se explica el incremento de las inversiones publicas que son el principal
componente de la FBKF en el periodo mids reciente.

Cuadro 31
Formacion bruta de capital fijo, segun producto, 2000-2012
(en millones de bolivianos de 1990)

2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
Total 3.927 | 3.085 | 3.656 | 3.259 | 3.223 | 3.438 | 3.757 | 4.232 | 5.022 | 5.167 | 5.553 | 6.870 | 6.971
Bienes de capital | 2.033 | 1.338 | 1.566 | 1.572 | 1.510| 1.613 | 1.746 | 1.894 | 2.437 | 2.293 | 2.438 | 3.504 | 3.391
Construccion 1.894 | 1.747 { 2.090 | 1.687 | 1.713| 1.824 | 2.011| 2.338 | 2.585 | 2.874 | 3.115| 3.366 | 3.580
Piiblico 1.112|1.190 | 1.167 | 1.134 | 1.499 | 1.628 | 1.882 | 2.275 | 2.672 | 2.804 | 3.043 | 3.574 | 3.781
Bienes de capital 161| 114| 128| 151| 317| 375| 479| 589| 752| 691| 728|1.053| 1.036
Construccion 951 1.077| 1.039| 983|1.182| 1.253 | 1.403 | 1.686 | 1.919| 2.113 | 2.315 | 2.522 | 2.744
Privado 2.815|1.894 | 2.489 | 2.126 | 1.724| 1.809 | 1.876 | 1.957 | 2.351 | 2.363 | 2.510 | 3.296 | 3.190
Bienes de capital | 1.871 | 1.224 [ 1.438| 1.422| 1.194| 1.238 | 1.268 | 1.305 | 1.685 | 1.602| 1.710| 2.451 | 2.354
Construccion 943| 670|1.051| 704 530| 571| 608| 653| 666| 762| 800| 844| 836

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de INE, 2013.

El cuadro anterior muestra las cifras relativas a esos cambios en el periodo
2000 a 2012 y explica lo siguiente:
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i) dela FBKF total, la que se dirige a la construccion, toma creciente relevancia
respecto a la FBKF en bienes de capital;

ii) de la FBKF, la proveniente del sector publico, pasa a ser mis relevante en
comparacion con la privada desde 2006;

iii) al interior de la FBKF publica, la dirigida a bienes de capital, gana importancia
relativa, aunque la mayor parte sigue dedicada a la construccién;

iv) la FBKF privada crece a un ritmo inferior respecto a la FBKF total y respecto
al PIB, de manera que la tendencia es a que la FBKF se concentre en el sector
publico y con una retirada relativa del sector privado.

Analizando la estructura porcentual de la FBKF se observa que la participacion
del sector publico se increment6 de 28% en 2000 a 54% en 2012, ampliando su
presencia en la construccién de infraestructura y en el incremento del stock de
bienes de capital (maquinaria y equipo). El sector publico, con ingresos incremen-
tados por las ventas de hidrocarburos de exportacion y otros ingresos tributarios,
bajo una nueva orientaciéon cambié sustancialmente las politicas publicas respecto
al gasto y la inversion, determinando un crecimiento mds significativo del gasto
corriente que de la inversion publica.

Cuadro 32
Formacion bruta de capital fijo, segun producto, 2000-2012
(en porcentajes)

2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
Total 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100%
Bienes de capital | 52% | 43% | 43% | 48% | 47% | 47% | 46% | 45% | 49% | 44% | 44% | 51% | 49%
Construccion 48% | 57% | 57% | 52% | 53% | 53% | 54% | 55% | 51% | 56% | 56% | 49% | 51%
Publico 28% | 39% | 32% | 35% | 47% | 47% | 50% | 54% | 53% | 54% | 55% | 52% | 54%
Bienes de capital | 4% | 4% | 3% | 5% | 10% | 11% | 13% | 14% | 15% | 13% | 13% | 15% | 15%
Construccion 24% | 35% | 28% | 30% | 37% | 36% | 37% | 40% | 38% | 41% | 42% | 37% | 39%
Privado 72% | 61% | 68% | 65% | 53% | 53% | 50% | 46% | 47% | 46% | 45% | 48% | 46%
Bienes de capital | 48% | 40% | 39% | 44% | 37% | 36% | 34% | 31% | 34% | 31% | 31% | 36% | 34%
Construccion 24% | 22% | 29% | 22% | 16% | 17% | 16% | 15% | 13% | 15% | 14% | 12% | 12%

Fuente: Elaboracidn propia en base a datos de INE, 2013.

La FBKF privada, en cambio, disminuy6 su importancia relativa de 72% en
2000 246% en 2012 de la FBKF total; disminucién relativa que es mds acentuada
en el rubro de construccién que en bienes de capital.

La Memoria del Ministerio de Economia y Finanzas (2012) muestra la com-
posicién o procedencia de la inversion bruta, que incluye la FBKF y la variacion de
existencias (que en este caso se aplica solamente a la inversion del sector privado),
entre sector publico y privado.
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Cuadro 33
Inversién bruta publica y privada 2005-2012
(en millones de doélares)

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Total 1.361 1.588 1.994 2.927 2.943 3.341 4.669 5.112
Publica 580 698 1.044 1.275 1.595 1.803 2.542 2.813
Privada 781 890 950 1.652 1.348 1.538 2.127 2.299
Extranjera (IED) 283 339 441 652 542 836 1.066 1.179
FBKF 283 339 441 652 542 836 1.066 1.179
Nacional 498 551 509 1.000 806 702 1.061 1.120
FBKF 302 368 441 591 667 563 947 1.029
Variacion de existencias 196 183 68 409 139 139 114 91

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de Ministerio de Economia y Finanzas, Memoria 2012.

Del cuadro anterior se deduce que la inversion bruta del sector publico pasa
de 42,6% de la inversion en 2005 a 55% en 2012. La inversién privada compuesta
por inversién extranjera y nacional retrocede en ese periodo a 45%, retroceso
que se da principalmente en la inversién privada nacional que de 36,6% en 2005
decrece a 21,9% en 2012. Este efecto se da en términos relativos solamente, ya
que en valor en délares la inversion privada nacional crece de $US 498 millones
en 2005 a $US 1.120 millones en 2012. La inversién extranjera directa (IED) in-
crementa en porcentaje respecto al total y en ddlares.

Asimismo, en lo referido a la FBKF publica se observa que el crecimiento de
las FBKF tuvo un incremento mayor en bienes de capital que el que tuvo la FBKF
en construccion.

El planteamiento programdtico gubernamental de que el Estado debe asumir
una creciente importancia en la economia y propiciar la industrializacién mediante
empresas estatales fundamenta este cambio que produjo una expansion de empresas
publicas, varias de ellas en el sector industrial manufacturero. En efecto, una parte
importante de las inversiones del sector publico en bienes de capital se relaciona
con la creacion de empresas del sector industrial manufacturero.

En cuanto a la inversién extranjera directa (IED), los flujos ocurridos en el pe-
riodo tienden a reforzar el patrén de especializacion en materias primas. En efecto,
en el afio 2000 el 49% de la IED se destinaba al sector extractivo mientras que el
2011 este porcentaje subi6 a 60%, y a diciembre de 2012 lleg6 a 77,4%, relegando
a sectores como la industria manufacturera y agricultura (Fundacién Jubileo, 2013).

Segin la Fundacién Jubileo, la mayor parte de la IED en Bolivia, en los diltimos
afios, fue por la reinversion de utilidades, por el alto nivel de rentabilidad que las trans-
nacionales estdn recibiendo en el sector de extraccion de materias primas. Segin estos
datos, la industria manufacturera en el afio 2011 recibi6 el 21% de la IED total,
es decir, $US 248 millones.
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Grafico 15
Destino de los flujos de la Inversion Extranjera Directa 2011
(en porcentajes)

Fuente: Elaboracién propia en base a Fundacion Jubileo, 2013.

La IED en agricultura y manufactura (principalmente alimentos) tuvo un
interesante incremento hasta 2010 cuando lleg6 a $US 280 millones. Esta in-
version se localizé en la industria aceitera boliviana que cuenta con siete plantas
procesadoras, de las que cuatro son de origen extranjero: ADM-SAO S.A. (Estados
Unidos), Gravetal Bolivia (Colombia y Estados Unidos), Industrias de Aceites
S.A. (Bolivia y Peru) y Cargill (Estados Unidos).

En el caso de la Inversion Privada Nacional resulta muy dificil obtener datos
desagregados de la FBKF, por lo que en el capitulo siguiente solamente calcula-
remos su monto para el sector de la industria manufacturera.

El nivel maximo que se habia alcanzado en FBKF, en términos reales con
precios de 1990, fue el afio 1998, con 5.087 millones de bolivianos de 1990, que
representaban el 24% del PIB y estaban financiados en 51% por la IED; ese afio,
el ahorro nacional alcanzé solamente el 12% del PIB.

En 2008, con 5.022 millones de bolivianos de FBKF, no se supero en términos
monetarios y menos en porcentajes respecto al PIB el récord de 1998, aunque
el ahorro nacional bruto lleg6 a 30% del PIB. En 2009 el monto de la FBKF, en
bolivianos de 1990, fue apenas superior al de 1998, pero como porcentaje del PIB
sigue siendo menos significativo, al igual que en los afios mds recientes. Recién en
2010 se supero6 el valor monetario de la FBKF de 1998, aunque como porcentaje
del PIB no, ya que respecto al PIB en 2010 fue el 17%, en 2011 el 20% y el 2012
el 19,3%.
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Hasta 1994, la inversi6n publica representaba mds de la mitad de la inversion
total. Esta participacién disminuy6 en los afios siguientes y llegé a su nivel relativo
inferior en 1998 con 23%; monto que fue superado por la inversién privada e
incluso llegé a ser menor que la inversién nacional privada.

Grafico 16
FBKEF publica y privada 1995-2011
(en miles de bolivianos de 1990)

Fuente: Elaboracion propia en base a INE, 2013.

En el grifico siguiente, usando las barras para la inversion puablica y dreas para
la inversion privada, se observa la concentracién de la primera en construccién
de infraestructura y de la segunda en la adquisicién de bienes de capital. Esta es
una tendencia generalizada en los paises en desarrollo, en los que los gobiernos
tienen la importante misién de generar las condiciones generales —principalmente
de infraestructura vial- para que la inversion privada pueda ser mas eficiente y
eficaz a la hora de emprender empresas dirigidas a crear empleo e ingresos.

En 2012 la FBKF del sector publico era mas importante que la privada, aunque
no logro superar el nivel de la FBKF privada alcanzado en 1998, ni en términos
reales ni en porcentuales respecto al PIB.

Asimismo, existiendo la posibilidad de propiciar un shock de inversiones mas
significativo que el de 1998, debido al ahorro doméstico tan elevado, la FBKF en
porcentaje del PIB fue inferior a la de ese afio. La reduccién de la FBKF privada
es especialmente notable. En efecto, en su relacion con el PIB, los datos llevan a
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concluir que el 18% del PIB alcanzado por la FBKF privada en 1998 no se compara
con el 8% promedio de ésta en el periodo 2006-2012. La FBKF del sector publico
no compensa esa retraccion.

Grafico 17
FBKEF publica y privada por sectores 1995-2012
(en miles de bolivianos de 1990)

Fuente: Elaboracién propia con datos de INE, 2013.

3. Situacion de las finanzas publicas

La restriccién fiscal superada originé un superavit global del sector publico no
financiero de 1,98% del PIB en promedio, de 2006 a 2012. Este superavit es
novedoso para las finanzas puablicas del pais que desde antes de 1990 lidiaban
con una fuerte restriccioén de ingresos y elevados déficit, necesitando de financia-
miento para poder cubrirlos y sin posibilidades de desarrollar politicas piblicas de
transformacion productiva y desarrollo social que conduzcan a elevadas tasas de
inversién publica. El apoyo de la cooperacién internacional y el financiamiento
de los organismos internacionales multilaterales de desarrollo suplian en parte
esas deficiencias.
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Grafico 18
Ingresos y egresos del sector publico no financiero respecto al PIB 1990-2012

Fuente: Elaboracidn propia con datos de INE, 2013.

La situacién fiscal se torn6 critica en los primeros afios de la década de 2000
cuyo peor desempeiio se dio en los afios 2002 y 2003, cuando los ingresos pu-
blicos solo podian financiar los gastos corrientes y el déficit global alcanz6 9%
y 8% del PIB, respectivamente. Esta situacién se revirtié significativamente en
el periodo 2005-2012, permitiendo una holgura fiscal que permiti6 el desarrollo
de politicas publicas y mayor presencia estatal de acuerdo a las orientaciones del
nuevo gobierno. En efecto, el cambio en las finanzas puiblicas ocurrido desde
2004 y mds claramente desde 2006 es significativo en términos de superacion de
la restriccion para desarrollar politicas publicas con recursos propios, bajo una
orientacion que analizaremos mds adelante.

Cuadro 34
Operaciones consolidadas del sector publico no financiero 2000-2012
(en millones de bolivianos)

2000 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Ingresos totales 17.498,7 | 35.859,7 | 44.929,7 | 58.394,5| 56.693,3 | 61.572,4 | 75.614,6 | 87.990,0
Ingresos corrientes 16.043,4 | 34.121,6 | 43.197,4| 56.857,6 | 55.243,7 | 59.994,9 | 74.240,1 | 86.736,8
Ingresos tributarios 7.031,2 | 14.812,2| 16.800,9| 21.3859| 19.7085| 23.018,5| 29.433,5| 34.198,1
Impuestos hidrocarburos 2.6505 | 11.9358| 7.782,1 25804 | 1.8473| 2252,8| 24322 24479
Ingresos de capital 1.455,3 1.738,1 1.732,3 1.536,9 1.4496| 15775 1.374,5 1.253,2
Egresos totales 19.434,6 | 31.727,8 | 43.144,4 | 54.478,2 | 56.584,1 | 59.256,5 | 74.232,5| 84.702,0
Egresos corrientes 15.757,7 | 22.158,5| 30.103,0 | 39.2358 | 40.946,6 | 44.519,3 | 52.119,2 | 59.446,2
Egresos de capital 3.676,9| 9.569,3| 13.041,4| 152424 | 15.637,5| 14.737,2| 22.113,3| 25.255,8
Superdvit (déficit) corriente 2856 | 11.963,2| 13.094,5| 17.621,8| 14.297,2| 15.4756| 22.120,9 | 27.290,6
Superavit (déficit) global (1.936,0) | 4.131,9| 1.785,4| 3.916,2 109,2 | 2.315,8 | 1.382,0 3.288,0
Financiamiento 1.936,0 | (4.131,9) | (1.785,4) | (3.916,2) | (109,2) | (2.315,8) | (1.382,0) | (3.288,0)
Superavit (déficit) primario (11) (997,3)| 5.7943| 3.131,3| 49459| 20835| 4.5369| 33734 1.4005

Fuente: Elaboracidn propia con datos de UDAPE, Dossier Estadistico 2012.
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Como se observa en el cuadro, esta situacién de mayores ingresos publicos
que en términos nominales se elevé en cinco veces conllevé una holgura fiscal
que permitié un considerable crecimiento del gasto corriente que se elevé entre
2000 y 2012 en casi cuatro veces pudiendo, alternativamente, haberse destinado
a mayor inversion publica dirigida a superar las falencias en diversos sectores que
desde antes de la coyuntura de bonanza requerian inversion del Estado.

El siguiente cuadro muestra la relacion de ingresos y egresos del sector publico
no financiero respecto del PIB, los ingresos totales superaron el 46% del PIB a
partir de 2008. En efecto, aun cuando los ingresos del sector piblico no financiero
se elevaron entre 2006 y 2012 en 8 puntos porcentuales del PIB, pasando de 39 a
47%,los egresos lo hacen en mayor proporcién, pasan de 35% a 45% en el mismo
periodo, es decir diez puntos porcentuales. Los gastos corrientes pasaron en ese
periodo de 24 a 32% del PIB y los gastos de capital de 10 a 14%.

Por el lado de los egresos el gasto corriente crecié en términos absolutos y en
relacion con el PIB superé el 30%, lo que sefiala un incremento sustancial de las
partidas de sueldos y salarios y adquisiciones de bienes y servicios. Por su parte
el incremento de los egresos de capital o de la inversion piblica no alcanzé ni al
13% del PIB, indicando que las prioridades no estuvieron dirigidas a lograr un
impacto de la inversion publica para, entre otras metas, apuntalar la transforma-
ci6én productiva y dinamizar el proceso de FBKF, ampliando el stock de capital y
la productividad, ademas del empleo de calidad.

Indica también que la mayor parte de la inversion piblica fue en construc-
ci6n y mejoramiento de la infraestructura, particularmente caminos y energia.
En cuanto a los sectores productivos la inversion se hizo en extractivos, particu-
larmente hidrocarburos. Menos trascendencia se le dio al fortalecimiento de los
sectores no tradicionales como industria, turismo y agropecuaria. La inversion
social en salud fue menos significativa en comparacién con vivienda, educacién
y saneamiento basico.

Cuadro 35
Inversion publica ejecutada por sectores 2006-2012
(en miles de doélares)

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Extractivos 10.401 18.856 46.867 79.167 | 136.436 | 397.405| 557.584
Mineria 3.062 11.250 34.161 47.969 27.834 89.349 69.979
Hidrocarburos 7.338 7.607 12.706 31.197 | 108.602 | 308.056 | 487.604
Apoyo a la produccion 124.870 | 151.424 | 170.729 | 169.877 | 160.400 | 233.810 | 363.440
Agropecuario 75.990 83.072 81.639 90.097 83.614 | 134.774| 177.586
Industria y turismo 11.396 20.491 18.444 15.155 11.859 18.971 69.837
Multisectorial 37.484 47.860 70.647 64.625 64.927 80.065| 116.017
Infraestructura 481.468 | 550.931 | 649.582 | 694.342 | 724.602 | 959.748 | 1.155.113
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2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Transportes 409.475| 449.554 | 490.157 | 537.196 | 600.702 | 722.343 | 894.924
Energia 44118 69.639 79.828 82.729 70.959 | 106.874 | 123.024
Comunicaciones 1.284 1.395 46.681 36.507 8.842 85.477 81.956
Recursos hidricos 26.591 30.342 32.916 37.910 44100 45.053 55.209
Sociales 262.730 | 284.200 | 427.328 | 475.328 | 471.701 | 566.153 | 729.584
Salud 61.151 63.034 79.674 91.366 71.612 79.674 90.937
Educacion y cultura 75.191 77.727 | 123927 | 151311 | 176.914| 170431 | 229.309
Saneamiento basico 56.452 60.629 50.257 79.433 78.823 | 119.886 | 156.104
Urbanismo y vivienda 69.935 82.810 | 173.470| 153.218 | 144.352 | 196.161 | 253.234
Otros 56.714 20.688 27.982 24.431 68.120
Comercio y finanzas 39 1.021 6.186 4.092 2.259
Justicia y policia 5.222 6.625 6.475 8.648 12.435
Defensa nacional 51.452 13.042 13.899 10.377 52.203
Administracion general 1.422 1.314 1.222
Total 879.469 | 1.005.411 | 1.351.220 | 1.439.402 | 1.521.120 | 2.181.547 | 2.873.840

Fuente: Elaboracién propia con datos de UDAPE, Dossier Estadistico 2012.

4. La brecha ahorro-inversion y el crecimiento

El comportamiento de la inversién en tanto Formacién Bruta de Capital Fijo
estd muy relacionado con el desempefio dindmico del PIB. En el promedio del
periodo 2006 a 2012, con una inversién de 16,9%, hubo un crecimiento de 4,8%.
Esto indica que se dio en Bolivia un factor de 3,5 a 1 de impacto promedio de la
inversion sobre el crecimiento. Con esa tasa promedio de crecimiento del PIB y
la tasa de crecimiento demogrifico de 2,1% el ingreso per cédpita a su vez crecié
solamente en 2,7% promedio anual, por lo tanto, a ese ritmo serdn necesarios 27
afos para duplicarlo.!

La teoria y los estudios empiricos referidos a la economia boliviana sostienen
que el principal elemento que explica el crecimiento es la inversion, cuyo impacto
depende de su eficacia. Esta eficacia se refiere al crecimiento que logra inducir
0 a cudnta inversion se ha requerido para que crezca el PIB en una unidad, con
una productividad total de factores (PTF) dada. Sin embargo, se puede mejorar el
impacto de la inversion sobre el crecimiento impulsando la expansién de la PTF
mediante mejoras productivas, institucionales y organizacionales, las que también
se relacionan con la inversion.

1 Los efectos de la FBKF no se dan todos y simultineamente en el mismo afio. En el corto plazo,
los efectos se asocian con la expansién del gasto; y en el mediano plazo, se asocian con la am-
pliacién de la capacidad productiva, dependiendo de la eficacia y maduracién de la inversion.
Lo adecuado es considerar estos rezagos si se trata de inversiones importantes.
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Si se considera la evolucion de la tasa nacional de ahorro bruto, los niveles
de FBKF vy los logros de crecimiento en los afios pasados se constata que con el
transcurrir del tiempo la elevacion de la tasa de ahorro no signific6 una mayor
tasa de inversién y crecimiento.

En el modelo macroeconémico de las tres brechas, si en el periodo dado
la cuenta corriente fue superavitaria significa que tanto la brecha externa como
la de ahorro-inversion y la fiscal se modificaron a favor de mayor capacidad de
inversion publica y privada. Por ello sostenemos que la economia boliviana pudo
tener un PIB potencial ascendente, que no se realizé debido a una inefectiva e
ineficaz conversion del ahorro en inversion.

Considerando la disponibilidad de ahorro y la disminucién de las restricciones
o estrangulamientos externo y fiscal —que son las principales fuerzas determinantes
de una inversién potencial- calculamos un PIB potencial convirtiendo al Ahorro
Nacional Bruto (ANB) en la inversion potencial a partir del afio 2004 (antes no,
porque el ANB era inferior a la FBKF). El cuadro a continuacién muestra los resul-
tados de ese cilculo del PIB potencial que se hubiera alcanzado con esa inversion,
manteniendo los demds pardmetros iguales.

Cuadro 36
Crecimiento del PIB real y potencial 1990-2012
(ejercicio en bolivianos de 1990)

PIB real | Crecimiento del | Relacion entre | Relacion entre Crecimiento PIB potencial
PIB FBKF y PIB ANB y PIB potencial®
1990 |15.443 | 4,6% 12,5% 8,5% 4,6% 15.443
1995 | 18.877 [4,7% 15,2% 10,2% 4,7% 18.877
1998 | 21.717 | 5,0% 23,6% 12,8% 5,0% 21.717
2001 |22.733 |1,7% 14,3% 11,2% 1,7% 22.733
2003 [23.929 [2,7% 13,2% 13,1% 2,7% 23.929
2004 |24.928 | 4,2% 11,0% 15,9% 6,0% 25.366
2005 [26.425 [6,0% 14,3% 18,8% 7,9% 27.376
2006 [27.279 |3.2% 13,9% 26,4% 6,1% 29.060
2007 |28.524 | 4,6% 15,2% 28,6% 8,6% 31.554
2008 [30.278 |6,1% 17,6% 29,0% 10,2% 34.760
2009 [31.294 [3,4% 17,0% 22,9% 4,5% 36.332
2010 [32.559 |4,0% 17,1% 25,6% 6,1% 38.535
2011 34272 [52% 20,0% 26,3% 6,8% 41.155
2012 | 36.046 | 4,8% 19,3% 25,7% 6,4% 43.789

Fuente: Elaboracion propia con datos de International Monetary Fund, World Economic Outlook Database, octubre de 2013.

2 Lacolumna crecimiento potencial del Cuadro 36 se obtiene aplicando como tasa de inversién el
porcentaje de ahorro nacional bruto y suponiendo que la eficiencia o relacién incremental capital-
producto (ICOR) de la nueva inversion es la misma que se observé con la inversion real, lo que se
calcula con una regla de tres simple y se aplica acumulativamente (tasa compuesta) al dato del PIB.
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El ejercicio muestra que en el periodo 1990-2003, cuando la inversién
fue mayor que el ahorro nacional, para lo que fue necesario el complemento
del ahorro externo, la FBKF observada es la inversion potencial y, por tanto, el
PIB real estuvo cerca del PIB potencial. En cambio, en el periodo 2004-2012
aplicamos como tasas de inversion la tasa de ahorro nacional, de manera que
alrededor del 25% del PIB se hubiera invertido. Con esa tasa de inversién se
calcula una nueva tasa de crecimiento que en promedio de 2004 a 2012 habria
alcanzado 7%.

En el ejercicio realizado, el crecimiento del PIB potencial que se logra entre
2004 a 2012, con tasas de ahorro nacional promedio de 23.9% y con crecimiento
promedio de 7% del PIB per cépita, se habria elevado en 5% promedio anual, con
lo que se lograria duplicarlo en alrededor de 14 afios.

Nuestra conclusion es que en el periodo 2004-2012 no hubo capacidad de
movilizar el ahorro disponible hacia la inversién productiva, de manera que el PIB
alcanzado estuvo alejado del PIB potencial. Los resultados de la inversién sobre
el crecimiento dependen en mucho de la Productividad Total de los Factores
(PTF) ya que combinaciones de la misma inversiéon con mayores avances en la
productividad daran por resultado un mayor crecimiento. Esto equivale a decir
que el impacto de la inversién serd mayor a mayor PTF.

Considerando asimismo que la capacidad instalada ociosa fue de alrededor del
40% en los afos sefialados, el crecimiento potencial podia haberse logrado con
mayor eficiencia en el uso de los recursos. Otro indicador de la situacién distante
del PIB real respecto al PIB potencial constituye el ratio de la cartera del sistema
bancario respecto al total de activos del mismo que fue decreciendo de 73,7%
en 1998 a 46,8% en 2009, asi como las importaciones crecientes de productos
de facil sustituciéon que anteriormente eran producidos internamente (alimentos,
verduras y frutas).

La revisién de algunos ejercicios de contabilidad del crecimiento realizado
por instituciones de reconocida seriedad y calidad académica permiten testear la
validez de las conclusiones sobre el PIB potencial arriba descritas y plantear una
apreciacion respecto al aporte de la productividad al crecimiento.

El Banco Mundial (2005) presenta un ejercicio de contabilidad del creci-
miento tomado del trabajo de Loayza, Fajnzylber y Calder6n del afio 2002,
para el periodo 1971-2000, en el que se calcula que durante 1991-2000 con
crecimiento de 3,8% del PIB el aporte del trabajo fue 1,7%, del capital 0,5%,
la educacion 0,4% vy la productividad total de los factores 1,2%. Seguidamen-
te reproduce los resultados del trabajo de Jemio de 1999 que para el periodo
1990-1997 calcula una relacién PIB/stock de capital ascendente de 25% a 28,4%
debido a la elevacion de la tasa de FBKF de esos afios y la caida de la relacion
capital/trabajo urbano (K/Lu) de 67,2% a 53,8%. Con esos datos construyen
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una tabla para determinar la combinacién necesaria de inversién y productividad
para crecer al 4,5 - 5%.

i) serequieren avances combinados en inversién y productividad para obtener
resultados satisfactorios; a mayor aporte de la PTF al crecimiento, la eficacia
de la inversion serd mayor;

ii) se puede crecer al 5% si se invierte 20% del PIB y la contribucién de la PTF es
de 2%; o con 24% de inversién y algo mds de 1,5% de contribucion de la PTF;
o con 15% de FBKF con una PTF que contribuya con 2,5% al crecimiento.

Sin embargo, con las tendencias de estancamiento de la productividad y la
baja relacion de la inversion respecto al ahorro, dificilmente la economia boliviana
lograra un crecimiento potencial como el recién calculado. Entonces las preocu-
paciones sobre la eficacia y eficiencia de la inversién son pertinentes.

5. Productividad y competitividad

El concepto de competitividad, en concordancia con los trabajos de Fajnzylber y
Porter resefnados en el capitulo tedrico, tiene la virtud de incorporar elementos
adicionales a la productividad del factor trabajo —como son el aprendizaje tecno-
l6gico, la innovacion, el marco institucional, el entorno y el entramado productivo
asi como las dindmicas meso y microecondmicas, entre otros— para dar sustento
explicativo de la mayor o menor capacidad de las empresas de un pais para vender
en los mercados externos e internos y atraer inversiones productivas.

En efecto, forman parte del conjunto de elementos que hacen a la competi-
tividad, por ejemplo, aspectos institucionales que tienen relacién con el mal fun-
cionamiento de algunos mercados, la disminucion de los costos de transaccién en
general, la capacidad de atraer inversiones y recrear un ambiente mds favorable al
emprendimiento, los cambios favorables de las condiciones del clima de negocios,
las mejoras de los términos del intercambio, el desarrollo de eslabonamientos més
intensos o de mayor densidad entre las cadenas productivas, entre otros. También
la promocién econémica y comercial, las estrategias para ampliar y diversificar
mercados, estrategias de diferenciacion, mejora de calidad, servicios de distribu-
ci6én y diversificacion, etc. son elementos propios de la llamada competitividad y
su impacto o aporte al PIB se mide como contribucién de la PTF.

Ingreso real y productividad

La caida del ingreso real per cipita es el indicador mas explicito del deterioro que
tuvo la economia boliviana durante la década de los afios 80 del siglo pasado, ya
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que en términos constantes (a precios de 1990) el afio 1980 alcanzaba los Bs 2.805
y Bs 2.298 en 1989, es decir que en una década hubo un deterioro de -18,1% en
el ingreso promedio por habitante. El nivel del PIB per cipita de 1980 se recuperd
recién en el aio 2005 cuando llegé a Bs 2.869, lo que nos indica la contundencia
de la crisis y lo costoso de la recuperacion.

El plan de estabilizacion de agosto de 1985 logré frenar el proceso hiperin-
flacionario que habia alcanzado 8.275% al afio. La reanudacién del crecimiento
empero se hizo esperar. En efecto, el comportamiento del PIB mostr6 que su-
cediendo a periodos de grave contraccién de la actividad econémica, la recupe-
racion del crecimiento fue lograda lentamente y con gran dificultad. El nivel de
produccion de 1980 se alcanzé recién diez anos después, en 1990; y en 2004, 24
afos después, el ingreso per cipita recién igual6 al de 1980.

En cuanto al PIB per cipita y el PIB por trabajador, la economia boliviana
tuvo una evolucién de deterioro respecto a los promedios sudamericanos. Queda
establecido que la relacion entre la evolucion de estos dos indicadores es de estre-
cha correlacion, de manera que el estancamiento relativo de la productividad por
trabajador en Bolivia se refleja en el estancamiento y tendencia al deterioro del
PIB per cépita. Es decir, la brecha que separa a Bolivia de sus vecinos ha tendido
a ampliarse en esos dos indicadores de desarrollo econémico.

El PIB por trabajador, medido con ajuste de paridad de poder de compra en
dolares de 2005 (datos del proyecto Penn World Tables de la Universidad de
Pensilvania, 2012), no aumenté de manera sostenida en el periodo largo desde
1950. Aunque tuvo un crecimiento durante las décadas de 1960 y 1970 se dete-
rior6 por la fuerte caida en los ochenta y nunca logré recuperar su nivel de 1950
hasta el dia de hoy.

En efecto, en los afios recientes el PIB por trabajador estd por debajo del
promedio alcanzado en las décadas mencionadas y su recuperacion de la fuerte
caida de los ochenta es muy tenue. En el periodo 1990-2012 tanto el promedio
del PIB por trabajador e incluso el nivel récord de 1998 ($US 8.043) se mantienen
alejados del nivel maximo alcanzado en 1977 ($US 9.807) y sin siquiera alcanzar
el nivel de 1950 ($US 8.647).

Este comportamiento es contrario a la evolucion de la mayoria de los paises
sudamericanos que tuvieron crecimiento positivo de la productividad, de manera
que en los afios recientes respecto a 1950 algunos lograron duplicar o mas el PIB
por trabajador. El desempefio respecto al promedio sudamericano del PIB per
cipita boliviano y del PIB por trabajador siguen una misma tendencia de deterioro,
con una ampliacién de la brecha.
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Grafico 19
Bolivia y Sudamérica: PIB per capita y PIB por trabajador 1990-2010
(en délares de 2005 con ajuste p.p.p.%)

Fuente: Elaboracidn propia con datos de Penn World Tables, 2012.

Como muestra el siguiente grafico en la década de los afios setenta en todos
los paises sudamericanos se alcanzé un maximo nivel de PIB por trabajador e
ingreso per cipita, pero en la década siguiente —con la terrible crisis de los afios
80— se produjo un fuerte deterioro de ambos indicadores, excepto en Paraguay.

Grafico 20
Evolucidn del PIB per capita y del PIB por trabajador 1990-2010

PIB per capita
(en ddlares de 2005 con ajuste p.p.p.)

3 Ajuste de paridad de poder de compra (p.p.p.) es el ajuste necesario para comparar de una
manera real el nivel de vida entre distintos paises, atendiendo al producto interno bruto per
capita en términos de su poder adquisitivo o del coste de vida en cada pais.
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PIB por trabajador
(en ddlares de 2005 con ajuste p.p.p.)

Fuente: Elaboracién propia con datos de Penn World Tables, 2012.
Competitividad

Son varios los trabajos de diagnéstico de la competitividad boliviana* que identi-
fican elementos que perjudican la competitividad de la economia como el dete-
riorado ambiente de inversién, el retroceso en avances institucionales, la escasa
y deficiente infraestructura, la preocupacion respecto de las cuentas fiscales o del
respeto de los derechos de propiedad y la seguridad juridica y que explican el lento
crecimiento y los escasos avances en términos de productividad. Son elementos
sensibles en las decisiones de los inversionistas y emprendedores, de manera que
las causas para la baja tasa de inversion privada se relacionan con esos factores.

Las reformas institucionales y politicas publicas que buscaron disminuir las
fallas de mercado y los factores negativos y crear instituciones mas eficientes —que
formaron parte del Programa de Ajuste Estructural (PAE) en las denominadas
reformas de segunda generaciéon— no lograron resultados relevantes. Diversos
factores impidieron avances ostensibles y con resultados positivos de los elementos
mencionados.

Los estudios de agencias especializadas en diagnosticar la situacién de com-
petitividad de los paises,” que se publican regularmente, muestran a Bolivia en
una situacién mala y en retroceso.

El Banco Mundial (2005) enumera las siguientes barreras estructurales como
frenos a la competitividad de la economia boliviana:

4 Banco Mundial (2005), CAF-PAC (2007), entre otros.

5 Nos referimos a las mediciones y comparaciones periédicas que realizan instituciones como
el Banco Mundial (Doing Business) y el World Economic Forum (WEF), cuyos resultados se
publican anualmente.
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Infraestructura fisica: de las peores de Sudamérica debido a la configuracién
orogrifica del territorio nacional y las amplias extensiones con baja densidad
poblacional, ademas de largos periodos de muy baja inversién publica. Tal
situacién que dificulta el desarrollo del transporte y las vias de comunicacién
eleva los costos de transporte. Existen importantes avances en el periodo
1990-2012 como proyectos de corredores internacionales financiados con
cooperacion internacional para desarrollar la red principal e inversiones de
gobiernos nacionales y departamentales para desarrollar redes secundarias,
pero sigue siendo un lastre en la competitividad de la produccién nacional.

Estabilidad macroeconémica: la relativa estabilidad macroeconémica conse-
guida desde mediados de los afios 80, que estuvo acompafiada por un escaso
desarrollo productivo y nulos avances de la productividad, no pudo superar
la debilidad fiscal y la tendencia de los gobiernos a incrementar su gasto
corriente, de manera que tienden a aparecer recurrentemente situaciones
de equilibrio fragil e incompleto. En los afios recientes, con restricciones
externa y fiscal superadas, contintia considerada la fiscal una variable fragil
por su extremada dependencia de las variaciones de precios internacionales
de materias primas y compromisos frente a presiones sociales y cambios de
politicas, dificilmente atendibles en situaciones de caida en los términos de
intercambio internacional, que son la principal fuente de ingresos del tesoro.
La aparicién de sintomas de enfermedad holandesa es otro indicador que lleva
a la conclusion anterior.

Capital humano: escaso desarrollo para la aplicacién en empleos productivos
que requieren formacién especializada, de manera que los indicadores de
salud y educacién que no han mejorado significativamente se combinaron
con una situacion de ingresos estancados, empleo de baja calidad y producti-
vidad sin crecimiento, haciendo patente la necesidad de contar con recursos
humanos con mayor calificacion para la produccion, de lo que se derivaran
mejores remuneraciones. No se cuenta con un enfoque adecuado desde la ley
y el proceso de reforma educativa, la anterior y la actual, para crear mayores
capacidades laborales para la produccién (capacitacion técnica) en el corto y
largo plazos.

Derechos de propiedad: la inseguridad juridica respecto a los derechos de
propiedad es un factor determinante para las decisiones de los inversio-
nistas, aspecto que se ha deteriorado desde el afio 2000 a la actualidad por
situaciones de ingobernabilidad iniciales y por el sesgo anti empresarial
del proceso de cambio; las nacionalizaciones, el cambio de las normas y el
incumplimiento de contratos, la confiscacion de tierras, el uso de la justicia
con fines politicos y la desinstitucionalizacion de la justicia caracterizan cada
vez mds a la situacién imperante en el pais, afectando la confianza respecto
del estado de derecho.
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— Distorsiones del mercado laboral y otros mercados: una legislacién laboral
que implica altos costos de contratacién y de despido de personal se ha hecho
mas rigida y garantista de derechos laborales, elevando el costo laboral. Un
efecto de ello fue que la actividad de contratacién empresarial mostr6 una
tendencia a comprimirse, informalizarse y precarizarse, tratando de eludir los
elevados costos de contratacion formal y despido en caso de necesidad. Esto
ademads conlleva una situacién de cargas tributarias y sociales con el Estado
que se convierte en otro aliciente para la informalizacién de las empresas. Por
otro lado, queda pendiente hacer un balance del beneficio para los sectores
laborales, dada la mencionada situacién.

— Limitaciones del mercado financiero y acceso segmentado al crédito: el
sistema financiero boliviano en el periodo de andlisis fue fuente de muchos
problemas y necesité de apoyos y apuntalamiento con recursos publicos para
evitar su crisis. Contina ajeno a la financiacién de una transformacién pro-
ductiva ya que sus practicas buscan financiar preferentemente la construccién
y el comercio, concentrando los criterios de asignacién del crédito en las ga-
rantias y menos en las calidades de los proyectos, exigiendo garantias muchas
veces prohibitivas y desproporcionadas. Aunque sus captaciones, indicadores
de estabilidad, situacién patrimonial y utilidades mejoraron y en los afos re-
cientes crearon mecanismos y fondos para financiar la inversién productiva,
los resultados son escasos. La discrecionalidad para la asignacién privilegiada
a sectores determinados es una caracteristica que sigue conspirando contra
la eficacia del financiamiento de la produccién.

—  Aprendizaje tecnoldgico e innovacién: poco dinamismo del aparato productivo
boliviano y de la sociedad boliviana en su conjunto para adoptar las nuevas
tecnologias. Aspecto relacionado con la inversion pero también con el bajo
perfil de las acciones desde el campo publico y privado para fortalecer los
procesos de aprendizaje e innovacién tecnolégica. Nula coordinacién y coo-
peracion entre la empresa, gobierno y academia. No existe un plan estratégico
para el desarrollo futuro de este aspecto.

— Sofisticacién de negocios y tamaiio de mercado interno: la poca densidad
de los encadenamientos productivos hacia delante y hacia atras determina
que los efectos multiplicadores de la inversién y el crecimiento de un sector
sobre los demds sean leves. Asimismo, existe escaso desarrollo de las estrate-
gias empresariales para incrementar y diversificar su presencia en mercados
externos. La presencia de la IED en los sectores de manufactura e industria es
muy baja, de manera que el acceso a redes internacionales de comercializacion
y el know how acerca de los mercados es pobre.

Muchas de estas barreras estructurales estin presentes desde hace mis de
20 afios y se intent6 superarlas mediante diferentes medidas desde un enfoque
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neoliberal inicial. En ese marco, se logré una incipiente diversificacién de pro-
ductos y mercados de exportacion. Los avances institucionales en cuanto a de-
rechos de propiedad, disminucién de costos de transacciones y reformas en los
sectores sensibles como la justicia, las instituciones del gobierno, el desarrollo del
servicio civil, entre otros, tuvieron cierto impacto pero no fueron acompafados
o complementados con politicas industriales para superar las fallas de mercado,
principalmente en los sectores no tradicionales (industria, agroindustria, servicios,
etc.), lo que limit6 el alcance de este incipiente proceso de diversificacion.

Las iniciativas de politicas de promocién productiva durante este periodo
fueron marginales y no se articularon con el conjunto de instrumentos de politica
publica de forma coherente en el marco de una agenda econémica orientada a la
transformacion tecnolégica y de cambios estructurales de la matriz productiva.
Asimismo, el proceso iniciado en 2006 no continud con estos avances institucio-
nales y tampoco implement6 ni avanzé con politicas industriales selectivas.



CAPITULO 6
Situacion actual de la industria
manufacturera

"Teniendo en cuenta el contexto de una economia en coyuntura de bonanza como
la que describimos en el capitulo anterior, la pregunta de este capitulo es: ¢qué ha
pasado en los ultimos afios y cudl es la situacién del sector industrial manufactu-
rero actualmente? Para responder esta pregunta, vamos a empezar describiendo
el desempefio de la produccién industrial manufacturera, en cuanto al volumen
de produccién, su relacion respecto al PIB, su composicion, las exportaciones y
las importaciones sectoriales, ocupacién de la capacidad instalada, entre otros.
Seguidamente concentraremos la atencién sobre la FBKF del sector, como par-
ticipacion relativa de la FBKF nacional y en comparacién de otros sectores y la
tendencia actual a crear empresas publicas industriales.

1. Desempeiio del sector industrial en el periodo reciente

La industria manufacturera represent6 en el 2012 un 16,6% del PIB a precios
constantes. Durante el periodo de 2000 a 2012 este porcentaje no varié signifi-
cativamente, alcanzando un miximo de 17%. Por tanto, el ritmo de crecimiento
promedio del PIB de la economia de 3,95% superé en poco al crecimiento pro-
medio del PIB de la industria manufacturera de 3,91%, debido a que la recesion
de principios de los afios 2000 afecto en mayor grado al sector industrial manu-
facturero. Sin embargo, la recuperacion del crecimiento fue en promedio mayor
para este sector en los afios siguientes respecto del PIB general de la economia,
ya que entre 2006 y 2012 la economia nacional crecié a una tasa promedio de
4,76% vy el sector industrial a una tasa de 4,82%.

Como se puede observar en la grafica siguiente, la dindmica de crecimiento
de la industria manufacturera durante los 12 afnos que van del siglo XXI, estuvo
con tendencia similar que de la economia en su conjunto.
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Grafico 21
Crecimiento del PIB y la industria 2000-2012

Fuente: Elaboracion propia con datos de UDAPE, Dossier Estadistico 2012.

Si medimos el crecimiento sectorial con un indice de volumen fisico produci-
do y lo comparamos con el indice de valor a precios constantes —ambos con base
1990=100—, tenemos que en volumen la produccién industrial manufacturera llega
en 2012 a 215, mientras que el PIB del sector a precios constantes llega a 234.
Esto nos estd orientando respecto a la mayor incidencia que tuvo la evolucion del
indice de precios, al alza de los productos exportados del sector, que fue elemento
principal a considerar en el crecimiento del valor producido.

i Cuadro 37
Indice de volumen de la produccién de la industria manufacturera 2000-2012
(base 1990=100)

2000 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
145,70 160,94 175,23 181,19 185,86 191,59 197,82 204,92 215,20

Fuente: Elaboracion propia con datos de INE, 2013.

Entre los afios 2006 y 2012, la industria manufacturera emple6 en promedio al
11% de la poblacién ocupada y produjo alrededor del 17% del PIB. En cambio, el
sector de la agricultura con el 33% del empleo aportaba al PIB con alrededor del 13 %.

Para el empleo de la poblacién urbana el sector de la industria manufacturera
es mucho mds importante en cuanto al porcentaje de la poblacién ocupada que el
11%. Asimismo, los niveles de productividad estin por encima del sector servi-
cios —que es el otro gran empleador en las ciudades—, ya que incluye al comercio,
ademds de superarlo en remuneraciones promedio y calidad del empleo, debido
a las prestaciones sociales y de pensiones incluidas.
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En la encuesta anual a empresas de la industria manufacturera, servicios y
comercio que produjo el INE para el ailo 2010 (la mds actualizada accesible al
publico) se muestra que el valor agregado por trabajador en el sector industrial
manufacturero supera en promedio a la de los sectores de comercio y servicios.

Composicion del PIB industrial manufacturero

La composicién del PIB industrial manufacturero es la que aparece en el grifico
siguiente, destacan los sectores bebidas y alimentos y minerales no metalicos (ce-
mento principalmente). La estructura del PIB industrial desde el ano 2000 cambié
muy poco. Los subsectores que aumentaron su importancia relativa fueron bebidas
y tabaco (13 a 17%), productos minerales no metalicos, principalmente cemento
(de 7 a 11%) y disminuyeron los subsectores textiles, prendas de vestir y produc-
tos de cuero (de 11 a 8%), alimentos (de 37 a 36%), productos de refinacién de
petréleo (de 12 a 11%), maderas y manufacturas de madera (de 7 a 6%) y otras
manufacturas (de 14 a 10%).

Estos cambios expresan un retroceso en la diversificacién de la produccion
industrial ya que mas del 50% del PB industrial manufacturero se concentra en 3
subsectores mientras que la disminucién en la participacién de otros subsectores
abarca varios rubros. Es ademids ostencible que el retroceso del sector industrial
manufacturero se manifiesta también en las importaciones. Hay un incremento del
componente importado en la satisfaccién de la demanda interna, de la produccién
nacional en general y de la produccién industrial manufacturera en particular.

Grafico 22
Composicion del PIB industrial manufacturero 2000-2012

Fuente: Elaboracion propia con datos de UDAPE, Dossier Estadistico 2012.
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El subsector de alimentos representa el principal sector en cuanto a la ge-
neracién del PIB industrial, mismo que no crecié en su participacién dentro del
PIB sectorial. Le sigue en importancia el sector de bebidas y tabaco con una par-
ticipacion creciente en los aflos recientes. Sin embargo, el subsector que mostré
crecimiento mds dindmico es el de minerales no metilicos, que incluye como
principal producto al cemento. Este crecimiento estd fuertemente asociado con
el crecimiento de la construccién.

Se nota el retroceso relativo de los subsectores de textiles y prendas de vestir,
madera y otras industrias manufactureras, donde se encuentran algunas cadenas
que en afios previos tenfan potencialidades y recibieron atencién de parte de po-
liticas publicas. El retroceso relativo de estas cadenas o subsectores no siempre
implicé una disminucién en cuanto al valor del PIB correspondiente sino de su
participacion relativa.

En una descomposicién mayor del sector a partir de la clasificacion interna-
cional industrial uniforme (CIIU), en el volumen fisico producido existen algunos
sectores que disminuyeron en su produccién en la etapa 2000-2011. El siguiente
cuadro muestra los desempefios en retirada o con crecimiento bajo de algunas
ramas productivas.

Cuadro 38
indice de volumen de la produccién de la industria manufacturera 2000-2012
(ramas con crecimiento bajo)
(base 1990=100)

2000 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
indice general 145,70 | 160,94 | 175,23 | 181,19 | 185,86 | 191,59 | 197,82 | 204,92 | 215,20
Productos de molineria 120,35 | 96,54 | 102,52 | 73,44 | 59,01 | 6893 | 7284 | 87,16| 77,59

Fabricacion de productos 128,25 | 87,50 8813 | 91,60| 74,75| 80,08| 7554| 80,15| 81,89
de panaderia

Alimentos preparados para | 173,54 | 68,34 | 69,34 | 76,03| 7594 81,34 | 7366 | 77,23| 8221
animales

Fabricas de tejidos de 62,78 | 67,38 | 7497 | 79,14| 7485| 39,66 | 3846 | 3576| 42,78
punto

Aserraderos, talleres de 102,04 | 56,12 | 69,00 6559 | 74,43| 42,90 | 50,29 | 49,99 | 51,49
acepilladura

Industrias basicas metales 92,81 | 91,25| 91,99 76,89 | 102,18 | 122,11 | 122,02 | 118,90 | 118,34
no ferrosos

Productos metalicos 101,09 | 30,01 | 3848 | 3994 | 3166 40,72 | 50,35| 43,45| 40,82
estructurales

Fabricacion de productos 97,52 | 88,06 | 102,33 | 107,86 | 120,25 | 97,22 | 135,11 | 113,54 | 104,59
metdlicos, n.e.p, excepto
maquinaria y equipo

Fuente: Elaboracién propia con datos de INE, 2013.
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Las principales ramas con crecimiento sostenido y alcanzando su maximo nivel
en 2012 fueron: envasado y conservacion de frutas y legumbres, fabricacién de
cemento, cal y yeso, fabricacién de jabones y preparados de limpieza, fabricacién
de aceites y grasas vegetales y animales, y fabricacién de productos de plastico.
Con alto crecimiento hasta 2006 y disminucién o retroceso desde entonces estd
la fabricacién de joyas y articulos conexos que habia tenido anteriormente un
crecimiento espectacular. El siguiente cuadro indica lo sucedido:

Cuadro 39
indice de volumen de produccién de la industria manufacturera 2000-2012
(ramas con crecimiento elevado)
(base 1990=100)

2000 2005 2006 2007 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
indice general 145,70 | 160,94 | 17523 | 181,19| 185,86 |191,59 | 197,82 | 204,9| 2152
Fabricacion de productos | 229,51 | 309,31 | 356,53 | 348,98 | 370,13 | 373,30 | 391,46 | 410,6 | 470,4
lacteos

Envasado y conservacion | 193,79 | 290,03 | 327,54 | 372,33 | 454,03 | 508,41 | 552,15 | 629,1 | 643,2
de frutas y legumbres

Aceites y grasas vegetales | 388,51 | 449,40 | 435,98 | 467,29 | 354,03 | 411,16 | 412,93 | 431,9| 509,4
y animales
Jabones y preparados de | 309,90 | 323,96 | 411,46 | 450,43 | 515,90 | 524,96 | 570,77 | 609,9 | 607,0
limpieza y tocador
Fabricacion de productos | 263,97 | 293,72 | 255,23 | 300,04 | 285,72 | 321,05 | 345,45 | 427,2| 4559
de plastico
Fabricacion de cemento, 178,22 | 254,61 | 289,28 | 307,42 | 351,05 | 405,19 | 426,90 | 469,9| 4799
caly yeso

Fabricacion de joyas y 829,08 | 1140,16 | 1.279,98 | 1.033,90 | 768,86 | 751,16 | 609,99 | 574,4 | 727,4
articulos conexos

Fuente: Elaboracién propia con datos de INE, 2013.

Los subsectores y productos que incrementaron su importancia relativa en el
PIB sectorial no son precisamente los que crecieron en el valor exportado, a diferen-
cia de lo que sucedi6 en periodos anteriores y que se analizé en el capitulo previo.

Capacidad instalada utilizada

En cuanto al porcentaje de utilizacién de la capacidad instalada en los afos recien-
tes se produjo un incremento del 55% en 2000 hasta 68% en 2012. En el andlisis
por subsectores, la capacidad instalada utilizada se incrementé respecto al afno
2000 en los siguientes sectores, por orden de importancia: productos minerales
no metdlicos (82%), metales no ferrosos (78%), productos de plistico (73%),
bebidas y tabaco (70%).
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La mayor utilizacién de la capacidad instalada coincide con las ramas que
tuvieron mayor crecimiento. El desempeiio favorable de los términos del inter-
cambio para productos relacionados a materias primas, combinado con el efecto
de la demanda en alza, explica el porcentaje relativamente alto de utilizacion.

Cuadro 40
Utilizacion de la capacidad instalada segun agrupacion industrial 2000-2011
(en porcentaje)

Agrupacion industrial 2000 | 2002 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011
Industria manufacturera 54,7 | 55,5 | 59,0 | 61,6 | 64,7 | 64,5 | 63,7 | 64,0 | 67,0 | 68,0
Productos alimenticios excepto | 59,9 | 60,9 | 62,7 | 653 | 67,3 | 66,4 | 63,4 | 67,0 | 69,0 | 64,0
bebidas
Bebidas y tabaco 53,4 | 50,9 | 55,2 | 579 | 58,6 | 61,1 | 62,5 | 67,0 | 66,0 | 70,0
Fabricacion de textiles y 49,9 | 48,8 | 58,6 | 54,7 | 61,9 | 66,7 | 643 | 62,0 | 67,0 | 53,0
prendas de vestir
Industria del cuero y productos | 48,9 | 53,8 | 60,0 | 56,2 | 56,0 | 53,4 | 53,2 | 55,0 | 59,0 | 64,0
de cuero y sucedaneos

Calzados de cuero excepto de 51,6 | 59,3 | 591 | 701 | 734 | 745 | 77,0 | 78,0 | 77,0 | 64,0
caucho y plastico

Industria de madera y 40,1 | 46,0 | 46,4 | 59,7 | 58,7 | 53,1 | 51,4 | 53,0 | 55,0 | 43,0
productos de madera

Imprentas editoriales e 53,6 | 51,6 | 52,1 | 55,5 | 62,7 | 61,0 | 61,6 | 58,0 | 60,0 | 61,0
industrias conexas

Sustancias quimicas 59,3 | 60,0 | 66,0 | 68,8 | 650 | 64,0 | 66,1 | 63,0 | 68,0 | 67,0
industriales

Fabricacion de productos de 54,0 | 58,0 | 57,0 | 55,3 | 66,6 | 652 | 67,5 | 64,0 | 71,0 | 73,0
plastico
Productos minerales no 549 | 59,7 | 66,1 | 70,0 | 743 | 745 | 759 | 750 | 76,0 | 82,0
metalicos
Industrias basicas de metales 51,2 | 57,0 | 61,3 | 56,7 | 41,5 | 28,8 | 32,5 | 30,0 | 30,0 | 78,0
no ferrosos
Productos metélicos excepto 441 | 410 | 36,2 | 37,7 | 494 | 51,8 | 54,3 | 44,0 | 52,0 | 38,0
maquinaria y equipo
Productos no especificadosen | 56,7 | 79,1 | 76,6 | 72,5 | 75,0 | 73,8 | 70,0 | 73,0 | 74,0 | 53,0
otra partida

Fuente: Elaboracién propia con datos de INE, Encuesta de Opinion Empresarial y Expectativas de la Industria Manu-
facturera, 2013.

Algunos rubros que mostraban crecimiento en la capacidad utilizada en afios
anteriores, en 2011 disminuyeron dicho porcentaje.

Comparando el crecimiento del indice de volumen fisico del sector que
paso de 146 a 202 con el incremento en la capacidad utilizada, se constata que la
relacion porcentual es mayor en el indice de volumen fisico que la de capacidad
utilizada. Estas cifras muestran crecimiento del sector y podrian indicar que creci6
la capacidad instalada sectorial o la productividad del capital, o ambas.
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En el cuadro siguiente se presentan los resultados de una encuesta de opinioén
empresarial realizada por el INE referida a los principales factores que impidieron
una mayor utilizacion de la capacidad instalada.

Cuadro 41
Factores que impidieron la utilizaciéon plena de la capacidad productiva
de la industria manufacturera 2003-2010
(en porcentaje)

Principales dificultades 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
Provisién de materia prima 8,4 10,6 12,4 15,2 17,7 18,3 8,9 17,7
Provision de equipo productivo 1,7 1,5 1,52 2,3 2,0 1,9
Provision de personal calificado 0,5 0,5 0,42 2,0 2,1 2,6 3,9
Financiamiento 8,7 11,4 | 10,25 9,1 8,61 6,9
Competencia productos importados 9,3 9,0 9,5 9,8 8,02 6,5
Competencia por contrabando 17,0 17,2 17,7 17,4 13,9 13,1 19,1 13,1
Nuevas inversiones fisicas 1,8 1,5 0,9 1,1 0,9 1,7
Conflictos laborales 1,7 15 1,9 0,9 0,6 1,0
Factor tributario 2,5 35 2,9 35 2,4 2,0
Menor demanda 22,6 16,1 13,5 15,3 13,2 14,3 26,1 22,7
Conflictos sociales 10,5 7,7 13,0 72 8,5 9,9 5,0 5.1
Incremento de precio de insumos &9 8,2 10,3 9,5 13,6 12,4 11,0 18,1
Otros factores 9,8 11,2 6,2 6,4 8,3 9,2 29,8 19,4

Fuente: Elaboracién propia con datos de INE, Encuesta de Opinién Empresarial y Expectativas de la Industria Manu-
facturera, 2013.

Buscando consistencia de las percepciones empresariales con las estadisticas
del sector, no resulta del todo creible que la disminucién de la demanda haya sido
el principal factor explicativo de la capacidad instalada no utilizada, toda vez que
hubo una coyuntura de crecimiento positivo del PIB y del ingreso per cipita. La
disponibilidad de recursos para la importacion, debido al superavit de balanza de
pagos, también le quita credibilidad a la percepcion de que la provision de materia
prima e insumos fue una de las causas principales para que la capacidad instalada
no se utilice plenamente.

En nuestro anilisis, el crecimiento mds acelerado de las importaciones pudo
haber sido un elemento que desplazé la produccién nacional del mercado interno
e impidi6 que la capacidad instalada se utilice a plenitud, incluyendo el efecto
negativo del creciente y descontrolado contrabando. Asimismo, deberia conside-
rarse entre estos factores, la pérdida de tratamientos comerciales preferenciales
y de capacidad competitiva en los mercados externos por de la sobrevaluacién de
la moneda nacional o enfermedad holandesa.
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2. Las exportaciones de la industria manufacturera

El mayor logro de la industria manufacturera boliviana en los dltimos tiempos
estd relacionado con las exportaciones de productos nacionales a los mercados
externos. El componente exportado creci6 a una tasa superior al del PIB sectorial,
de lo que se deduce que la importancia relativa del mercado externo se incremento.
Esto indica que en apariencia el sector habria disminuido su dependencia de las
divisas generadas por el sector extractivo de exportaciones tradicionales para su
funcionamiento, para lo que debemos considerar el comportamiento de las im-
portaciones sectoriales junto con las exportaciones crecientes, como lo haremos
mas adelante.

Entre 2000 y 2012 las exportaciones del sector crecieron en 364% vy el PIB
sectorial en 178%, en términos nominales en délares y bolivianos respectivamente.
Considerando que la cotizacién de la divisa norteamericana se mantuvo estable
respecto al boliviano, el efecto real del crecimiento de las exportaciones habria
sido incluso mayor.

En 2003 las exportaciones de productos industriales manufactureros llegaron
arepresentar el 53% del total exportado por el pais, participacion relativa que fue
decreciendo conforme las exportaciones de gas y minerales fueron incrementando
suvalor e importancia relativa. En el afio 2012 la participacion del sector industrial
manufacturero en el total de las exportaciones fue del 28%.

Grafico 23
Exportaciones totales y de la industria manufacturera 2000-2012
(en millones de délares y en porcentaje)

Fuente: Elaboracion propia con datos de UDAPE, Dossier Estadistico 2012.
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Casi el 80% de las exportaciones del sector de la industria manufacturera
en el afio 2012 provinieron de dos grupos de actividad correspondientes a la
clasificacién CIIU rev.3: grupo 272 “productos primarios de metales preciosos
y metales no ferrosos” junto con el grupo 151 “procesamiento conservacion de
carne, pescado, frutas, legumbres, hortalizas, aceites y grasa”. En consecuencia,
se puede decir que las exportaciones del sector tienen una escasa transformacioén
y descontando al grupo 272 y al 151, disminuyeron de un médximo alcanzado de
40% en 2006 a 22% en 2012.

En los casos exitosos se trata de productos que expresan las ventajas compa-
rativas tradicionales adicionando relativamente pequefios procesos de agregacién
de valor. Asimismo, la cotizacién internacional de los metales y minerales y del
grano de soya —al alza en el periodo 2006-2012—, contribuy6 a darle un sesgo
hacia esos productos a las exportaciones industrial-manufactureras. Es decir,
los metales fundidos que siguen una tendencia alcista de la demanda y de los
precios internacionales de los minerales, asi como los derivados de oleaginosas
como los alimentos para animales y aceites —que también representan una leve
transformacién— se corresponden con precios internacionales mds altos de la
materia prima.

El valor de las exportaciones de este sector creci6 principalmente en términos
monetarios; su crecimiento en volumen fue también positivo pero menor que el
del indice de precios de estas exportaciones. Es decir, al sector le favorecieron el
alza de los precios de productos metilicos y alimenticios procesados que, como
se dijo, son los principales componentes de estas exportaciones.

En cuanto a la participacién relativa de las exportaciones industrial-manufac-
tureras respecto al PIB o valor agregado del sector este cociente aparentemente se
incrementd' aun si, al mismo tiempo, las exportaciones del sector disminuyeron
muy significativamente respecto a las exportaciones totales.

Adicionalmente, si consideramos que las exportaciones totales representa-
ron en 2012 el 34% del PIB, mientras que en 2000 solo el 25% y que respecto
a 2000 la participacién del sector en la generacion del PIB no vari6 en torno al
17%, nuestra conclusion es que pese a la apariencia antes anotada, las expor-
taciones manufactureras representan, deducidos los insumos importados, una
menor proporcioén del valor agregado sectorial, debido a que incrementaron su
componente importado en mayor proporciéon que el crecimiento del valor de
las exportaciones.

1 Aqui se debe tener cuidado al comparar los datos del valor exportado respecto al valor agregado
del sector, ya que en el primer indicador no se descuenta el valor de los insumos importados,
lo que si se hace en el segundo. De esa manera se explica que en algunos afios, especialmente
los recientes, las exportaciones del sector superen en monto al valor agregado.



244 INDUSTRIALIZACION TARDIA Y PROGRESO TECNICO

Grafico 24
Composicion de las exportaciones de la industria manufacturera 2000-2012
(en millones de dolares)

Fuente: Elaboracién propia con datos de UDAPE, Dossier Estadistico 2012.

En efecto, las importaciones para el sector industrial manufacturero, con-
sistentes en insumos, materias primas y bienes de capital, constituyen un monto
elevado de las importaciones totales y superan a las exportaciones del sector.

En cuanto al empleo es evidente que las exportaciones no tradicionales de
bienes manufacturados conllevan una tasa de ocupacién mayor respecto a las ex-
portaciones tradicionales como las de gas o minerales. En efecto, la produccion
de gas y minerales usa intensivamente capital y requiere comparativamente menos
empleo que otras ramas de la produccién. En cambio, la produccién industrial
y agricola requiere mayores cantidades de trabajo por unidad de producto. Por
ello, la industria crea empleos urbanos, ingresos mayores, eleva la productividad y
genera (ahorra) divisas tanto cuando sustituye importaciones como cuando exporta.

De esa manera resulta que una ventaja adicional para la economia nacional
consiste en impulsar las exportaciones no tradicionales, ya que las ventas al mer-
cado externo permiten la creacién de mas y mejores empleos.

Segiin Muriel y Mayorga (2012), en el caso de las exportaciones bolivianas,
en el aiio 2010, por ejemplo, 554.8 mil fuentes laborales (§4.4 % del total) fueron creadas
por la venta de productos no tradicionales al exterior; mientras que 70.3 mil se derivaron
de los minerales y 32.2 mil de los hidrocarburos (...) Estas diferencias se explican porque
para producir US$ 1 millon (a precios de 2011) de productos no tradicionales se requie-
ren 144.6 trabajadores, mientras que por el mismo millon en minerales se necesitan
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solamente 45.1 y en bidrocarburos 19.4. Razén adicional para destacar las virtudes
de la diversificacion de exportaciones y la promocién del crecimiento industrial.

3. Importaciones y efectos sobre la produccion industrial

En los afos recientes, las importaciones crecieron junto con las exportaciones de
bienes y servicios no factoriales. En términos de volumen, los indices son supe-
riores para las importaciones respecto a las exportaciones ya que los términos del
intercambio favorecieron mds a estas dltimas.

Asimismo, como cociente de la demanda interna (que es la demanda final
menos las exportaciones mds las importaciones), las importaciones incrementaron
su importancia relativa, satisfaciendo en 2000 al 22% de la misma y en 2012 al
34%. Esto quiere decir que en el periodo 2000-2012 las importaciones desplaza-
ron, en términos porcentuales, a la produccién nacional como abastecedora del
mercado interno.

La composicién de las importaciones indica una alta participacion y creci-
miento de las importaciones de insumos y de materias primas, aunque también
las importaciones de bienes de consumo y bienes de capital crecieron significa-
tivamente.

El hecho de que las importaciones hubieran crecido a un ritmo superior
que el PIB muestra la alta propension a importar de la economia boliviana. Por
macroeconomia abierta sabemos que a mayor propension a importar menor el
efecto multiplicador del gasto sobre la produccion.

El crecimiento de las importaciones en mas de cuatro veces entre 2000y 2012
es un indicador de la creciente importancia de la demanda interna, la que pasé a
ser abastecida en una mayor proporcién con productos importados. Es claro que
parte de esa expansién de la demanda podria haber sido aprovechada para impul-
sar el incremento de la produccion nacional industrial manufacturera en mayor
medida a la observada. De ahi nuestro interés por analizar el comportamiento de
las importaciones y su relacion con el sector industrial manufacturero nacional.

Es cierto que la estructura productiva del pais determina que las necesidades de
bienes de capital y varios insumos intermedios no tengan posibilidad de abastecerse
con produccién nacional y tengan que ser importadas necesariamente. Pero en
otros rubros, existiendo posibilidades de produccion doméstica, un incremento del
gasto podria estimular su crecimiento siempre que se den condiciones favorables.

En el grifico siguiente se observa que las importaciones en general se mul-
tiplicaron por cuatro en sus tres componentes principales: bienes de consumo,
insumos intermedios y materias primas y bienes de capital. El crecimiento de las
importaciones de materias primas e insumos intermedios fue de 4,4 veces, mientras
que el de bienes de capital y bienes de consumo creci6 en 3,8 veces.
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Grafico 25
Composicion de las importaciones 2000-2012
(valor CIF, en miles de dolares)

Fuente: Elaboracién propia con datos de UDAPE, Dossier Estadistico 2012.

Las importaciones de materias primas e insumos intermedios son las mds im-
portantes y con crecimiento mas dindmico. Una fracciéon no se produce ni puede
producirse nacionalmente. Asimismo, las importaciones de bienes de capital no
son ficilmente sustituibles y son esenciales para el funcionamiento y la expansién
del sector industrial manufacturero. Pero las importaciones de bienes de consumo
que podian sustituirse ampliaron su espectro, abarcando productos que en los afios
anteriores se producian internamente, como por ejemplo alimentos, manufacturas
ligeras y algunos combustibles.

Analizando con mayor detalle las cifras de las importaciones de materias
primas y productos intermedios se detecta que el mayor componente fueron las
importaciones para la industria.

Cuadro 42
Composicion de las importaciones 2006-2012
(valor CIF, en miles de délares)

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
BIENES DE CONSUMO 490,2 | 836,7 |1.118,7 | 928,0 | 1.200,6 | 1.817,5 | 1.752,2
Bienes de consumo no duradero 336,5 4179 554,0 516,9 680,3 909,5 967,4
Bienes de consumo duradero 153,7 | 418,8 | 564,7 | 411,0 | 520,4 | 908,0 | 784,8
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2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

MATERIAS PRIMAS Y PRODUCTOS 1.466,7 | 1.769,9 | 2.599,0 | 2.305,0 | 2.802,5 | 3.843,9 | 4.127,1

INTERMEDIOS

Combustibles, lubricantes y productos 272,3 280,4 5554 470,2 649,2 1.063,2 | 1.233,1

cONexos

Materias primas y productos intermedios | 108,6 146,7 210,9 | 218,3 2411 2989 | 309,4

para la agricultura

Materias primas y productos intermedios | 830,4 |1.024,1 | 1.393,5 [ 1.204,2 | 1.451,5| 1.835,2 | 1.920,1

para la industria

Materiales de construccion 166,8 205,6 309,0 295,5 316,0 454 .4 455,2

Partes y accesorios de equipo de transporte | 88,7 1131 130,3 116,9 144,7 192,2 | 209,3

BIENES DE CAPITAL 945,8 | 952,4 |1.315,1|1.273,9 | 1.544,7 | 2.245,3 | 2.329,6

Bienes de capital para la agricultura 39,0 65,8 97,3 77,3 106,5 170,7 208,8

Bienes de capital para la industria 588,8 | 653,9 | 902,1 852,5 | 1.083,6 | 1.550,1| 1.599,7

Equipo de transporte 317,9 232,8 315,7 3441 354,7 524,6 521,2

Fuente: Elaboracion propia con datos de UDAPE, Dossier Estadistico 2012.

Cuando analizamos las importaciones por grandes categorias basicas obser-
vamos que los suministros industriales elaborados junto con los bienes de capital
para la industria alcanzan montos crecientes y superan el valor de las exportaciones
sectoriales de la industria manufacturera; esto sin considerar los requerimientos
de combustible que el sector demanda.

El cuadro siguiente muestra que las importaciones del sector fueron en as-
censo y que el déficit comercial del sector fue creciente, salvo el 2012, afio en el

que el déficit disminuy®é.

(en millones de dolares)

Cuadro 43
Balanza comercial de la industria manufacturera 2000-2012

2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004

2005

2006 | 2007 | 2008

2009 | 2010 | 2011

2012

industria
manufacturera

Exportaciones | 716 |697 |727 |781 |[950

945

1124 | 1331 | 1656

1507 | 1842 | 2261

3322

industria
manufacturera

Importaciones | 1039 [ 936 |956 |[874 |964

1171

1419 | 1678 | 2296

2057 | 2535 | 3385

3520

industria
manufacturera

Saldo comercial | -323 |-239 |-228 |-93 |-14

-226

-295 | -347 | -640

-550 | -693 | -1124

-198

Fuente: Elaboracién propia con datos del INE, 2013.

En 2012 las exportaciones de la industria manufacturera, en volumen, respecto
a 2000 solo crecieron en 60% y respecto a 2011 en 17%, mientras que en valor
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incrementaron en 64% respecto a 2000y 47% respecto a 2011. Podemos concluir
entonces que en los dltimos afios fueron los precios de las exportaciones los que
permitieron un mayor poder de compra externo. Sin el comportamiento de ciertos
precios internacionales de las exportaciones manufactureras al alza en los afios recien-
tes, la situacion deficitaria comercial del sector hubiera continuado expandiéndose
al ritmo que lo venia haciendo desde 2005, como lo muestra el cuadro anterior.

En el cuadro siguiente, bajo la clasificacion por grandes categorias basicas, se
observa que los “suministros industriales elaborados” constituyen el grupo mds
importante de importaciones, seguido por los bienes de capital (excepto el equipo
de transporte) y los combustibles y lubricantes elaborados. En los dos primeros
rubros, dado que no existe produccién nacional, la importacién era inevitable.
Serfa interesante que hubiera también sustitucién de importaciones de “sumi-
nistros industriales elaborados” para darle mds densidad al tejido industrial y a la
matriz insumo-producto del sector industrial.

Cuadro 44
Importaciones segun grandes categorias basicas 2006-2012
(en miles de doélares)

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Alimentos y bebidas bésicos 83.536 | 103.855 81287 48683 | 44048 73136 77697
Alimentos y bebidas elaborados 164.667 | 243.779 | 358653 328340 | 347045 | 496414 | 489064
Suministros industriales basicos 32.619 35.771 42544 32910 | 48702 84006 61602
Suministros industriales elaborados | 971.792 | 1.174.649 | 1716932 | 1556703 | 1859480 | 2289783 | 2470898
Combustibles y lubricantes bésicos 78 128 31 59 35 204 184
Combustibles y lubricantes 272.207 | 280.311 | 555329 470110 | 649179 | 1063015 | 1232868
elaborados

Bienes de capital (excepto el 496.850 | 562.328 | 788446 734391 | 944029 | 1308613 | 1366863

equipo de transporte)

Piezas y accesorios de bienes de 139.278 173.759 | 229618 221640 | 282866 | 373232 | 424427
capital

Vehiculos automotores de 173.789 | 244.030 | 339830 194091 | 209662 | 490433 | 342390
pasajeros
Otros vehiculos 155.075 | 247.572 | 335980 365536 | 380555 | 535338 | 562581

Piezas y accesorios de equipo de 107.609 125.515 | 141447 126665 | 156170 | 314090 | 308948
transporte

Articulos de consumo duraderos 63.848 70.733 | 91948 85443 | 132641 | 199410 | 196239

Articulos de consumo 80.758 104.836 | 127089 128539 | 190582 | 280247 | 261298
semiduraderos

Articulos de consumo no duraderos 176.512 211.313 | 275873 263859 | 349404 | 415117 | 462601

Bienes no especificados en otra 4.041 4.581 9613 14292 2637 4614 15444
partida
Total valor CIF 2.922.658 | 3.583.160 | 5094620 | 4571260 | 5597035 | 7927652 | 8273101

Fuente: Elaboracion propia con datos del INE, 2013.
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Al contrario, las importaciones de combustibles elaborados y bienes de con-
sumo no duradero denotan el retroceso productivo nacional. En el caso de los
combustibles elaborados, el diésel y gasolina son productos cuyas importaciones
no dejaron de crecer. El crecimiento de esas importaciones es dificil de frenar
en el corto plazo sino a costa de frenar el crecimiento y, eliminando el subsidio,
generando inflacién y conflictividad social.

En cuanto a las importaciones de bienes de consumo no duradero, que
alcanzan casi un mil millones de délares en 2012, alimentos y bebidas basicas
y elaboradas constituyen mds de la mitad, lo que indica un fuerte retroceso de
la produccién nacional, que pese a ello continua siendo el sector de mayor im-
portancia en el PIB industrial. Buena parte de esa demanda satisfecha ahora con
importaciones podria haber sido una oportunidad para un mayor crecimiento del
sector productivo agricola e industrial nacional. Asimismo, lo anterior hubiera
permitido liberar divisas, tener mayor capacidad para importar bienes de capital
y ampliar la capacidad instalada para la produccion.

También es evidente que las importaciones para la produccién de la indus-
tria manufacturera crecieron en importancia, determinando que el componente
importado de la produccién industrial sea mis grande que en el pasado.

Cuadro 45
Saldo comercial segun grandes categorias basicas 2006-2012
(en miles de délares)

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Alimentos y bebidas 65,653 72,041 180,326| 227,050| 225,302| 260,506| 418,507
basicos
Alimentos y bebidas 31,417 -2,425 -69,729 -9,519| -13,837| -144,717| -69,081
elaborados

Suministros industriales 787,259 | 1,059,210 1,513,810 | 1,489,120 | 1,845,762 | 2,556,087 | 3,049,018
basicos

Suministros industriales -258,875| -309,403| -599,120| -557,266| -581,303| -751,385| -776,291
elaborados

Combustibles y 2,011,158 | 2,239,903 | 3,483,346 | 2,107,230 | 2,984,384 | 4,112,242 | 5,870,768
lubricantes bésicos
Combustibles y -223,296 | -229,403 | -490,674 | -443,686| -619,823|-1,026,501 |-1,193,226

lubricantes elaborados
Bienes de capital (excepto | -459,819| -529,312| -714,485| -691,021| -879,861 |-1,272,749 |-1,266,591
equipo de transporte)

Piezas y accesorios de -131,053 | -164,743 | -219,078 | -211,985| -264,419| -358,801| -378,612
bienes de capital

Vehiculos automotores de | -172,440| -242,990| -338,975| -192,755| -209,057 | -489,888 | -341,675
pasajeros

Otros vehiculos -72,673| -239,984| -316,349| -356,739| -376,978| -527,716| -538,682

Piezas y accesorios de -102,009 | -118,551| -134,047| -107,610| -148,855| -302,530| -285,449
equipo de transporte
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2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Articulos de consumo 27,139 30,241 -4,416 3,346 | -47,744| -133,444| -118,127
duraderos
Articulos de consumo -46,140| -71,019 -76,654| -101,312| -152,677| -250,016| -230,829

semiduraderos

Articulos de consumo no -145,325 | -186,044 | -245,344| -227,925| -306,497 | -382,317| -432,177
duraderos
Bienes no especificados -4,034 -4,581 -9,613 -14,292 -1,685 -3,199 -15,030
en otra partida

Superavit /Déficit comer- | 1,308,966 | 1,304,946 | 1,961,005 | 914,647 | 1,454,723 | 1,287,583 | 3,694,534
cial de mercancias

Fuente: Elaboracion propia con datos del INE, 2013.
Nota: Los valores positivos implican superavit (exportaciones mayores que importaciones) y los valores negativos déficit.

El cuadro muestra el saldo comercial de las grandes categorias bésicas. El
crecimiento de las exportaciones se sustenta en tres sectores tradicionales de
ventajas comparativas basadas en recursos naturales y con precios internacionales
al alza: combustibles y lubricantes bésicos (gas), suministros industriales basicos
(minerales y metales) y alimentos y bebidas basicos (soya y derivados). En las demas
categorias el pais tiene déficit. A partir de ello podemos imaginar una situacién
sin el componente de términos del intercambio favorables para los productos
mencionados, cuya volatilidad es conocida a partir de los anilisis de la historia
econémica y las tendencias actuales de la economia internacional.

Con la informacién precedente se puede inferir un escenario para el sector
industrial y para la economia nacional no muy alentador en términos de empleo,
principalmente, ya que los sectores productivos agricola, agroindustrial, manu-
facturero e industrial se verdn afectados por la disminucién de la demanda y el
ajuste necesario, ante la caida de la capacidad para importar y del ahorro.

Otra conclusién que se deriva del anilisis de las importaciones es el encade-
namiento de la industria respecto a los insumos y suministros que necesita para su
funcionamiento. Como el sector requiere de la importacién de una amplia gama de
éstos, porque estd poco encadenado hacia atrés, la insuficiencia del abastecimiento
con produccién nacional agudiza la caracteristica poco eslabonada y dependiente
de las importaciones del sector.

4. Formacion bruta de capital fijo (FBKF) en el sector industrial

La FBKF en Bolivia se incrementé en casi dos veces en valores constantes entre
2000 (3,9 mil millones de Bs de 1990) y 2012 (6,8 mil millones de Bs de 1990).
Su composicion se modificé sustancialmente dada la preponderancia de la IED
en el primer periodo 1990 a 2003, mientras que la inversion publica fue prepon-
derante en el segundo.
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En los primeros afios de la década del 2000 continuaba el boom de inversiones
privadas extranjeras, que se habia iniciado a mediados de la década precedente,
debido a los marcos regulatorios amigables hacia la IED, al proceso de capitali-
zaci6n de las empresas publicas y, mds especificamente, a las leyes sectoriales que
favorecieron importantes afluencias de capitales externos para la exploracién y
explotacion en el sector de hidrocarburos, entre otros.

Este cambio hacia las inversiones externas generd afluencia de capitales a los
sectores con nueva regulacién amigable a la IED. En especial se hizo muy intere-
sante para las empresas petroleras extranjeras debido a la suscripcion del contrato
de exportacion de gas al Brasil, que llevé a realizar inversiones de exploracion,
emprender la construccién de gasoducto y asegurar un mercado por 20 afios,
segun el acuerdo de 1995 con el Brasil.

Como consecuencia de ello se produjo el incremento sustancial de las expor-
taciones de gas, en una primera etapa en volumen (primer periodo) y afios después
en valor, por efecto de la elevacion de los precios internacionales del petréleo.
Asimismo, la cuenta corriente superavitaria y la modificacién de las tasas tribu-
tarias en favor a una toma mayor de la renta por parte del Estado se tradujeron
en un incrementado ahorro nacional y un superavit fiscal inéditos. Asi se explica
el incremento de las inversiones publicas que son el principal componente de la
FBKF en el periodo mis reciente.

Analizando la estructura porcentual de la FBKF se observa claramente que la
participacion del sector publico se increment6 de 28% en 2000 a 54% en 2012,
ampliando su presencia en la construccién de infraestructura y en el incremento
del stock de bienes de capital.

Grafico 26
Composicion de la FBKF 2000-2012
(en millones de bolivianos de 1990)

Fuente: Elaboracién propia con datos de UDAPE, Dossier Estadistico 2012.
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El sector publico, con ingresos incrementados por las ventas de hidrocarburos de
exportacion y otros ingresos tributarios, bajo una nueva orientacién cambié sustancial-
mente las politicas publicas respecto al gasto y la inversion. Sus ingresos adicionales
produjeron un crecimiento mads significativo del gasto corriente que de la inversion.

La FBKF privada, en cambio, disminuy6 su importancia relativa del 72% en
2000 a 46% en 2012 de la FBKF total, disminucién relativa mds acentuada en el
rubro de construccion que en bienes de capital.

Del cuadro anterior se infiere que la inversién bruta del sector publico pasa
de 42,6% de lainversién en 2005 a 55% en 2012. La inversién privada compuesta
por inversion extranjera y nacional disminuye su participacién en ese periodo a
45%, retroceso que se da principalmente en la inversién privada nacional que de
36,6% en 2005 decrece a 21,9% en 2012.

Asimismo, en lo referido a la FBKF publica, se observa que el crecimiento de
la FBKF tuvo un incremento mayor en bienes de capital que en construccion. El
planteamiento programadtico gubernamental de que el Estado debe asumir una
creciente importancia en la economia y propiciar la industrializacién mediante
empresas estatales fundamenta este cambio que produjo la expansion significativa
de empresas publicas, varias de ellas en el sector industrial manufacturero. En
efecto, una parte importante de las inversiones del sector publico en bienes de
capital se relaciona con la creacién de empresas del sector industrial manufacturero.

En cuanto a la Inversion Extranjera Directa (IED) los flujos ocurridos en el pe-
riodo tienden a reforzar el patrén de especializacion en materias primas. En efecto,
en el afio 2000 el 49% de la IED se destinaba al sector extractivo mientras que el
2011 este porcentaje subié a 60%. A diciembre de 2012 llegé a 77,4%, relegando a
sectores como la industria manufacturera y agricultura (Fundacion Jubileo, 2013).

Segtn la Fundacion Jubileo (2013), /a mayor parte de la IED en Bolivia, en los
tiltimos afios, fue por la reinversion de utilidades, por el alto nivel de rentabilidad que
las transnacionales estin recibiendo en el sector de extraccion de materias primas. Segun
estos datos, la industria manufacturera en el afio 2011 recibi6 el 21% de la IED
total, es decir, $US 248 millones.

LaIED en agricultura y manufactura (principalmente alimentos) incrementd
hasta 2010 cuando llegé a $US 280 millones. Esta inversién se localizé particular-
mente en la industria aceitera boliviana que cuenta con siete plantas procesadoras,
de las cuales cuatro son de origen extranjero: ADM-SAO S.A. (Estados Unidos),
Gravetal Bolivia (Colombia y Estados Unidos), Industrias de Aceites S.A. (Bolivia
y Pert) y Cargill (Estados Unidos).

La FBKEF en el sector industrial manufacturero

Para el sector industrial manufacturero contamos con la siguiente estimacion rea-
lizada en UDAPE en base a las estadisticas del INE, SPNF y encuestas y entrevistas
a funcionarios y empresarios, cotejando los resultados con las cifras agregadas.
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Cuadro 46
Formacion bruta de capital fijo de la industria manufacturera 2000-2012
(en millones de bolivianos de 1990)

2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
Total 1229 993| 1.596| 1.179| 1.158 | 1.248 | 1.408 | 1.574 | 1.828 | 1.925| 1.978 | 2.632 | 2.606
Publico 178 95| 175| 157| 245| 288| 358 408| b515| 475| 473| 775 714
Privado | 1.050| 898 1.421| 1.022| 914 961| 1.050| 1.166| 1.313| 1.450| 1.505| 1.857 | 1.892

Fuente: Elaboracién propia con datos de UDAPE, Dossier Estadistico 2012.

En el sector industrial manufacturero las inversiones publicas incrementaron
en importancia, aunque la FBKF de fuente privada en empresas privadas sigue
siendo la de mayor significacion. El dato anterior indica que la inversion privada
es la que dinamiza al sector de la industria manufacturera, ya que aun teniendo
un crecimiento inferior a la de la FBKF publica en este sector pasa de 85,4% en
2000 a 72,6% en 2012 de la FBKF total del sector.

La FBKF publica y privada en el sector industrial manufacturero representaba
en 2012 el 37,4% de la FBKF total al tiempo que el 59,3% de la FBKF privada se
concretaba en este mismo sector. Vale decir que a diferencia de la FBKF total, en
la que predomina la inversién publica, en la industria manufacturera la inversién
nacional privada es la mds importante.

La FBKF publica en el sector industria manufacturera crecié en los tltimos
afos, en 2012 fue el 19% de la FBKF publica total (bienes de capital y construccion)
y el 69% de la FBKF publica en bienes de capital. Asi se constata la mas decidida
intervencion publica en el sector de la industria manufacturera, cuya inversién en
el sector pasé, en precios de 1990, de Bs 178 millones en 2000 a Bs 775 millones
en 2011 y a Bs 714 millones en 2012, a partir de la compra y montaje de diversas
plantas industriales en diferentes sectores.

Las inversiones de bienes de capital (maquinaria y equipo) del sector industrial
manufacturero son bienes importados, de manera que se puede relacionar los
datos previos con las importaciones de bienes de capital. De acuerdo a cifras de
2011, las importaciones de bienes de capital para la industria alcanzaron los 1,5
mil millones de délares. En dicho afio la IED invirti6 en la industria manufacturera
$US 248 millones (Fundacién Jubileo, 2013) y la inversion piblica ejecutada en
industria y turismo fue de $US 19 millones (UDAPE, 2012).

El siguiente cuadro muestra cifras de la inversion publica ejecutada, segin
las que para el sector industria y turismo solamente se ejecutaron 69,8 millones
de dolares en 2012, monto que es un récord respecto al pasado y que patentiza
la orientacién de la politica econémica. En términos porcentuales del total de
la inversion publica de apoyo a la produccion es todavia un porcentaje inferior
respecto a las inversiones en otros sectores productivos, alcanzando el 2,4%
solamente.
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Cuadro 47
Inversién publica ejecutada por sector 2006-2012
(en miles de ddlares)

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Apoyo a la produccion 124.870 | 151.424| 170.729 | 169.877| 160.400| 233.810| 363.440
Agropecuario 75.990 83.072 81.639 90.097 83614 134.774| 177.586
Industria y Turismo 11.396 20.491 18.444 15.155 11.859 18.971 69.837
Multisectorial 37.484 47.860 70.647 64.625 64.927 80.065 | 116.017
Total 879.469 | 1.005.411 | 1.351.220 | 1.439.402 | 1.521.120 | 2.181.547 | 2.873.840

Fuente: Elaboracion propia con datos de UDAPE, Dossier Estadistico 2012.

Destaca el crecimiento de la inversion publica desde el afio 2006 y una ten-
dencia mds reciente a incrementar la inversion en los sectores productivos como
el agropecuario, industria y turismo, aunque porcentualmente el crecimiento de
la inversién en apoyo a la produccién disminuy6 entre 2006 y 2012. Asimismo, se
nota el incremento de la inversion ejecutada en apoyo a la industria y el turismo
tanto en términos de valor como porcentuales.

Los datos porcentuales de la inversién publica ejecutada, que muestra el
cuadro siguiente, ponen de relieve la orientacién hacia la inversién en sectores
tradicionales de mineria y petréleo-gas antes que a los sectores no tradicionales,
en particular el sector de la industria manufacturera.

En efecto, mientras la inversion publica en el sector extractivo pasé de 1,2%
2 19,4%, la dirigida a apoyar industria y turismo pasé de 1,3% a solamente 2,4%
de la inversi6n publica total. También disminuy6 su importancia relativa la inver-
sién en infraestructura y en temas sociales, lo que ratifica la impresién de que la
inversion publica refuerza el perfil de especializacion en los sectores tradicionales
extractivos de la mineria e hidrocarburos.

En este periodo se constituyeron una importante cantidad de fondos para
impulsar al sector productivo, principalmente de recursos destinados a crear
empresas publicas en diversos sectores, particularmente para avanzar en la indus-
trializacién. Mediante leyes se autorizé que el Banco Central de Bolivia (BCB),
el Banco de Desarrollo Productivo (BDP), el Banco Unién y otras entidades na-
cionales e internacionales provean recursos para programas que buscan impulsar
la creacién de nuevas empresas y apoyar algunas ya existentes con proyectos de
industrializacién.
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Cuadro 48
Inversién publica ejecutada por sector 2006-2012
(en porcentajes)

SECTORES 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Extractivos 1,2 1,9 3,5 5,5 9,0 18,2 19,4
Mineria 0,3 1,1 2,5 3,3 1,8 41 2,4
Hidrocarburos 0,8 0,8 0,9 2,2 71 14,1 17,0
Apoyo a la produccion 14,2 15,1 12,6 11,8 10,5 10,7 12,6
Agropecuario 8,6 8,3 6,0 6,3 55 6,2 6,2
Industria y Turismo 1,3 2,0 1,4 1,1 0,8 0,9 2,4
Multisectorial 43 48 52 45 43 3,7 4,0
Infraestructura 54,7 54,8 48,1 48,2 47,6 44,0 40,2
Transportes 46,6 44,7 36,3 37,3 39,5 33,1 311
Energia 5,0 6,9 59 5,7 47 4,9 43
Comunicaciones 0,1 0,1 35 2,5 0,6 39 2,9
Recursos hidricos 3,0 3,0 2,4 2, 2,9 2,1 1,9
Sociales 29,9 28,3 31,6 33,0 31,0 26,0 25,4
Salud 7,0 6,3 5,9 6,3 47 3,7 32
Educacion y Cultura 8,5 7,7 9,2 10,5 11,6 78 8,0
Saneamiento bésico 6,4 6,0 3,7 55 5,2 55 54
Urbanismo y vivienda 8,0 8,2 12,8 10,6 9,5 9,0 8,8
Otros 4,2 1,4 1,8 1,1 2,4
Total 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: Elaboracién propia con datos de UDAPE, Dossier Estadistico 2012.

Segtin estimacion de la Fundacion Milenio, los fondos disponibles para la
inversion estatal entre 2012 y 2015 alcanzaron los 29 mil millones de délares e
incluyeron el uso de las reservas internacionales del BCB, la emisién de bonos,
créditos del BCB, créditos externos, etc. (Fundacion Milenio, Informe de Coyun-
tura N° 144, 2012).






CAPITULO 7
El proyecto desarrollista y la politica
industrial

Llamamos proyecto desarrollista boliviano al intento reiterado por varias genera-
ciones de lograr crecimiento con equidad mediante la diversificaciéon productiva
y la superacion de la dependencia de recursos naturales mineros. Diferentes
estrategias nacionales de desarrollo pensadas en Bolivia definieron el proyecto
desarrollista boliviano, como la bisqueda de la diversificacién superando la mono-
exportacion y avanzando en la industrializacion.

En la historia econémica de Bolivia, el contexto macroeconémico que permiti6
o dificulté la posibilidad de desarrollar politicas publicas dirigidas a acelerar el
crecimiento econémico y generar procesos de mayor equidad debi6 recibir toda
la atencién del caso debido a las restricciones que implicaba.

La manifestacién de las restricciones de divisas, de ahorro y de ingresos
fiscales para la inversion y el crecimiento, identificadas en capitulos previos, son
aspectos que determinaron la factibilidad o no de desarrollar politicas publicas
conducentes a la transformacion productiva. Para acelerar el crecimiento no es
lo mismo contar con recursos en forma de divisas, ahorro e ingresos fiscales que
no tenerlos sino para lo esencial.

Imaginemos una disminucion significativa del valor de las exportaciones
—como sucedié en varias ocasiones de nuestra historia econémica—, entonces
las importaciones no pueden pagarse y deben disminuir, de manera que se hace
perentorio un ajuste del gasto, lo que causa situaciones de depresién econémica y
desempleo. Las politicas fiscales y monetarias para reducir la magnitud del gasto
afectaron, antes que a otros componentes de la demanda, a la inversién. Asi, hay
una clara conexion entre la posibilidad de desarrollar politicas publicas para el
crecimiento y la situacién macroeconémica restrictiva.
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Cuando el escenario es distinto y el valor de las exportaciones alcanza un
crecimiento elevado, las restricciones para el gasto, la inversion y el crecimiento
desaparecen y es posible incrementarlos. En esas circunstancias es dable desarro-
llar acciones para estimular, mediante la transformacién productiva, la dinimica
ascendente de la produccién y el ingreso.

La historia econémica latinoamericana ha dado miltiples lecciones sobre la
relacién inter-temporal de los momentos de abundancia de recursos que devienen
en restricciones subsiguientes debido a que las politicas piblicas no se enfoca-
ron en generar el crecimiento sostenible. Es dificil entender que no se hubieran
aprendido las lecciones de la historia —en particular las de la década de bonanza
con endeudamiento que se inici6 en 1970—y no se tomaran las medidas requeridas
para anticipar el ajuste que sigue a un cambio negativo de los precios internacio-
nales, por ejemplo; medida clave para evitar efectos tan drasticos y perjudiciales
para el crecimiento futuro.

La forma de prevenirlo estd abundantemente sustentada en la teoria del de-
sarrollo y consiste en aprovechar la época de abundancia generando alternativas
productivas, que mediante la diversificacion de productos y/o mercados puedan
resistir o morigerar los efectos de la caida del valor de las exportaciones tradi-
cionales.

Los avances de la teoria econémica del desarrollo brindan un conjunto de
planteamientos e ideas, y constituyen un mainstream de pensamiento que define
el deber ser del proceso para lograr la Transformacion Productiva con Equidad y
generar el desarrollo sostenible. Es necesario recordar la mencién reiterada que
hacen economistas del desarrollo como A. Hirschman, F. Fajnzylber o Carlota
Pérez, entre otros, de que las coyunturas de bonanza pueden ser la oportunidad
propicia para financiar la transformacién productiva y el catching up tecnologi-
co, pero que ello depende de que se realicen las inversiones que incrementen el
stock de capital y el stock de conocimiento que produzcan una elevacién de la
productividad. Asimismo, recomiendan que se evite que la enfermedad holandesa
perjudique la produccidn, el empleo y la competitividad de la economia del pais.

A partir de 2006 Bolivia no solo tuvo la disponibilidad de recursos para in-
crementar la inversion sin mayores restricciones sino también vivi6é un cambio en
el gobierno y en las ideas respecto a la manera de gestionar los recursos publicos.
El gobierno conté con un amplio apoyo popular y legitimidad para realizar un
cambio de modelo econémico en un entorno favorable, lo que prometia justamen-
te la Transformacién Productiva con Equidad del Plan Nacional de Desarrollo
2006-2011.

Ya hemos descrito las circunstancias y los eventos recientes ahora toca va-
lorarlos en una perspectiva de cambio, en el entendido de que esto significaba
transformacién productiva con equidad. Para lo cual es necesaria una politica
industrial entendida en sentido mds amplio respecto al tradicional concepto ex-
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clusivamente sectorial. Se refiere a la promocién de la transformacion productiva
que conlleva hacer endégeno el proceso de aprendizaje e innovacién en el proceso
productivo, elevando la productividad y ganando competitividad. Rodrik dice al
respecto que dicha agenda se enfoca en las politicas para la reestructuracion econdmica.
En el pasado, a estas politicas se les ha lamado “politicas industriales” y a falta de un
término mejor seguire refiricndome a ellas como tales (Rodrik, 2009), opcién que
nosotros también adoptamos.

Otra razén adicional para emplear el concepto de politica industrial se re-
laciona con que es precisamente en la dinimica industrial donde tiene lugar la
mayoria de la generacién de conocimiento valorizable, es decir que es en relacién
al proceso productivo de agregacién de valor donde se producen el aprendizaje e
innovacion tecnoldgica y donde es posible la creacion de ventajas competitivas.
La transformacién productiva estd cada vez mds imbricada con el conocimiento
tecnolégico (aprendizaje e innovacién), abarca temas relacionados con la cualifi-
caci6én de recursos humanos, el desarrollo de instituciones que conduzcan y que
mejoren el ambiente de negocios y disminuyan los costos de transaccién.

El concepto de competitividad sistémica, aquella que relaciona estrechamente
la capacidad de las empresas para competir en los mercados externos y en el in-
terno, combina la situacién micro de la empresa con la estructura socio-estatal e
institucional, utilizando los factores de produccién que la sociedad le provee y las
demas fuerzas productivas que estan al alcance y que son provistas por el entorno
socio-estatal e institucional. Por ello es que el concepto adecuado y abarcador es
el de competitividad estructural y sistémica, asociado de manera sustancial con
la politica industrial.

Lavision desarrollista correspondiente con los planteamientos de la economia
del desarrollo, que se instal6 en la regién desde 1940, tuvo su correlato en politicas
industriales aplicadas que produjeron los mejores afos de crecimiento en Latino-
américa y por supuesto una industrializacion. Esa visién casi desaparecié como
practica de politica puiblica como resultado del desastre del sistema econémico
de los afios de 1980, con inflacion elevada, estancamiento, destruccién de capital,
etc. El fracaso de la estrategia de industrializacion pretérita y la grave crisis que
le sobrevino fue achacado integramente a la vision tedrica de las economias del
desarrollo y no a la prictica institucional dominada por é€lites no conducentes y
poco eficaces para llevar adelante esa transformacion.

Por lo tanto, no solo la politica industrial sino todas las politicas puiblicas
afectan al proceso de transformacién. Sin embargo, todo esto se relaciona cuan-
titativa y cualitativamente con inversion adecuada y administrada con eficacia y
a suvez con el desarrollo industrial y la economia del conocimiento, pero ;cémo
se logra que la inversion se incremente y sea mds eficaz?

En este capitulo —con el prisma teérico y la construcciéon de un tipo ideal
acerca de la politica industrial o de transformacién productiva desarrollada en



260 INDUSTRIALIZACION TARDIA Y PROGRESO TECNICO

los capitulos previos y con un diagnéstico de las condiciones prevalecientes en
la economia boliviana— evaluaremos las posibilidades para adoptar una politica
industrial a partir de ese tipo ideal teérico expuesto en el capitulo tedrico.

1. Claves histéricas del proyecto desarrollista boliviano

Un primer hito en la formulacién de este proyecto es sin duda el Plan Bohan,
cuyo enfoque en materia de diversificacién econémica marcé las orientaciones
posteriores referidas al desarrollo de la region oriental, vinculacién caminera,
desarrollo de la produccién hidrocarburifera y de industrializacion. Con pequeias
variantes sucesivas estrategias de desarrollo siguieron el mismo enfoque.

Segun Grossman (2013) este plan es probablemente el primero en el cual se plantea
la necesidad de abandonar la dependencia extrema de la mineria del estaiio y se propone,
en consecuencia, un conjunto de proyectos concretos para encarar la diversificacion de la
economia, la sustitucion de las importaciones de alimentos y materias primas agricolas por
produccion interna, asi como la vertebracion del espacio interior mediante un sistema de
carreteras, agenda que contintia hasta hoy marcando las prioridades de la politica
publica desarrollista.

La Marcha al Oriente, el desarrollo de la agricultura empresarial y la agroin-
dustria son hechos palpables y que caracterizan a la economia boliviana como
mas diversificada, con relativo desarrollo de sectores agricolas e industriales y un
sector energético que sustituye a los minerales como principal exportacion tra-
dicional. Evidente es que los planes y las acciones de gobiernos sucesivos dejaron
su impronta, favorable o desfavorable, para la sostenibilidad de este proyecto.

El principal impedimento para avanzar en la diversificacion e industrializacién
estd relacionado con la restriccion externa —exportaciones insuficientes para sol-
ventar importaciones necesarias—y con una insuficiencia de ahorro para solventar
la inversién. En otros periodos, los menos, el impedimento no se relacionaba con
dicha restriccion sino con la incapacidad para aprovechar los recursos relativamente
abundantes en estos periodos y convertir coyunturas de bonanza en procesos de
transformacion productiva.

Un resumen rapido al respecto, fundamentado en los capitulos 3 y 4, permite
senalar que después de la guerra del Chaco hasta inicios de los afos 60 la restric-
ci6n fue casi inmovilizadora. Sin embargo, la ayuda del gobierno de EE.UU. para
implementar el Plan Bohan y otros emprendimientos relacionados morigeré esta
fuerte restriccion.

Los afios 60 presentan una mejor situacion en la que empiezan a dar sus fru-
tos las estrategias de recuperacién del crecimiento y de solucién a la escasez de
divisas. Se implementan emprendimientos eficaces como la reactivacion del sector
petrolero, la instalaciéon de fundiciones, la adhesién al Acuerdo de Cartagena, la
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consolidacién de la Corporacion Boliviana de Fomento, la sustitucion eficiente
de importaciones de alimentos y la exportacién de gas a Argentina, entre otros.

Los afios 70 en los que se produce un incremento de precios de los minerales
y del petrdleo que favorece a las exportaciones, ademds de un entorno externo
proveedor de cooperacion para el desarrollo y de capitales para complementar el
ahorro doméstico y obtener mayores tasas de inversion, permite el crecimiento de
la demanda interna y del PIB a tasas elevadas. Al implementar politicas desarrollis-
tas para promover el desarrollo del oriente y modernizar la economia en general,
impulsando y favoreciendo la inversién publica y la del sector privado para sus
emprendimientos, se alcanza un nivel de inversiones récord respecto al PIB. Sin
embargo, cuando las condiciones cambian y los precios de las exportaciones caen,
asi como el costo del endeudamiento se eleva, el pais no tiene posibilidades de
balancear la crisis de insercion externa que provoca esa caida y tiene dificultades
para compatibilizar un ajuste ordenado con la emergencia de las reivindicaciones
democriticas del pueblo.

El despilfarro de recursos que se produjo durante los gobiernos militares del
periodo se relaciona con inversiones de baja eficacia, corrupcion y negociados,
fomento exagerado del consumismo y de las importaciones. En este periodo la
restriccién no estuvo en la falta de recursos sino en las malas decisiones de in-
version, en la expansion del gasto y el endeudamiento, sin prever el cambio de
tendencias de la economia internacional.

La crisis econémica de la década del 80 fue la consecuencia de las acciones
equivocadas de la etapa anterior, ya que las restricciones se amplificaron con
exportaciones no diversificadas, elevacion del costo del financiamiento externo,
sobre endeudamiento y caida de los ingresos fiscales. Las demandas populares
fueron acuciantes y fue dificil llevar adelante un ajuste ordenado. La hiperinfla-
cién desordené los mecanismos de reaccién del mercado generando una espiral
ascendente de deterioro general de las condiciones del circuito econémico. Las
consecuencias sobre el aparato productivo fueron altamente negativas, se produjo
una descapitalizacion y destruccién de medios de produccion.

Hacia mediados de los afios 80, el programa de ajuste inevitablemente recesivo,
tuvo la virtud de reordenar los circuitos econémicos, estabilizando la economia y
devolviendo la posibilidad de acceder a la cooperacién y financiamiento interna-
cionales, con cooperacién a programas de desarrollo y apoyo a la balanza de pagos.
Asimismo, el proceso econémico recuper6 paulatinamente funcionalidad generando
un ambiente favorable para el crecimiento del ahorro y de la inversién privada.

La atraccién de inversiones externas fue el propésito principal. A mediados
de los afios 90 se consiguié una afluencia importante de recursos de inversién
extranjera, asociada al proceso de privatizaciones y a una normatividad amigable
y garantista incrementando niveles de produccién y viabilizando un balance ex-
terno menos restrictivo.
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Después del interregno neoliberal —que fue eficiente en lograr la estabi-
lizacién y crear un buen ambiente de negocios atrayendo inversiones, aunque
no pudo ofrecer avances significativos en cuanto a transformacién productiva—
reaparecieron las restricciones seculares a finales del siglo XX y principios del
siguiente.

En los hechos, con el big push de inversiones externas logrado, se reprodujo
el patron de insercién poco diversificado y dependiente de los precios externos
de los recursos naturales. Con un contexto internacional muy favorable se pro-
dujo también una gran elevacién de las exportaciones, que sustentan hasta hoy
la bonanza econdmica nacional, y volvié a presentarse casi como acto reflejo la
tendencia estatista.

La principal critica al neoliberalismo provino del neoestructuralismo y/o
del neodesarrollismo, que planteaban justamente la necesidad de enfocar la po-
litica econdmica hacia la transformacién productiva y la equidad, donde cabia
claramente un rol proactivo del Estado. Cada vez resultaba mas consistente y
evidente que el cambio de la situacion de las economias latinoamericanas permi-
tirfa el avance de esa agenda y de las propuestas alternativas al neoliberalismo.
La situacién de restricciones al crecimiento y la inversion, ostensiblemente
disminuidas, lo hacian factible, considerando ademds que se habian producido
cambios politicos supuestamente propiciadores de una nueva agenda de trans-
formaciones post neoliberales.

Pero, en algunos paises como en Bolivia, las ideas no estaban realmente
alineadas con una propuesta de transformacién productiva con equidad. Se im-
pusieron visiones de que lo que necesitaba la regién era un cambio radical, una
revolucion socialista y el desplazamiento de las oligarquias, para que en su lugar
el Estado controle la mayoria de la actividad econémica; representando en los
hechos un enfoque anti empresarial, anti globalizacién y anti inversién privada,
que implicaba la anti-transformacion. La agenda era irrealista y los métodos
probadamente errados, como lo demuestran contundentemente experiencias de
fracasos histéricos como Cuba y otros paises de América Latina en los afos 70-
80, documentados abundantemente en la literatura.

2. Politica econdémica y politica industrial “neoliberal”

Alahora de analizar y evaluar las politicas publicas adoptadas a partir de mediados
de la década de 1980 es necesario considerar el contexto restrictivo que marcé
gran parte del periodo hasta el 2005.

El fuerte y negativo shock externo y subsecuente e inevitable “apretén mo-
netario” de los afios ochenta, producto de la crisis de insercién externa debido
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al derrumbe del valor de las exportaciones, implicé dificultades para atender las
necesidades de gasto publico y, obviamente, para desarrollar una politica industrial
y otras politicas publicas.

Esta situacion restrictiva se fue superando paulatinamente con la aplicacién
del programa de estabilizacién y ajuste estructural (PAE) que buscé fundamen-
talmente devolver los equilibrios macroeconémicos —mediante una disciplina de
las cuentas fiscales, una reforma tributaria y una “racionalizacién” del aparato
burocritico— y recuperar la viabilidad del crecimiento con una recuperacién y
diversificacion de las exportaciones. Este programa fue apoyado por la coopera-
ci6én y el financiamiento internacionales —que retornaron al pais después de su
retiro a principio de la década de 1980, a la que le sigui6 una exitosa politica de
atraccion de inversion extranjera directa.

Asimismo, el incremento en el valor de las exportaciones —inicialmente de las
no tradicionales y después de las tradicionales, con proyectos como el gasoducto
al Brasil- y la consiguiente modificacion de la situacion deficitaria de la cuenta
corriente de la balanza de pagos deben anotarse entre los resultados positivos del
periodo, ya que permitieron aliviar las restricciones en la capacidad para impor-
tar. Se produjo también una saludable diversificacion de productos exportables,
incrementando la inversién y dando al Estado una mayor holgura fiscal para
implementar politicas publicas.

No menos importancia tuvo el crecimiento del ahorro financiero y la dispo-
nibilidad de crédito, que fueron plasmindose, aunque lentamente, en una dismi-
nucion de las tasas de interés y en mayor disponibilidad de recursos prestables.

"Todas estas bases macroeconémicas no llegaron empero a alcanzar suficiente
solidez ni asegurar un ambiente de mayor certidumbre. Por ello, la tasa de in-
versién no logré superar porcentajes respecto del PIB alcanzados en el pasado, ni
tampoco los observados en los paises vecinos, que también realizaron un proceso
de estabilizacién y adoptaron similares programas de ajuste.

Consecuentemente, las tasas de crecimiento del PIB per cipita fueron insufi-
cientes para alcanzar los niveles de crecimiento del ingreso de la década de 1970,
o para acercar la tasa de crecimiento del PIB per cipita al promedio de los paises
vecinos, mas adn si se toma en cuenta que el PAE boliviano fue uno de los que
mads profunda y consistentemente se aplic6. Parte de la explicacion de este pobre
desempefio se relaciona con una persistente situacién de fragilidad o vulnerabilidad
de los sectores fiscal y financiero, que no se pudo revertir y que a continuacién
se describe de manera resumida.

El déficit fiscal resurgié con fuerza y llegd, entre 1998 a 2004, a igualar
y superar los niveles mds elevados de la inmediata post inflacion. El financia-
miento de estos niveles con recursos externos de cooperacion fue el factor clave
para que los elevados déficits no desataran nuevamente presiones inflacionarias
incontrolables.
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En cuanto al sector financiero, las corridas bancarias y las quiebras de algunos
bancos generaron graves situaciones de emergencia y amenazas a la estabilidad
del sistema que tuvieron que atenderse con caricter urgente, comprometiendo
recursos publicos y generando mayor déficit, con efectos recesivos en el resto de
la economia. De 1987 a 1994 hubo un primer periodo de emergencia en el que se
cerraron diez bancos y se enfrentaron corridas bancarias, como la que se produjo
por el cambio de gobierno en 1989. A pesar de la reforma de la Ley de Bancos
en 1995, y de normas de comportamiento y supervisién mds estrictas para evitar
situaciones de insolvencia, a finales de esa década nuevamente se produjeron corri-
das bancarias anuales, cierre de bancos y problemas en varios de ellos, incluido el
banco mas grande del sistema en el aio 1998 (ver Morales, 2002; Banco Mundial,
2005). La mora del sistema bancario llegdé por momentos, en esos afios, al 14%
de la cartera de créditos.

Los fuertes shocks internos y externos producidos al final del siglo pasado
y que se prolongaron en los tres primeros afios del presente siglo completaron
un escenario nada halagiiefio para la continuidad de la estabilidad econémica y
del PAE. Sin embargo, se logré mantener la estabilidad, aunque la legitimidad
del programa de reformas, debido a los pobres resultados sociales y de empleo,
quedd maltrecha.

De ello resultaron los problemas de ingobernabilidad que llevaron al abandono
del PAE por los sucesivos gobiernos desde 2003.

El siguiente cuadro muestra los principales eventos o shocks negativos del
periodo que explican parte del deterioro y la pérdida de legitimidad del programa
de reformas neoliberales.

El big push de inversiones extranjeras se produjo como resultado del proce-
so de capitalizacion' y por la instauracién de un marco regulatorio favorable y
atractivo para las inversiones extranjeras directas (IED). La IED dinamizé y elevo
la productividad de los sectores tradicionales, especialmente en los hidrocarbu-
ros, y de los servicios como telecomunicaciones y transportes, con estructuras de
mercado oligopdlicas o de monopolio natural.

1 La capitalizacion consistié en una particular modalidad de privatizacién de las principales
empresas publicas, adjudicando la administracién de cada una a la propuesta que significara
el mayor aporte de capital nuevo de las empresas extranjeras interesadas y con experiencia en
cada rubro. Para ello inicialmente se transfiri6 la propiedad a los ciudadanos bolivianos que en
ese momento tuvieran mds de veinte afios y, subsecuentemente, a la creacién de sociedades en
porcentajes de 51% para la empresa extranjera adjudicada y 49% para la participacién de los
bolivianos. Las acciones de los bolivianos serfan administradas por las AFP y sus dividendos
entregados a los beneficiarios mediante un bono a la vejez, llamado Bonosol.
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Cuadro 49
Impactos negativos del periodo 1989-2005

Evento y afo Origen Efecto

1998: crisis rusa y asiatica Externo Cayeron las exportaciones, la cartera en mora se incre-
mento, el financiamiento externo se contrajo (excepto las
inversiones extranjeras directas de la capitalizacion)

1998: fenémeno de “El Nifio” Natural Se redujo la produccidn agricola

1997, 1998 vy siguientes: programa | Interno La produccion de coca cayd y produjo una fuerte contrac-

de reduccion de cocales; “coca cero” cién economica, afectando al crecimeinto en alrededor de

mediante interdiccion 4%; se fortalecieron las protestas sociales

1999 y 2000: devaluacion del real y | Externo Cayeron las exportaciones no gasiferas al Brasil; hubo

recesion brasilefia apreciacion del tipo de cambio real contrarestado por la
autoridad monetaria

2000y 2001: crisis argentina y devalua- | Externo Cayeron las exportaciones no gasiferas; hubo apreciacion

cion del peso del tipo de cambio real contrarestado por la autoridad
monetaria; aumentd la mora

1998-2005: descontento social, ingo- | Interno Incertidumbre, inestabilidad, corridas bancarias, baja

bernabilidad (protestas de cocaleros, inversion, proyectos de exportacion de gas a EE.UU. y

Guerra del Agua, Guerra del Gas, disputa México frustrados

por rentas)

Fuente: Elaboracion propia con datos del Memorando Econémico de Bolivia, Banco Mundial (2005).

Los efectos positivos que ese big push de inversiones ejercio sobre el incremen-
to de las exportaciones no solo fueron patentes algunos afios después, cuando los
volimenes crecientes de exportaciones de gas, resultado de aquellas inversiones, se
tradujeron en superavit de cuenta corriente y mayores ingresos fiscales. Los efectos
positivos se ampliaron con los mejores precios internacionales que lograron los
productos de exportacién tradicional, particularmente el gas. Uno de los efectos
significativos de esta situacion de produccion expandida y precios crecientes de
las exportaciones fue el incremento sustancial de la recaudacion fiscal.

Sin embargo, el efecto de esas exportaciones crecientes sobre el nivel de
empleo y la tasa de crecimiento del PIB per cipita no fue significativo en el corto
plazo, dada la estrecha base de impacto de la produccién petrolifera. En cambio,
las repercusiones sobre la restriccion externa y la holgura de las cuentas publi-
cas fueron altamente positivas. Los avances logrados en sectores especificos no
repercutieron significativamente en una elevacién de la productividad promedio
nacional debido, una vez mis, a la estrecha base de empleo antes anotada.

El mencionado ambiente positivo para las inversiones externas hasta el 2005
no logré estimular el crecimiento de la inversion en los sectores no tradicionales
como la industria manufacturera de exportacién o para el mercado interno, lo
que hubiese tenido mayor incidencia en el empleo y el PIB. La no diversificacién
signific6 una apuesta reiterada de la economia nacional a una modalidad de inser-
cién basada en las ventajas comparativas del extractivismo de recursos naturales.
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En los afios criticos de 1999 a 2004 la inversion privada nacional se contrajo
a niveles minimos. El afio 2001 la inversion privada nacional fue pricticamente
0, mientras que segun el Banco Mundial en 2002, la inversion interna privada no
supero los 54 millones de dolares (menos del 1% del PIB) y se ha mantenido en niveles
bajos [...]. La desfavorable situacion del sector privado boliviano puede explicarse por el
elevado riesgo de apropiacion de los rendimientos de la inversion (2005: 53).

También deben considerarse las situaciones de ingobernabilidad que apare-
cieron desde inicios de la década de 2000 y el descontento popular creciente con
las orientaciones y los resultados del programa de ajuste estructural (PAE), que
finalmente implicaron la ruptura de las continuidades en términos de politica
econémica y del PAE mismo.

En cuanto a las medidas de politica econémica y politica industrial adoptadas,
al D.S. 21060 de agosto de 1985 le siguieron varias otras medidas e instrumen-
tos legales que se fueron complementando sucesivamente. Hubo dos fases de
reformas, de primera y de segunda generacion, bajo el criterio de que habia que
seguir un programa de reformas estructurales para lograr una sostenibilidad del
crecimiento y superar la pobreza.

Las reformas de primera generacién, mas ligadas a la recuperacion de los
equilibrios macroeconémicos y las bases para la reactivacién del crecimiento de
la produccioén, se implementaron logrando equilibrios importantes. Debido a la
fuerte contraccion de la demanda y al descuido respecto de sus efectos sobre el
aparato productivo, estas reformas tuvieron un efecto adverso sobre la industria
manufacturera, como se analiz6 en el capitulo 4.

Se puede sostener que falt6 una agenda de transformacién productiva que
atendiera las imperiosas necesidades de modernizacién y expansién que deman-
daban el sector industrial, agricola y de servicios. Lo que estd ademas relacio-
nado con el descuido por las politicas de empleo a pesar de que en esos sectores
se encontraba la mayor cantidad de actividad laboral y se definia al alza el nivel
promedio de la productividad de la economia nacional.

En este periodo se inici6 el establecimiento de una infraestructura de normas
de “calidad” mediante el desarrollo de instituciones de verificacién y acreditacion
que fueron fundamentales para lograr presencia en los mercados externos de pro-
ductos no tradicionales. El proceso de desarrollo institucional para la promocién
de exportaciones estuvo estrechamente ligado a la creacion de diferentes institu-
ciones que, en materia de calidad, aparecieron desde 1997 cuando se instituy6 el
Sistema Boliviano de Normalizacién, Metrologia, Acreditacién y Certificacion
(SNMAC). EI SNMAC fue de gran apoyo a la mejora de la calidad y los estindares
de los productos de exportacién. Bajo el amparo de este sistema surgieron el
Instituto Boliviano de Normas y Calidad (IBNORCA), el Instituto Boliviano de
Metrologia IBMETRO) y el Organismo Boliviano de Acreditacion.
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Paralelamente, fue fundamental la credibilidad que alcanz6 el Sistema Na-
cional de Sanidad Agricola y Ganadera (SENASAG), que dependia del Ministerio
de Agricultura y Ganaderia, al prestar importantes servicios a las exportaciones
de productos agricolas, ganaderos y alimenticios de la agroindustria, incluyendo
las exportaciones de productos de madera, entre otras. Asimismo, hubo avances
en cuanto a la simplificacién de trimites y disminucion de tiempo y costo para
las operaciones de exportacién, que se apuntalaron con la creacién del Sistema
de Ventanilla Unica para las Exportaciones (SIVEX), que fue una de las acciones
efectivas en apoyo al sector exportador.

Un interesante intento por aplicar una politica industrial se refiere al disefio
de una politica publica para fortalecer el desarrollo de los encadenamientos pro-
ductivos y clusters, que se intento6 al final del periodo denominado neoliberal. En
efecto, entre los 1999 y 2005 como parte importante de una politica industrial
se plasmé un proceso de identificacion y desarrollo de cadenas productivas o
clusters relacionado con aquellos productos de exportacion no tradicionales que
habian descollado o se crefa tenian posibilidades de incrementar sus ventas en
los mercados externos.

El éxito del cluster de las oleaginosas fue el mas evidente. Existian otros
considerados de gran potencialidad aunque menos impactantes a nivel nacional
pero con efectos e importancia para determinadas regiones, como es el caso del
de la uva, vinos y singanis, en el valle central del departamento de Tarija, el de la
quinua en el altiplano sur de Oruro y Potosi y el de los camélidos para la misma
region, todos mencionados antes.

En ese marco es destacable el proceso que dio origen al Sistema Boliviano
de Productividad y Competitividad (SBPC), creado en noviembre de 2001, con
financiamiento del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), al cual se puede
considerar como el intento mas serio para construir competitividad segin el enfo-
que de clusters o cadenas productivas analizado previamente. Se lo inici6 durante
el gobierno de Hugo Banzer, en el afio 2000, dentro del proceso del denominado
“Dialogo nacional”.

Para el efecto se desarroll6 un proceso de coordinacién entre actores del
sector publico y privado, un anilisis de las cadenas productivas nacionales y de
las propuestas para trabajar dichos encadenamientos.

La busqueda de alianzas estratégicas entre el sector publico y el sector privado,
al que se sumo el sector académico para formular e implementar politicas que incre-
mentaran la productividad y la competitividad fue muy importante. Se seleccionaron
siete cadenas productivas, de las veinte que entonces se identifico, algunas de las
cuales llegaron incluso a firmar contratos con el gobierno para su implementacion.

Una de las fortalezas del SBPC surgi6 al descentralizar sus programas mediante
los consejos departamentales y el Programa de Municipios Productivos. Asi pudo
difundir con mayor impacto nacional sus propuestas y programas, ademads de que
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éstos contaron con la participacion del sector privado empresarial local como
interlocutor del sector publico, definiendo agendas compartidas para desarrollar
la competitividad de las regiones.

Elrol de la Unidad de Productividad y Competitividad (UPC) como secretaria
técnica y 6rgano articulador de los brazos operativos del SBPC se implementd
en torno a cinco areas de trabajo: i) desarrollo de la matriz de competitividad,
ii) desarrollo de cadenas productivas, iii) simplificacién de tramites, iv) calidad
gerencial y v) Bolivia competitiva. El objetivo general era que la UPC propusiera
reformas de politicas publicas para fortalecer los sistemas productivos. Ese in-
tento, sin embargo, no se consolidé en el periodo estudiado y fue pricticamente
olvidado a partir de 2006.

Analizar los eslabonamientos existentes de las cadenas de produccién no
extractivistas en el pais —como las sefialadas anteriormente— conduce a una vi-
sualizaci6én de los desequilibrios y las potencialidades de cada una de ellas, en la
perspectiva de ampliar su presencia en el mercado interno y de exportacién.

En el marco de la integracion regional, el periodo neoliberal fue muy activo
e intenso en respuesta a tendencias regionales latinoamericanas y continentales,
con logros evidentes en materia de expansion del comercio de productos no tra-
dicionales. De hecho, los mercados con tratamiento preferencial fueron los que
permitieron la expansién y diversificacién de las exportaciones no tradicionales.
Hacia finales del siglo XX, sin embargo, el desgaste de los acuerdos comerciales
regionales era evidente. El cambio hacia una integracién que transitara por el
andamiaje de la integracion fisica y en el espacio sudamericano tuvo un impacto
importante, ya que significaba que el pais podia desplegar su vocacién de nudo
articulador de la integracion regional (Seoane, 2003). En ese marco, la Iniciativa
para la Integracién de la Infraestructura Regional Sudamericana (IIRSA) y el com-
promiso de crear la Comunidad Sudamericana de Naciones —~hoy denominada
UNASUR- fueron avances muy significativos para que el pais pusiera en la agenda
regional sus necesidades de conectarse mediante infraestructura adecuada con los
paises vecinos y los dos océanos.

De manera resumida se puede decir que en los sucesivos gobiernos que tuvo
el pais desde 1985 hasta 2005 se adopt6 un cimulo de medidas de estimulo a
las exportaciones, con avances, retrocesos y no pocas contradicciones, pero que
fueron en la direccion de impulsar al sector exportador sobre la base de politicas
neutrales. Asi, se tomaron varias medidas como la creacién en 1988 del INPEX,
luego surgi6 el Sistema Boliviano de Productividad y Competitividad, también
el programa de devolucién arancelaria CERTEX, el draw back y 1a Ley de Expor-
taciones que cre6 sistemas para el desarrollo de la competitividad como las zonas
francas o el RITEX, todas basicamente dirigidas a mejorar el ambiente de negocios,
disminuir costos de transaccion y mejorar la competitividad pero sin incidir en
politicas activas de promocion de determinado sector.
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Hasta la propuesta para el desarrollo de las cadenas productivas que contenia
el SBPC, que efectivamente se orientaba a focalizar acciones en sectores identifi-
cados con potencialidades competitivas, lo que hubo fue un conjunto de esfuerzos
para impulsar al sector exportador en general. No se incidi6 efectivamente en
un salto cualitativo que implicara la promocién efectiva de las exportaciones de
bienes manufacturados o de la agroindustria. Ademds, lamentablemente, una
caracteristica de los diferentes intentos ensayados fue la falta de continuidad, que
caracterizo a los sucesivos gobiernos para atender con eficacia las necesidades del
sector exportador.

3. Politica industrial y nuevo nacionalismo estatista

En este acdpite se analizan aspectos relevantes de las politicas ptblicas adoptadas
entre 2006y 2012. Este periodo se desenvolvi6 en un contexto econémico inter-
nacional muy prometedor para los paises exportadores de materias primas, pues
sus precios internacionales subieron significativamente. En el caso de Bolivia ya se
caracteriz6 al periodo como de bonanza sin restricciones externas ni de inversion.

Asimismo, fue un periodo de cambios profundos a nivel de los grupos en el
poder politico, por tanto de las orientaciones de las politicas publicas con efectos
sobre las instituciones que marcan las tendencias profundas de la dinimica socio-
estatal. La comprension de conjunto de estas transformaciones no es propdsito
de la investigacion, sino el tema de la transformacién productiva y lo que toca al
sector industrial manufacturero. En ese sentido, concentraremos el anlisis de las
ideas y planteamientos del nuevo periodo en lo que hace a la politica industrial.

Plan Nacional de Desarrollo

El Plan Nacional de Desarrollo de 2006 (PND) es el primer documento que define
con sistematicidad las orientaciones del gobierno sobre el desarrollo del tema de
la transformacién productiva y la politica industrial en el “proceso de cambio”.

El PND dice en el primer parrafo de su introduccion que el objetivo central
del gobierno de Evo Morales era: remover, desde sus raices, ln profunda desigualdad
social y la inbumana exclusion que oprimen a la mayoria de la poblacion boliviana, par-
ticularmente de origen indigena. Esto requiere del cambio de la matriz productiva
que permita el cambio del patron de desarrollo primario exportador, que se caracteriza
por la explotacion y exportacion de recursos naturales sin valor agregado, y la constitucion
de un nuevo patrin de desarrollo integral y diversificado, que consiste en la agregacion de
valor y la industrializacion de los recursos naturales renovables y no renovables (PND,
2006: 1), es decir, que en la vision de este proceso de cambios la politica industrial
tiene un rol fundamental.
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En cuanto al cambio de la matriz productiva, en el PND se establece que ésta
estd conformada por los sectores estratégicos generadores de excedente y por los
sectores generadores de empleo e ingresos, y de manera transversal el sector de
infraestructura para la produccion.

Los primeros, asociados a la extraccion de recursos naturales no renovables,
propiedad del Estado, generadores de renta con alta rentabilidad, contribuiran a
desmontar el colonialismo con la industrializacién y el aumento del valor agrega-
do. La idea central es que, a partir de sus excedentes, los sectores estratégicos, ademds de
reinvertir, provean recursos a los sectores generadores de ingresos y empleo para contribuir
a diversificar ln economia y el desarrollo social (idem: 91).

Para ello segun el PND se requiere un Estado promotor del desarrollo que
identifique capacidades, potencialidades y necesidades, de manera que genere
intervenciones selectivas vy condiciones bdsicas de normativa, infraestructura, servicios
financieros, no financieros y de articulacion entre las distintas formas de produccion (idem).
Con la transferencia de recursos de los sectores estratégicos se buscaba propiciar el
incremento de la productividad de los sectores generadores de empleo e ingresos
y el fortalecimiento de una institucionalidad conductiva a la industrializacién.

En el acdpite de politicas productivas plantea: E/ punto de quiebre del Plan
Nacional de Desarrollo con relacion al modelo anterior es que el pais tendrd politicas
productivas selectivas y transparentes. Esto significa un cambio en el enfoque anterior
de estrategias neutvales y horizontales del neoliberalismo (...) Las politicas productivas
selectivas requieren criterios de priovizacion (...) se privilegia a los sectores estratégicos
y se establecen interrelaciones con los otros para conformar un entramado productivo (I
nueva matriz productiva) (idem: 93).

Resumiendo, los ejes fundamentales de la estrategia definida en el Plan Na-
cional de Desarrollo (PND) eran los siguientes:

— La recuperacion del control estatal de los sectores estratégicos, definidos
como generadores de excedentes (hidrocarburos, mineria, electricidad), con
el objetivo de industrializar los recursos naturales y transferir las rentas gene-
radas a la atencién de otras demandas socioeconémicas, como la provision de
bienes publicos (salud, educacién, vivienda, equipamiento basico, seguridad
social de largo plazo) y la industrializacién y promocién de la diversificacién
productiva.

—  La transformacién productiva y la promocién del empleo digno mediante el
fortalecimiento del sector generador de empleo e ingreso constituido por la
industria, manufactura, artesania, turismo, desarrollo agropecuario, vivienda
y comercio/servicios/transportes.

—  ElNuevo Modelo Nacional Productivo definido en el Plan Nacional de De-
sarrollo de 2006, el cual tiene como meta: sustituir de forma radical el modelo
de desarrollo economico implementado en el pais desde la constitucion de la Repiiblica,
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que bdsicamente estuvo basado en principios liberales y neoliberales orientados al
fortalecimiento de la economia privada. En contraposicion, tiene el objetivo de
desarrollar una economin plural: piiblica, mixta y privada-comunitaria, pero con
fuerte presencia estatal (idem: 12).

El marco de las politicas productivas el PND define los siguientes elementos
para la transformacion:

1. La politica comercial estratégica con la que se pretende aprovechar el di-
namismo de la demanda externa y las potencialidades del mercado interno, es
decir, para promover las exportaciones no tradicionales y sustituir eficiente-
mente las importaciones. Para diversificar las exportaciones y agregarles ma-
yor valor se aplicarfan estimulos fiscales, financieros e institucionales, usando
criterios de selectividad y para la sustitucién de importaciones una proteccién
adecuada frente al contrabando y las pricticas desleales de comercio.

2. En cuanto a la politica de inversiones se plantea incrementarla y lograr
mayor eficiencia poniendo énfasis en la inversion publica pero sin descuidar
la inversion privada nacional y extranjera. Se le asigna a la inversion publica
un rol productivo en el marco de las prioridades de la matriz productiva,
mientras que para la inversion privada se elaborard una ley de tratamiento y
fomento de las inversiones que garantice la seguridad juridica.

3. Parael financiamiento al sector productivo plantea la creacién del SINAFID
(Sistema Nacional de Financiamiento) que a través del Banco de Desarrollo
Productivo (BDP) asignara recursos para el desarrollo productivo de sectores 'y
regiones excluidas. E/ SENAFID y el BDP serdn el instrumento de financiamiento de
las prioridades productivas estratégicas establecidas en el Plan Nacional de Desarrollo
(idem: 96).

4. Se refiere a las politicas de innovacién y desarrollo tecnolégico y les asigna
un papel fundamental para incrementar la productividad y la competitividad,
se propone conformar el Sistema Boliviano de Innovacién (SBI) dirigido al
desarrollo de soluciones de base tecnoldgica y a la incorporacién de conoci-
miento a la produccién, combinando los avances tecnol6gicos con los saberes
y conocimientos ancestrales.

En cuanto a la transformacion industrial manufacturera y artesanal, el PND
contiene una propuesta de cambio que consiste en la transformacién tecnolégica,
elevacion de la productividad y diversificacion de la produccién, lo que permiti-
ria agregar valor a la produccién primaria, aumentar los ingresos en los sectores
que concentran la mayor parte de la poblacién ocupada. Los actores del “Nuevo
Modelo Econémico Productivo” son el Estado, la economia social comunitaria
y la inversion privada nacional y extranjera.
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El Estado asumiria roles como “normador, promotor y protagénico” en
el cambio (es decir produciendo, construyendo infraestructura y apoyando a la
produccién), propiciando la transformacién productiva.

La economia social comunitaria con diversas expresiones urbanas y rurales
serd reconocida y promovida por tratarse de pequefios productores con alto im-
pacto en la generacién de empleo e ingresos, orientada hacia la formalizacién,
apoyo para su modernizacién tecnolégica en los aspectos productivo, gerencial
y comercial.

La inversion privada compuesta por la mediana y gran empresa e industria
es considerada agente para la trasformacion y diversificacion de la produccion y
deberi articularse con los diversos actores para la construccion de la nueva matriz
productiva y del nuevo patrén de acumulacién, generando excedentes, empleos
e Ingresos.

Entre los instrumentos para la transformacion del sector industrial manufac-
turero y artesanal el PND se propone:

a) Orientar recursos financieros para apoyar la transformacién productiva y
la generacion de empleo a través del BDP, fomentando la asociatividad, el
impulso a los complejos productivos y la capacitacion y la asistencia técnica,
privilegiando a los pequefios productores.

b) Generar condiciones para el desarrollo industrial y tecnolégico sostenible
mediante una primera linea de promocién de servicios de acreditacion,
certificacién y manejo ambiental; una segunda linea a través de la dotacion
de infraestructura para el desarrollo industrial; y una tercera linea para el
fortalecimiento de las condiciones técnicas y equipamiento de los pequefios
productores.

¢) Impulsar un patrén exportador mds diversificado para el fortalecimiento
del mercado interno con productos que contengan mayor valor agregado;
diversificacion de mercados, proteccion arancelaria diferenciada y estimulos
de parte de las compras estatales y programas de inteligencia de mercados
para la produccién nacional y las exportaciones.

d) Construir un marco normativo institucional del nuevo modelo productivo
que apoye y promueva la articulacién de las unidades productivas para el
fomento de los pequefios productores y medianas empresas y programas de
aplicacion de tecnologias de la informacién y comunicacion.

e) Politicas especificas para impulsar el desarrollo de la ciencia y la tecnologia a
través de la generacion, adaptacion y recuperacion de tecnologia aplicables al
proceso productivo y para el logro de mejores niveles de productividad. Para
el efecto se propone crear el Sistema Boliviano de Innovacién y programas de
popularizacién de las nuevas tecnologias asi como promover la revalorizacion
de la sabiduria ancestral.
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Plan Sectorial de Desarrollo Productivo con Empleo Digno (2009)

El Plan Sectorial de Desarrollo Productivo con Empleo Digno (PSDP) fue coor-
dinado por el Ministerio de Desarrollo Productivo y Economia Plural (MDPyEP)
y el Ministerio de Trabajo. Este plan reafirma los principios orientadores de las
politicas de promocién productiva del PND, busca i) lograr la ampliacion de la
participacion del Estado como agente directo en la economia, a través de las em-
presas publicas y mixtas, y ii) avanzar en la redistribucion de la riqueza a través
de la ampliacién del consumo social.

En ese marco, el PSDP propone cinco pilares para lograr el desarrollo pro-
ductivo (Wanderley, 2013):

1. Expansion del rol del Estado. El Estado planifica el desarrollo sobre la base
del principio de la “demanda convergente”, que significa la articulacion de las
demandas de los actores locales con las prioridades nacionales. Asimismo, el
Estado monitorea, regula y controla la produccion, promueve la dignificacién
del trabajo, orienta y regula el mercado y la demanda interna de productos
basicos, interviene cuando se presentan distorsiones de produccion y precios,
controla los registros pablicos de actividades privadas y protege a la industria
nacional. También participa como actor econémico de forma directa a tra-
vés de la nacionalizacion y constituciéon de empresas publicas en los rubros
estratégicos (hidrocarburos, mineria, telecomunicaciones, agroindustria y
transformacion industrial) mediante agencias de desarrollo publicas de apo-
yo a la produccién, servicios financieros y no financieros y de desarrollo de
infraestructura productiva.

2. Desarrollo productivo con valor agregado de los recursos naturales y
sustentabilidad ambiental. Las acciones de industrializacién se desarrolla-
ran fundamentalmente a través de la conformacién de empresas publicas y
mixtas mediante alianzas entre el Estado y los productores urbanos y rurales,
y en segundo término el desarrollo de la iniciativa productiva de los propios
sectores privados y comunitarios.

3. Participacion activa de las economias (publica, privada, comunitaria y
cooperativa) en el aparato productivo. Desarrollo de dinidmicas de inno-
vacion tecnolégica, introduccion de procesos de mecanizacion, equipamiento
y tecnificacion, asistencia técnica, capacitacion y formaciéon de mano de
obra calificada e inversiones productivas para bienes de capital y trabajo en
los procesos de transformacion agroindustrial y manufacturera de la micro,
pequeiia y mediana produccion en los dmbitos urbano y rural, proceso en el
que tendran “un papel muy importante las empresas pablicas y mixtas cons-
tituidas y por constituirse”.
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4. Produccion para satisfacer el mercado interno y la exportacion, con
énfasis en el primero. Satisfacer en primer lugar el mercado interno y luego
vincularse con el mundo, exportando los excedentes. Las acciones concretas
deben estar dirigidas a proteger a la industria nacional de las importaciones,
relacionadas con una reduccién de la competencia desleal y lucha contra el
contrabando; defensa de los derechos del consumidor y con los productores
pequeiios y medianos como los actores principales.

5. Redistribucion de la riqueza y excedentes y reduccion de las desigual-
dades. Busca lograr que los beneficios de las actividades econémicas lleguen
de forma efectiva a los productores rurales y urbanos, y con preferencia a
los pequefios y medianos productores; “las empresas publicas estratégicas
cumplen un objetivo sustantivo como es el de constituirse en nicleos dina-
mizadores de la economia en rubros estratégicos para el pais, de tal modo
que también puedan aportar al proceso redistributivo”.

Para las grandes y medianas empresas del sector industrial se establecieron dos
lineamientos: i) creacién y promocién de servicios de apoyo al sector empresarial
que beneficien del conjunto de las unidades productivas del pais, y ii) participacién
activa y directa del Estado en el desarrollo del sector industrial, recuperando su
rol en la industrializacion en los rubros estratégicos.

En cuanto al comercio exterior y exportaciones se establecieron los siguientes
lineamientos: i) politicas para la defensa, proteccién y desarrollo del mercado
interno, asi como de fomento al comercio justo y a la produccién ecolégica; ii)
implementacion y ejecucion de una politica nacional de defensa del consumidor
y la libre competencia, y iii) promocién de las exportaciones con valor agregado
en el marco del nuevo modelo plural de desarrollo productivo.

4. Implementacion de la politica de transformacién productiva
o industrial

El anilisis de la gestién 2006-2012 muestra que las empresas publicas fueron el
principal instrumento de politica de promocién productiva en los sectores no
tradicionales, mientras que los otros instrumentos de intervencién indirecta del
Estado, definidos en el PND y el PSDP, como los servicios y agencias de desarrollo
o el sistema boliviano de innovacién, entre otros, no fueron fortalecidos.

También es evidente que la politica crediticia desarrollada por el BDP y
en el marco de la creacion del Fondo para la Revoluciéon Industrial Productiva
(FINPRO) y otros se buscé la implementacion de los propédsitos inscritos en
dichos planes.
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Financiamiento del desarrollo industrial

Para hacer efectiva la nueva orientacion de la inversion publica en pro de la in-
dustrializacién, el gobierno cre6 un conjunto de instrumentos de financiamiento
tales como el FINPRO, BDP y otros. Asimismo, se otorgd lineas de crédito a YPFB,
COMIBOL y a otras empresas publicas para el desarrollo de proyectos de indus-
trializacion en petroquimica, siderurgia y baterias de litio, entre otros.

Mediante la Ley N° 232 para la Revolucion Industrial Productiva se creé el
Fondo para la Revolucién Industrial Productiva (FINPRO) que dispondria de un
mil doscientos millones de délares de crédito del Banco Central de Bolivia (BCB)
para financiar la inversién de emprendimientos productivos que generen exce-
dentes que estardn a cargo de empresas publicas y/o sociedades comerciales con
participacién mayoritaria del Estado. El Decreto Supremo 1367 del 3 de octubre
de 2012 reglamenta la mencionada ley.

Asimismo, se financiaria emprendimientos productivos orientados a la trans-
formacion de la matriz productiva y la industrializaciéon de materias primas, asi
como de alimentos en el marco de la politica de seguridad y soberania alimentaria.

De inicio se definié que FINPRO centraria sus actividades en el financiamiento
de emprendimientos para la industrializacion de recursos naturales tales como las
plantas de concentracién y fundicién de minerales y de separacién de liquidos de
gas. También se mencionan plantas de produccién de textiles, de industrializacién
de maderay de industrializacién de alimentos. Al respecto, el viceministro de Pro-
duccion Industrial a Mediana y Gran Escala, Camilo Morales, sostuvo que entre
los rubros que se beneficiaran del fondo estarfan ademds el sector azucarero, los
licteos y avicolas, porque “la prioridad que se tiene es la seguridad alimentaria”
(La Razon, 15 de febrero de 2012).

Otro objetivo en la mira del FINPRO fue la generacién de empleo en las
manufactureras de textiles, cueros, maderas y joyeria.

Paralelamente, se constituy6 el Banco de Desarrollo Productivo (BDP) para
enfrentar la escasez de créditos al sector productivo, especificamente al agrope-
cuario. Sus operaciones se iniciaron en el afio 2007 y hasta 2012 habia otorgado
créditos por un valor de 412 millones de délares (BDP, 2013).

Asimismo, se crearon instancias de apoyo a la actividad productiva y para el
regular abastecimiento del mercado nacional, como el caso de “Insumos Bolivia”
creada en 2008 con la finalidad de gestionar recursos publicos y de la cooperacion
internacional y apoyar en el proceso de importacion y exportacién de bienes y
productos de alto impacto para la produccién y consumo y su comercializacion.
En esta direccién, su mision fue contribuir a mejorar el acceso y disponibilidad
de insumos, productos, materiales, equipos y maquinarias a precios razonables
que fomenten la produccién y la productividad nacional.
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Insumos Bolivia actiia en estrecha relacién con la empresa piblica Empresa
de Apoyo a la Producciéon Alimentaria (EMAPA) y el Banco de Desarrollo Pro-
ductivo ejecutando politicas de regulacién de precios en el mercado a través de la
importacién de alimentos basicos de la canasta familiar (harina, manteca y arroz);
importacién de fertilizantes para la produccion de alimentos e importacién de
insumos, materiales, maquinaria y equipos para apoyar diversos sectores produc-
tivos bajo créditos con tasas de interés cero y comisién del 4% al 6% y plazo de
devolucién de tres afios.

Creacion de empresas publicas en el sector industrial manufacturero

La tendencia clara del gobierno desde 2006 fue ampliar la participacion del sec-
tor publico en la produccidn, recuperando empresas previamente privatizadas
y creando nuevas en sectores determinados. Se definié que la ampliacién de
la participacion del Estado como agente directo en la economia a través de las
empresas publicas y mixtas debia ser el norte principal de la politica piblica en
materia de desarrollo e industrializacién.

En el Plan Sectorial de Desarrollo Productivo y Economia Plural la empresa
publica es considerada el principal instrumento para el logro del desarrollo pro-
ductivo, lo que se relaciona con e/ planteamiento politico de formacion de un nuevo
bloque de poder econdmico nacional (...) se advierte la intencion politica de sustitucion
de empresas privadas consolidadas por empresas ptiblicas para limitar la acumulacion de
ingresos en manos privadas (Wanderley, 2013: 169), pero puede inferirse que tam-
bién se busca desplazar a la clase empresarial existente por una nueva ligada al
poder politico y beneficiaria de contratos, adjudicaciones sin licitaciones y apoyo
financiero de entidades publicas.

"Todas las empresas publicas creadas en el periodo reciente se consideran y
denominan estratégicas. El concepto es bastante amplio y abarca pricticamente
a todos los sectores.

A diferencia de la modalidad de intervencién con la creacién de empresas a
partir de la CBF cuyo propésito era finalmente transferirlas al sector privado una
vez consolidadas, en el esquema actual no aparece un propésito de conexién con la
dindmica privada propiamente dicho sino expandir la participacién del Estado en
la generacién del PIB como algo positivo en si mismo y desplazar al sector privado
de varias actividades para ampliar la participacion del Estado en la generacion del
producto. Declaraciones de altos personeros del gobierno como el Vicepresidente
y del Ministro de Hacienda se refieren a que las virtudes del modelo aplicado
se deben justamente a esa creciente importancia de la presencia del Estado en la
produccién y que ésta debe ampliarse continuamente.

El Ministerio de Desarrollo Productivo y Economia Plural (MDPyEP) es
la entidad encargada de impulsar la conformacién de nuevas empresas publicas
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estratégicas. Con la creacién del Servicio de Desarrollo de las Empresas Puabli-
cas Productivas (SEDEM) —mediante el Decreto Supremo No. 590, institucién
descentralizada pero bajo tuicion del Ministerio de Desarrollo Productivo y Eco-
nomia Plural, se buscé mayor coordinacion y contribuir a desarrollar y consolidar la
economia plural a través del fortalecimiento, apoyo y puesta en marcha de las Empresas
Priiblicas Productivas (ver pagina web del MDPyEP).

La primera tarea desarrollada por el SEDEM consistié en apoyar la puesta
en marcha de las empresas publicas productivas como: Licteos de Bolivia (LAC-
TEOSBOL), Papeles de Bolivia (PAPELBOL), Cartones de Bolivia (CARTONBOL),
Cementos de Bolivia (ECEBOL), Aztcar de Bolivia-Bermejo (AZUCARBOL-BER-
MEJO), de la Empresa Boliviana de Almendra y Derivados (EBA) y eventualmente
de otras.

Bajo los principios de generacion de valor agregado y su articulacién a la
matriz productiva también se propone /a formacion, fortalecimiento y consolidacion
de los agentes de desarrollo economicos productivos piiblicos orientados a la generacion de
excedentes tendientes a mejorar la calidad de vida de los bolivianos (idem). Asimismo,
el SEDEM tiene como finalidad acompanar las etapas posteriores de desarrollo
de las empresas estatales, bajo los principios de generacion de valor agregado y
su articulacion a la matriz productiva.

Las empresas publicas creadas desde 2006 son:

Empresa de Apoyo a la Produccién Alimentaria (EMAPA). Sin ser pre-
cisamente del sector industrial manufacturero tiene propédsitos y recursos para
promover la produccién de alimentos, campo en el que se encuentra el sub sector
mads importante de la industria manufacturera. Con la mision de impulsar la produccion
de arroz, trigo, maiz 'y soya en concordancia con pequeiios y medianos productores a nivel
nacional, viene desarrollando programas de apoyo a la produccion agricola, a traves de la
provision de insumos (semilla certificada, defensivos agricolas, fertilizantes y otros), sin
exigir garantia hipotecaria y sin cobrar tasas de interés (idem).

EMAPA compra a precio “justo” la produccién de sus beneficiarios asegurando
su mercado y comercializa la produccién de pequeiios y medianos agricultores,
ademds de promover procesos para transformar harina de trigo, arroz de primera
calidad, afrecho de trigo, maiz para alimento balanceado, carne de soya, aceite y
pan, asi como otros productos que presenten desabastecimiento en el mercado
local, contribuyendo de esa manera a la seguridad alimentaria de toda la poblacion boli-
viana, combatiendo la especulacion de precios de estos alimentos (idem).

Sin embargo, en los hechos EMAPA mis que apoyar la produccién agrope-
cuaria y de alimentos se ocupé de asegurar el abastecimiento y la estabilidad-
congelamiento de precios mediante la importacién subsidiada de productos
alimenticios, afectando mediante la competencia subsidiada las capacidades de
competir, recuperar su inversién y acumular del sector privado nacional y sin
considerar la posibilidad de destinar el subsidio a la produccién nacional y lograr,
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al mismo tiempo, la estabilidad y el abastecimiento, con incremento de la pro-
duccién interna y menores importaciones.

Empresa Publica Nacional Estratégica Cartones de Bolivia (CARTON-
BOL). Creada con el propésito de romper el monopolio de empresas privadas y
satisfacer la demanda de micro y pequefios productores, estd ubicada en la loca-
lidad de Vinto del departamento de Oruro. Segin publicacién oficial en la web,
CARTONBOL es una empresa publica que produciri cajas de cartén corrugado
y contribuird a que los micro y pequefios productores tengan una alternativa de
embalaje que satisfaga sus exigencias de calidad y costo y les apoye en los procesos
de comercializacion de sus productos en el mercado interno y externo.

Empresa Publica Nacional Estratégica de Papeles de Bolivia (PAPEL-
BOL). Ubicada en Villa Tunari del Departamento de Cochabamba fue creada
con el objetivo de sustituir las importaciones por produccién nacional de papel.
La empresa, pese a la elevada inversién en maquinaria e instalaciones realizada,
no logré funcionar hasta finales de 2013. Es una empresa publica orientada a la
produccién y comercializacién de papel, utilizando como materia prima papel
desechado y celulosa importada.

Con un patrimonio propio de Bs 162,4 millones de bolivianos, cuenta con
autonomia de gestién administrativa, financiera, legal y técnica. Producird tres
variedades de papel (papel de impresion y escritura, papel kraft y papel periodico) con
posibilidades de cubrir el 70% de la demanda nacional de papel. El nivel de produccion
serd inicialmente de 3.600 toneladas generando 160 puestos de trabajo directos'y 5.000
indirectos (idem).

La empresa de papel fue creada mediante Decreto Supremo del 5 de sep-
tiembre de 2007. Con dicho respaldo legal se adjudicé el montaje de la planta
en 2008 a la firma brasilefia D’Andrea, cuyo compromiso fue la entrega de las
instalaciones y puesta en marcha de la fabrica para 2009. La maquinaria comprada
resulté ser inadecuada, usada y con sobreprecio, de manera que se tuvo que volver
a adjudicar la continuidad del montaje de PAPELBOL a la firma Shenzhen Vicstar,
la que concluyé y entregé la planta en diciembre de 2013.

Segin los datos de SEDEM, el papel elaborado por PAPELBOL serd comer-
cializado en 30% menos que el precio del mercado actual.

Empresa Publica Nacional Estratégica Licteos de Bolivia (LACTEOS-
BOL). Empresa publica estratégica que se creé para la produccién de leche pas-
teurizada, mantequilla, crema, queso y yogurt buscando promover el consumo
de leche y sus derivados y promover el desarrollo de micro y pequefios empren-
dimientos lecheros. Su plan hacia referencia a la instalacién de un total de nueve
plantas procesadoras de leche, con una capacidad de procesamiento por planta de
18.000 litros de leche cada dia para la produccién ademas de mantequilla, queso,
leche pasteurizada, yogurt y queso mozzarela, entre otros, y con el objetivo de
generar 250 empleos directos y 4.500 empleos indirectos.
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Empresa Publica Nacional Estratégica Cementos de Bolivia (ECEBOL).
Bajo tuicion del Ministerio de Desarrollo Productivo y Economia Plural, fue
creada mediante Decreto Supremo N° 29667 del 08 de agosto de 2008, con la
funcién principal de producir y comercializar cemento y otros productos rela-
cionados. Estard ubicada en el departamento de Oruro. La convocatoria para la
construccion de la planta tuvo un precio referencial de Bs 1.709 millones.

Empresa Publica Nacional Estratégica Azdcar de Bolivia (AZUCARBOL).
Ubicada en la localidad de San Buenaventura, la empresa tiene por objeto la pro-
duccién de cana de azicar, asi como la produccién y comercializacion de azdcar
refinada y sus derivados.

Empresa Publica Nacional Estratégica de Almendras y Derivados (EBA).
Creada mediante Decreto Supremo N°® 0225 tiene la misién de promover acti-
vidades en la extraccién, compra, beneficiado y comercializacion de la castafia.
Su objetivo es incentivar la produccién nacional con valor agregado y generar
mayores fuentes de trabajo en procura del desarrollo y soberania productiva en
la Amazonia boliviana.

Su planta procesadora de castafa se encuentra en el municipio El Sena del
departamento de Pando, cuenta con un patrimonio de 45,3 millones de bolivianos
y pretende expandirse instalando otras plantas en otros municipios del departa-
mento y de la regién amazoénica. Prevé consolidar la primera industria nacional
procesadora de castafia y derivados para su distribucién en el mercado interno y
la atencién a la demanda del mercado externo.

Empresa Publica Nacional Textil Boliviana (ENATEX). Creada a partir de
la quiebra de la empresa privada AMETEX, esta empresa integrada verticalmente
incluye todos los procesos desde el hilado hasta la prenda final. Especializada en
tejidos de punto 100% algodén producia para el mercado externo y en menor
medida para el interno, exportando su mercaderia para algunas de las mds pres-
tigiosas marcas del mundo.

Fue creada por Decreto Supremo N° 1253 del 11 de junio de 2012, como
Empresa Publica Nacional Estratégica, buscando promover el desarrollo de la
cadena productiva y comercial de la industria textil. ENATEX mantuvo el personal
con miés de 20 afos de experiencia para mantener los niveles de calidad logrados
por AMETEX, también mantiene su tecnologia moderna y el control de toda la
cadena.

Los grandes proyectos de industrializacién de recursos naturales

Proyecto siderurgico del Mutin. En 2007 el gobierno retomo el viejo proyecto
de explotacion de los yacimientos de hierro del Mutin y su industrializacién para
la produccién de acero. Para el efecto firmé un contrato de riesgo compartido con
Jindal Steel Bolivia S.A. y la Empresa Siderdrgica del Mutin de Bolivia mediante
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la Ley N° 3789 para la explotacion del 50% de las reservas del yacimiento (lo que
dejaria al Estado boliviano 200 millones de délares anuales).

Con una inversion de Jindal de 2.100 millones de ddlares en ocho afios, se
contemplaba la industrializacién, produccién y exportacion de acero por 40 afios.
Del 2007, afio en que se firmo el contrato, al 2010 un conjunto de problemas y
mal entendidos —tales como la falta de la dotacion de tierras por parte del Estado
e irregularidades en la fijacion de precios de los lotes que debian ser transferidos
para la instalacién del complejo siderirgico y la falta de un contrato de provisién
de gas— puso a la ESM y Jindal en un serio riesgo de incumplimiento del contrato
de riesgo compartido.

El objetivo del contrato de riesgo compartido se refiere a la exploracion,
explotacion, concentracion, peletizacion, reduccion directa, aceracion, industrializacion
y comercializacion de productos metaliirgicos y siderirgicos obtenidos del Mutiin (La
Patria, 29 de junio de 2012).

El cronograma era el siguiente: montaje de maquinaria y equipamiento hasta
el ano 2013, planta de beneficio hasta 2014, planta de peletizacién hasta 2015,
planta de reduccion directa hasta septiembre de 2015 y se estimaba que la planta de
acero y colada continua se tendria hasta mediados del 2017. Para la construccién
de la planta se emple6 la modalidad “llave en mano”. Los requerimientos de gas
eran los siguientes: 4,5 millones de metros ctbicos por dia desde el afio 2014, 6
MMmcd desde 2015 y 10 MMmcd desde el 2017 (idem).

Considerando las limitaciones en la provision de gas por el Estado, que solo
pudo confirmar la entrega de 2,5 MMmcd de gas natural, la empresa JINDAL se
vio obligada a reducir la produccién programada en el contrato firmado.

En 2012 quedé claro que tanto Jindal como el gobierno boliviano habian
incumplido sus compromisos. Finalmente, la Jindal Steel & Power Limited (JSPL)
envid una carta al gobierno para rescindir el contrato de riesgo compartido.

Posteriormente a esta ruptura, la empresa estatal China Machinering Engi-
neering Corporation (CMEC) propuso la explotacion del hierro del Mutin com-
binando el uso de gas natural y carbén mineral. La planta siderdrgica propuesta
podria producir 800.000 toneladas anuales de acero con una inversion aproximada
de 767 millones de ddlares. La CMEC proyecta una planta que produzca acero de
construccion en barra, perfiles, vigas y planchas.

Proyecto Petroquimico Bulo-Bulo. La petroquimica es una de las opciones
de industrializacion del gas ya que le confiere un valor agregado significativo y
se constituye en la base para el desarrollo encadenado de otras industrias como
la industria quimica.

El gobierno boliviano busca emprender la produccién de urea y amoniaco,
para lo que el 13 de septiembre de 2012 YPFB Corporacién firmé con la empre-
sa coreana Samsung Engineering un contrato por US$ 843,9 millones para la
construccion y puesta en marcha de una Planta de Amoniaco y Urea (PAU) en
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la localidad de Bulo Bulo, en el Chapare cochabambino. La construccion de la
planta debe completarse con la construccién de un gasoducto y un ferrocarril.

Con tecnologia norteamericana (KBR) y japonesa (Loyo), a partir del ajio 2015 se
producirdn en el pais 432,000 toneladas metricas aiio (TMA) de amoniaco y 756,000
TMA de urea. Parte de esa produccion (20 por ciento) permitiria al sector agropecuario
y agroindustrial boliviano ampliar el drea de cultivo de 2.9 a 10.5 millones de bectdreas
incrementando la ventabilidad de los cultivos hasta en un 40 por ciento por hectirea
(Fundacion Milenio, N° 167, 2012).

Sin embargo, la capacidad de produccién permitird que ademads de abastecer
las necesidades del mercado interno se pueda exportar el 80% de lo producido por
esta planta a los mercados de Brasil y Argentina. En base a los datos sefialados,
Bolivia exportaria 604,800 TMA de urea'y 345,600 TMA de amoniaco generando, segtin
declaraciones del presidente de YPFB Corporacion, un ingreso bruto de US$ 340 millones
anuales durante los 20 ajios de vida 1itil que se estimma tendrd este proyecto (idem).

Para alcanzar la produccién antes mencionada, la planta de Bulo Bulo deman-
dard aproximadamente 1,5 millones de metros ctbicos de gas por dia, es decir que
durante 20 afios de operacion la demanda total de gas serd de aproximadamente
0,36 TCF (trillones de pies cibicos por sus siglas en inglés). Dicho volumen llegara
a destino mediante un gasoducto de 1,5 mil kilémetros de longitud.

También se informé que una vez iniciadas la operaciones del proyecto y
hasta inicios de 2018, Samsung se hard cargo de la operacién y el mantenimiento
de la PAU mientras se califica y adiestra al personal boliviano para que de forma
independiente se haga cargo de su operacién y mantenimiento.

Segin la Fundacién Milenio y otros especialistas, el proyecto petroquimico
de urea anunciado por el gobierno no cuenta con un estudio de factibilidad para
su localizacién y que al parecer se habria priorizado la variable politica antes que
la econémica en la concepcion del mismo. Se considera que en la implementa-
ci6n de una planta petroquimica es importante tomar en cuenta no solamente el
mercado, el transporte —especialmente en atencidn a la situacién de mediterra-
neidad del pais—, sino también la factibilidad de las inversiones que significarian
la construccién de un gasoducto, un ferrocarril, entre otros.

La industrializacién del litio. El anuncio de la industrializacién del litio y
otros recursos evaporiticos por parte del Estado boliviano con una inversién de
$US 485 millones con recursos propios para la fase industrial, se complementa
con la decision de asignar otros $US 400 millones para desarrollar la tercera fase
del proyecto de industrializacién del litio que corresponde al desarrollo de una
industria de baterfas de litio. Para esa fase el proyecto considera la atraccién de
soclos estratégicos.

La venta de las primeras baterias de litio hechas en Bolivia estaba fijada para
el 2014. Se espera que en el futuro cercano la demanda de baterias de litio serd
creciente y se amplie ain mas por la necesidad de implementar energias menos
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contaminantes. Asi, el negocio de las baterias de litio se estd convirtiendo en
una industria muy prometedora, en tal sentido, la industria de las baterfas de
litio hechas en Bolivia llegaria en el momento justo. Sin embargo, se observa un
retraso en la implementacion del proyecto y cierta falta de seriedad en la manera
con que tan importante tema es abordado. Asi lo confirman los muchos conve-
nios pomposamente suscritos por el gobierno con Iran, Brasil, Corea del Sur,
Japén, Venezuela y China, ademas de muchos otros anuncios que no llegaron a
materializarse.

A causa de problemas técnicos y por falta de mercado, el inicio de la pro-
duccién de litio metélico se postergd hasta el afio 2016 y la de baterfas de litio
hasta 2020. Mientras tanto, el mercado avanza a grandes pasos y el gobierno no
encuentra la tecnologia que la planta requiere y que solo puede ser provista por
una sociedad o alianza con empresas extranjeras.

En octubre de 2010, el presidente Evo Morales dijo que el objetivo de la in-
dustrializacion del litio era lograr hasta 2013 o 2014, como maximo, que Bolivia
produzca 30.000 toneladas métricas de carbonato de litio cada afio y 700.000 de
cloruro de potasio, cuya venta generaria una recuperacion anual de 374 millones
de délares. El proyecto recibi6 un crédito del Banco Central de Bolivia (BCB)
destinado a las fases 2 y 3.

El expresidente de la Corporacién Minera de Bolivia (Comibol), Héctor Cor-
dova, informé que en el caso del circuito del azufre y el cobre, se logrd cervar la fibrica
de azufre, de dcido sulfiirico, ln planta de lixiviacion de cobre, mads la fabrica de alambrin
en Coro Coro. Agregd que con las fundiciones recién estamos llegando a obtener la
materia prima verdadera para una industrializacion, que tiene que ser el paso siguiente.’

5. Agencias de desarrollo y de apoyo a la produccion

Con respecto a las agencias y servicios de desarrollo, tres agencias fueron creadas
por el Decreto Supremo N° 29727 del 1° de octubre de 2008, dos de ellas en
sustitucion a entidades existentes previamente:

1. Pro-Bolivia naci6 en sustitucién a SENADEPRO destinada a impulsar el
cambio de la matriz productiva mediante el incremento en la agregacién de
valor a la produccién primaria, transformacién tecnoldgica e incremento en
la produccién.

2. Promueve Bolivia sustituy6 al Centro de Promociones de Bolivia (CEPRO-
BOL) con la misién de facilitar, promover e impulsar las exportaciones y el
turismo en los sectores privado, publico, mixto y comunitario.

2 En http://bolivia-litio.blogspot.com/2013/05/la-industrializacion-de-la-mineria-es.html
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3. Conoce Bolivia estd destinada a la capacitacion, formacion, asistencia técnica
e inversion para el desarrollo del turismo comunitario.

4. Con el objetivo de mejorar el flujo de comercio exterior y las inversiones
entre empresas bolivianas y europeas, PROCOIN (Programa de Desarrollo del
Comercio y Promocion de las Inversiones en Bolivia), antecedente directo del
programa (PROEX), se cre6 en 2002 a través de un convenio de financiacién
con la Unién Europea. Desde 2006 entre la Cancilleria boliviana y la Unién
Europea se encar6 una reorientacion del proyecto a pesar de que la mayoria
de los recursos ya habian sido ejecutados en gestiones anteriores. Con esta
reorientacion se logré la ejecucion de fondos residuales dando mayor énfa-
sis al apoyo a micro y pequefios productores, a las cimaras y otros sectores
productivos para que puedan adecuar su produccién.

También se revitalizaron cuatro servicios de desarrollo:

1. El Servicio Nacional de Verificaciéon de Exportaciones (SENAVEX-RUEX),
creado mediante Decreto Supremo N° 29847 del 10 de diciembre de 2008,
como una entidad publica desconcentrada con la misién de contribuir al
desarrollo de las exportaciones a través de la administracion de los registros
publicos en el marco de los convenios bilaterales y multilaterales de integra-
cién. Estd a cargo de la emisién de los certificados de origen de las mercancias
de exportacion y la direccion del registro unico de exportadores (RUEX).
Tiene también el mandato de prestar asesoramiento técnico y juridico a los
exportadores en los tramites de exportacion. Anteriormente, esta instancia
dependia de la Cdmara Nacional de Exportadores de Bolivia (CANEB).

2. ElServicio Nacional de Propiedad Intelectual (SENAPI), creado por Decreto
Supremo N° 28152 del 17 de mayo de 2005, en sustitucion del Decreto Su-
premo N° 27938 del 20 de diciembre de 2004, tiene la misién de administrar
en forma desconcentrada e integral el régimen de la propiedad intelectual en
todos sus componentes.

3. EllInstituto Boliviano de Metrologia (IBMETRO), creado por Decreto Supre-
mo N° 26050 del 19 de enero de 2001 en sustitucién del Decreto Supremo
N° 24498 del 17 de febrero de 1997, tiene como objetivos promover los
mercados, la calidad y la competitividad de los sectores productivos, fortalecer
la capacidad exportadora y de inversion; organizar y establecer las directrices
operativas para las actividades de metrologia, normalizacién y acreditacion,
ensayos y certificacién y todos los aspectos relacionados con la calidad de los
productos, procesos y servicios.

4. ElRegistro de Comercio de Bolivia (RCB) tiene como objetivo otorgar la ma-
tricula de comercio que posibilita la visibilidad, reconocimiento y valorizacién
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de todos los emprendimientos de actividades comerciales del pais, el registro
de los actos de contratos y documentos regulados por normas.

En la llamada drea autarquica, mediante Decreto Supremo N° 0071 de abril
de 2009 se creé la Autoridad de Fiscalizacién y Control Social (AEMP) con el
objetivo de coadyuvar e impulsar una normativa regulatoria en todo el proceso
productivo y empresarial en el marco de un nuevo Cédigo de Comercio y de la
Constitucién Politica del Estado. Esta instancia sustituy6 a la Superintendencia
de Empresas. Su area de jurisdiccion no incluye a las empresas publicas, las cuales
son reguladas por su propia ley de empresas publicas y la Contraloria General
del Estado Plurinacional.

La Autoridad de Fiscalizacién y Control Social de Empresas (AEMP) es una
entidad descentralizada que tiene como objetivo fiscalizar, controlar, supervisar
y regular las actividades de las empresas en lo relativo al gobierno corporativo,
defensa de la competencia, reestructuracién de empresas y registro de comercio.
Es la entidad encargada de resolver recursos jerarquicos interpuestos por las em-
presas, establecer politicas de regulacion y fiscalizacién, emitir regulaciones sobre
defensa de la competencia y homologar acuerdos de transaccion efectuados en el
marco de los procesos de reestructuracion de empresas vigilando el cumplimiento
de los procedimientos.

6. Ciencia y tecnologia en el modelo estatista

En referencia a la politica en materia de ciencia y tecnologia es muy poco lo que
se puede decir porque no se ha hecho casi nada. La creacion del Viceministerio
de Ciencia y Tecnologia, como parte del Ministerio de Educacién y no del de
Desarrollo Productivo y Economia Plural, da cuenta de la orientacién de la po-
litica publica respecto al tema.

Para cumplir las funciones encomendadas desde su creacion, el Viceminis-
terio de Ciencia y Tecnologia (VCyT) se aboc6 a la elaboracién de un plan. Para
el efecto consult6 con diversos organismos, productores, sectores académicos y
otros sectores del Estado, concluyendo en la necesidad de crear el Sistema Boli-
viano de Innovacién (SBI).

El SBI busca que el conjunto de actores antes mencionados trabajen interre-
lacionados y complementariamente, en forma coordinada y constructiva, generando
soluciones integrales a problemas productivos, sociales y ambientales, con un enfoque de
desarrollo participativo, equitativo 'y sustentable (en pagina web del VCyT). Se identifica
al sector generador de conocimiento que provea soluciones técnicas, ambientales
y econdmicas, viables para los sectores demandantes de ciencia, tecnologia e in-
novacién como los productores, las empresas y el sistema educativo.
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A nivel organizativo el SBI debe constituir una estructura con una Unidad
Técnica y una Red Nacional de Ciencia y Tecnologia (RNCYT), instancias que
buscan la articulacion y fortalecimiento de centros e institutos estatales, universita-
rios y privados de investigacion. Asimismo se busca crear Plataformas Nacionales
de Innovacién (PNI) que permitirian al SBI intervenir en instancias de caracter
estratégico nacional como son los sectores generadores de excedentes (mineria,
energia e hidrocarburos). También las Plataformas de Innovacién (PI) coordinaran
la interaccién entre actores sociales, productivos, generadores de conocimiento
y publicos de nivel regional, departamental y local.

Las lineas estratégicas definidas por el SBI se refieren a:

—  Contribuir a la matriz productiva a través de la creacion del Sistema Boliviano
de Innovacién que fortalezca a los centros cientificos para su vinculacién con
los sectores productivos.

—  Crear un fondo que apoye la investigacion, el desarrollo y la innovacién
tecnologica.

—  Establecer bases para utilizar la ciencia y tecnologia en la solucién de los
grandes problemas nacionales a través de la conformacion y puesta en marcha
de programas transectoriales y sectoriales de investigacion.

—  Conocer objetivamente la realidad nacional a través de la investigacion para
el desarrollo.

— Promover la generacién de una cultura cientifico-tecnolégica en todos los
estratos de la poblacion usando recursos comunicacionales.

—  Sistematizar, registrar y proteger los conocimientos y saberes de pueblos
indigenas y comunidades para su incorporacién en la estructura cientifica y
en la nueva matriz productiva.

La Unidad Técnica del SBI tiene entre sus funciones principales llevar adelante
y operativizar los lineamientos definidos en la politica de ciencia y tecnologia atin
por definirse de parte del actual gobierno.’ Asimismo, debe identificar “oportuni-
dades de innovacién” y elaborar y apoyar proyectos de innovacion. Para ello podria
brindar apoyo técnico, monitorear sus avances y generar informacion estadistica.
También debe sistematizar las lecciones aprendidas y las buenas practicas para
facilitar la toma de decisiones en este campo, a nivel regional, departamental y
nacional.

Para desarrollar estas acciones el SBI deberia contar con un Fondo de Innovacion,
tinico e integrado que atenderd las plataformas priorizadas con recursos provenientes de
la cooperacion internacional, aportes del sector privado y/o recursos propios (idem). La

3 La Ley 2209 del 8 de junio de 2001, promulgada por el gobierno constitucional de Hugo
Banzer, es la referencia legal hasta la actualidad.
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pagina web del Viceministerio de Ciencia y Tecnologia en lo referente a fuentes
de financiamiento no muestra dato alguno.

La Direccién General de Ciencia y Tecnologia es la instancia encargada de
los aspectos relacionados con la produccion. Cuenta con las siguientes unidades
de gestién:

—  Sistema Boliviano de Innovacion (SBI)

— Unidad de Mejoramiento de servicios técnicos para la produccion

—  Sistema de Acceso a Recursos de Informacién Cientifica / Programa para el
Fortalecimiento de la Informacion para la Investigacion (PERii)

Asimismo, desarrolla los siguientes proyectos:

—  El Programa de Cooperacién para la Formacién y Aplicaciéon Cientifica y
Tecnoldgica en las Areas de Uso Pacifico del Espacio Ultraterrestre, Obser-
vacion y Modelacion Fisico Territorial y Ciencias de la Tierra.

— El Proyecto de la Red Avanzada Nacional (RAN) o Red de Integracién Aca-
démica Boliviana (RIAB).

—  Olimpiada Cientifica Estudiantil Plurinacional Boliviana (OCEPB).

La Unidad de Mejoramiento de servicios técnicos para la produccién seria
la encargada de apoyar y promover la actividad de innovacién al interior de las
empresas productivas, relaciondndolas con los centros generadores de conoci-
miento. La articulacién de proyectos conjuntos con las universidades y proyectos
regionales del sector agricola y en el tema de la biodiversidad son algunas de las
acciones que pretende llevar adelante.

El dato que ofrece el Viceministerio acerca de la inversion en Ciencia y Tec-
nologia sefiala que en 2010 habria sido de 0,17% del PIB y en 2011 de 0,18%" ¢
indica que a este asunto se le otorga muy poca importancia ya que en Latinoamérica
el promedio es superior y mucho mayor como porcentaje del PIB.’

La coparticipacién de las universidades publicas en el impuesto a los hi-
drocarburos (IDH) tendria por finalidad impulsar junto con la infraestructura la
investigacion cientifica en las universidades. Este puede ser un factor que en el
futuro pueda mostrar resultados pero al presente no conocemos una evaluacién
de su impacto y resultados.

La coordinacién de esfuerzos en materia de produccién de conocimiento
valorizable, es decir aprendizaje e innovacion, entre acciones gubernamentales,
investigacion en universidades y sector productivo, aparece como una tarea

4 En http://indicadores.cienciaytecnologia.gob.bo/
5 En http://datos.bancomundial.org/indicador/GB.XPD.RSDV.GD.ZS
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todavia pendiente. Las experiencias de paises como México o Brasil deberian ser
replicadas en Bolivia.

7. Vision critica sobre la orientacion y aplicacion del proyecto
industrializador

Se observa que la decision de crear empresas publicas en un amplio espectro de
sectores no se fundoé en la inexistencia de empresas privadas cumpliendo funciones
requeridas por las cadenas productivas o la falta de interés de la inversién privada
en la provision de productos o servicios en una etapa de crecimiento del mercado
interno. Al revés, la identificacién de los sectores para la creacion de las empresas
publicas respondi6 a criterios politicos, muchas veces en respuesta a demandas
de movimientos sociales con mentalidad rentista y de forma reactiva frente a
conflictos sociales. En algunos otros casos por disputas politicas con empresarios
con algun perfil politico.

En ese sentido se puede decir que el efecto desplazamiento crowding out —am-
pliamente debatido en la teorfa macroeconémica— fue buscado deliberadamente
como lo reafirmaron en varias intervenciones los principales ejecutivos e ide6logos
del gobierno actual.

Pese al significativo capital puesto para desarrollar al sector productivo pi-
blico, el proceso de ejecucion y puesta en funcionamiento de los mencionados
emprendimientos publicos es sorprendentemente lento. La baja ejecucion pre-
supuestaria refleja la brecha entre la ampliacion de las funciones del Estado y sus
capacidades de gestion, situacioén que parece no haber sido prevista por el gobierno.

Las empresas publicas y los programas implementados por el gobierno no
cuentan, en la mayoria de los casos, con estudios de pre inversion ni con modali-
dades de seguimiento o de evaluacién internos o externos al gobierno, los que en
realidad no existen o no estin disponibles para la ciudadania. No hay, por tanto,
transparencia para el monitoreo, control e incidencia de la sociedad sobre las in-
versiones publicas y los resultados de esas politicas. Existen fuertes dudas acerca
de la eficiencia y rentabilidad de estas millonarias inversiones.

Ademis son reconocidas por el gobierno dificultades en la constitucion y
funcionamiento de las empresas publicas:

Ausencia de normativa especifica y consecuente morosidad para la toma oportuna
de decisiones o en su caso el desconocimiento de procedimientos como la licitacién
publica para la compra de materiales, equipos o tecnologfa.

Ausencia de un sistema de informacién que apoye la toma de decisiones como, por
ejemplo, la compatibilizacién de costos.
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Ausencia de estudios actualizados de mercado y de canales de distribucién.
Carencia de experiencia y conocimiento parcial del mercado.

Ausencia de un sistema de gestién juridica, empresarial y administrativa.

Carencia de disefio de procesos industriales, administrativos y comerciales que
agilicen las operaciones.

Barreras idiomadticas que dificultan la comunicacién con proveedores en la fase de
montaje de las instalaciones y mantenimiento técnico.

Ausencia de transporte propio para la distribucién de los productos.

Deficiencia en la provisién de materia prima importada (fluctuacién de precios y
barreras arancelarias) e insumos, como la insuficiente provisién de agua para la
produccion.

Demora en la construccién de infraestructura (Wanderley, 2013).

En general se detecta la carencia de capacidades técnicas y administrativas para
el desarrollo de funciones cada vez mas complejas del Estado. No se ha tomado en
cuenta que los recursos humanos capaces son escasos, sin ponderar las limitaciones
del aparato burocritico del Estado boliviano para asumir las nuevas funciones.
Por lo tanto, no se dispone de lineamientos para enfrentarlas de forma realista.

El esfuerzo principal del gobierno por crear y poner en funcionamiento
empresas publicas, relegando los otros instrumentos de intervencién indirecta
de la politica planteada en el PND y PSDP son cada vez mayores y mds complejas,
siendo encaradas en términos politico-partidarios.

Asimismo, no existe una real coordinacién de las politicas y los procesos de
planificacién con los sectores privados y comunitarios. En el fondo, persiste una
desconfianza o aun una intencién deliberada de desplazamiento o crowding out,
patentes en la inversion publica y la normativa sectorial.

La imposibilidad de constitucién de empresas mixtas con capitales privados
nacionales, las amenazas veladas o explicitas hacia la actividad del empresariado, el
desconocimiento de los avances y éxitos previos del sector privado en referencia a
las exportaciones no tradicionales, entre otros, generan un clima de desconfianza,
que se ha traducido en un ostensible encogimiento de la inversion privada. Reite-
radamente se reafirma la centralidad de las empresas publicas como instrumento
de intervencion para la promocién productiva en los sectores no tradicionales,
en desmedro de instrumentos indirectos de politica publica para fortalecer los
encadenamientos productivos.

La conceptualizacién del mercado interno en contraposicion a la exportacion,
en lugar de su complementariedad, tendra consecuencias negativas en la definicién
de politicas, como se analizard mds adelante.

En el Plan Nacional de Desarrollo (PND) se plantea una orientacion hacia la
industrializacion de los recursos naturales y la generacion de rentas, para transfe-
rirlas a sectores generadores de empleo, cuestion que no se aplica sistemdaticamente
y aunque se cuenta con los recursos para el financiamiento de sectores productivos
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éstos se manejan con orientacion preferente a la micro empresa y bajo criterios
poco transparentes. De esta manera no llegan efectivamente a los productores
capaces de elevar la productividad, la competitividad y las exportaciones. En todo
caso, no existe la orientacién precisa a partir de la estrategia de desarrollo acerca
de cuiles deberian ser las prioridades y los roles de los diferentes actores, como
son empresarios, Estado y sociedad.

Instrumentos indirectos de politica como los servicios y agencias de desarrollo
o la institucionalidad de promocién de exportaciones y servicios al exportador
fueron relegados a segundo plano, cuando éstos serfan los mds adecuados para
lograr sinergia entre fortalecimiento del tejido econémico privado en toda su
diversidad y la redistribucién de la riqueza generada.

Es en torno al tratamiento a la inversién extranjera donde se pueden obser-
var las orientaciones principales del gobierno, siendo el ejemplo mis ilustrativo
los hidrocarburos, sector estratégico para la economia. Las decisiones sobre la
nacionalizacion y el desarrollo del sector hasta su industrializacién se basaron en
una cierta lectura de la situacién existente y un desconocimiento del sector por
las nuevas autoridades bolivianas.

El proceso de estatizacion del sector envi6 sefiales negativas a la inversion pri-
vada en general que paraliz6 el desarrollo de sus actividades, afectando la capacidad
produccién y de suministro a los mercados de exportacion y al mercado interno.
De esa manera, los proyectos para la industrializacion del gas y petréleo tuvieron
un retraso y probablemente no se puedan concretar pronto por la reluctancia de
capitales externos a invertir en ese sector, por mala gestion, decisiones erradas,
desconocimiento del sector e incluso por la presumida corrupcion en la empresa
estatal YPFB. Esta situacion tuvo efectos en los demas sectores y en particular en
el sector industrial manufacturero, necesitado de provision segura de energia y
donde el principal inversionista es el nacional privado.

En el sector de la mineria no hubo excepciones ya que la principal inversién
de la empresa de origen hindd, Jindal, para la explotacion del Mutin se discon-
tinud y la espera sobre el desarrollo futuro de la industria del hierro y el acero
en el pais continta. Asimismo, en el sector de plata, zinc y estafio la empresa San
Cristébal fue la que realizé las inversiones mas importantes logradas en la actual
gestion de gobierno.’

6 Al respecto, en la discusién en torno a la pérdida definitiva de las preferencias del ATPDEA el
Ministro de Planeamiento Noel Aguirre sostuvo que las exportaciones no interesaban ya que el
gobierno consideraba més importante al mercado interno, como si favorecer las exportaciones
significara estar contra el mercado interno. Asimismo, el presidente Evo Morales sostuvo que
primero estd la dignidad sobre los problemas sectoriales que acarrearfa esa pérdida, tomado
de http://eju.tv/2009/07/eeuu-suspendi-el-atpdea-y-se-pierden-miles-de-empleos-en-bolivia/

7  De acuerdo a la Fundacién Mileno (2009), la mitad del crecimiento de 6,15% del PIB, en el
afio 2008, fue gracias a las inversiones y la actividad de la empresa minera San Cristébal.
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Ante la posiblidad de inversiones externas para explotar los yacimientos de
litio en el Salar de Uyuni, se manifiesta sistemdticamente de parte del presidente
Evo Morales la dificultad de concretar inversiones extranjeras que, a pesar de su
interés inicial, se retiran debido a los dificiles condicionamientos.

En el plano internacional, la politica exterior de Morales se alinea con los
paises del ALBA, priorizando su agenda en torno a los temas comunes de este
agrupamiento comandado por Venezuela. Al mismo tiempo, se observa un retrai-
miento en otros dmbitos donde existia una presencia mis destacada de Bolivia,
por ejemplo en la Comunidad Andina, la Hidrovia Paraguay-Parana, el Grupo
CAIRNS, entre otros.

En cuanto a la promocién de exportaciones y la ampliacién de sus mercados,
el cambio es ostensible. Este tema dejé de ser un asunto prioritario de la politica
exterior; desde el descuido para preservar el ATPDEA, la resistencia a las negocia-
ciones con la Unién Europea, la actitud obstaculizadora en la Comunidad Andina,
pasando por la confrontacién y hasta beligerancia con socios comerciales como
Pert, EE.UU. o Colombia, a propésito de las negociaciones comerciales bilaterales
y los TLC suscritos entre las partes se identific un cambio de prioridades. Hubo
un giro hacia un pensamiento contrario a participar en el comercio internacional
incluyendo ciertos mecanismos internacionales denominados “neoliberales”,
oponiéndose como cuestién de principios a los entendimientos comerciales que
se negocian en diversas regiones del mundo.

La anterior postura no es proteccionista en sentido estricto, porque no se
combina con politicas publicas de transformacién productiva o de proteccién
selectiva del mercado interno. Las importaciones gozan de libertad plena para
realizarse. La estructura arancelaria tiene un promedio bajo, aunque hay algu-
nos aranceles altos que pueden llegar a 40% como el de confecciones. También
se desarrollaron nuevas pricticas permisivas, como la elevacién del monto de
importacién que no se considera contrabando de 10 mil a 200 mil UFV —de mil
quinientos a mas de 30 mil délares. Asimismo, para frenar las presiones inflacio-
narias el gobierno decretd la libre importacién de varios productos alimenticios.
"También se percibe una expansion del contrabando, que podria estar relacionada
con la des-intitucionalizacién y politizacion de la administracién aduanera.

La oposicion “principista” a los acuerdos de comercio preferencial en general,
y alos TLC con paises industrializados en particular, marcé la politica en materia
de comercio exterior del gobierno de Evo Morales. Esta no se complementa —como
podria suponerse— con politica industrial y con un acompafiamiento de la politica
comercial que den al sector productivo alguna proteccion temporal y selectiva.

Lalégica de la politica anti negociaciones comerciales, especialmente de TLC
de nueva generacion —que incluyen temas como comercio de servicios, tratamiento
a las inversiones, propiedad intelectual, compras gubernamentales— que se estin
negociando en diversas regiones del mundo y en la Organizacion Mundial de
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Comercio (OMC) se sustenta en una vision contraria al relacionamiento comercial
con paises desarrollados.

Se advierte en los términos principistas del modelo la tension entre defensa
del mercado interno para garantizar el consumo social y la promocion de las ex-
portaciones, toda vez que se concibi6 la primera en contraposicion con la segunda.
Esta vision resulté en politicas tales como prohibir, en 2008, la exportacion de
productos de la canasta basica, mediante la emision de los certificados de abas-
tecimiento interno y precio justo para las exportaciones de aceite, azicar, arroz,
maiz y sus subproductos.

Al contrario del efecto buscado de defensa del mercado nacional, esta medida
desincentivo la inversion productiva tanto para el mercado interno como para el
externo en un contexto en que se incrementaban los precios internacionales de
estos productos y la capacidad de consumo de la poblacién. Entre 2009 y 2010 el
proceso contribuy6 al desabastecimiento del mercado nacional y al incremento
de sus precios y de productos como el pollo, cuyo insumo principal son el maiz
y la harina de soya.

Para contrarrestar la inflacién en los alimentos, el gobierno intensificé la
importacion de estos productos. La ausencia de instancias de coordinacién publica
y privada para la toma de decisiones imposibilité recoger informacién sobre las
estrechas articulaciones entre produccién para la exportacién y para el mercado
interno, resultando en medidas que no previeron las posibles distorsiones negativas
en el funcionamiento de las cadenas y de los mercados.

La ausencia de un planteamiento estratégico con objetivos concretos para el
sector de la micro y pequefia empresa se debe en gran medida a la dificultad del
gobierno para definir el concepto de pluralidad econémica. El contraste entre la
visién de la economia socio-comunitaria urbana y rural al margen de cualquier
dindmica de mercado y la visién de fortalecimiento de las diversas formas de
organizacién econémica en el marco de una economia de mercado regulada
imposibilit la especificacién de objetivos claros para el sector.

La salida mas facil fue apostar a la creacién de empresas publicas en lugar
de implementar instrumentos de politicas selectivas para integrar y fortalecer los
tejidos productivos.

Si algo caracterizo a los afios recientes fue la generacién de un ambiente de
incertidumbre y adversidad respecto al emprendimiento de la inversion privada
externa o interna. El discurso amenazante y la accién contraria respecto a institu-
ciones como la propiedad privada, el estado de derecho, la seguridad juridica, las
prometidas nacionalizaciones y el buscado crecimiento de la economia manejada
por el Estado, independientemente si fueron realmente aplicadas o no, generaron
esa sensacion de incertidumbre.

Ademas de ello, la politica econémica misma tuvo una orientacién que resulto
en la contraccién de la inversion privada. Asimismo, la poca transparencia en la
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elaboracién del presupuesto y en dar la informacién sobre la ejecucion presupues-
taria generaron fundadas dudas en el ambiente empresarial.

En el fondo, la inversién privada nacional o extranjera no fue una opcién
apuntalada desde las politicas publicas. Por lo tanto no hubo ni expectativas ni
certidumbre adecuadas para asumir riesgos compartidos hacia la creacién de
empleos y modernizacion del aparato productivo.

Al mismo tiempo, la inversién publica que debia asumir un rol dinamizador
desde la perspectiva del nuevo modelo no se produjo con eficiencia, efectividad
ni bajo racionalidad econémica. En efecto, las adquisiciones de instalaciones
privadas bajo el nombre de nacionalizacién, por ejemplo el caso de las refinerfas,
significaron una mala asignacién de los recursos ya que, considerando que tarde
o temprano se tendrd que indemnizar a los antiguos propietarios, se podian haber
adquirido refinerias nuevas al mismo precio y duplicar la capacidad instalada en el
pais. Lo mismo se puede decir de la adquisicion de la empresa Transredes, cuyos
pasivos no se tomaron en cuenta a la hora de su valoracion.

Las inversiones para instalar industrias de propiedad estatal: Lacteos-BOL,
Cart6n-BOL, Papel-BOL, Cemento-Bol, BoA, etc. muestran una estrategia de
convertir al Estado en productor de los mis diversos productos y servicios, des-
plazando inversién privada pero sin incorporar la racionalidad econémica. Los
montos anunciados y la cantidad de empleo creada son bajos respecto al promedio
nacional. El empleo y la productividad no serin altas —comparadas con los efec-
tos que tiene la inversion en términos de empleo y productividad en los sectores
exportadores (Velasco, 2009). Se trata de inversiones ineficientes e ineficaces en
términos de creacién de empleo y productividad, ademads de la poca transparencia
en su ejecucion.

Con el fin de acelerar la reactivacién econdémica el gobierno emitié decretos
conformando fideicomisos millonarios, eliminando los procedimientos de control
y licitacién transparente de esos recursos. También creé el Banco de Desarrollo
Productivo con recursos provistos por el gobierno de Venezuela, ademas de los
que le proporcioné el Banco Central.

Un analisis de la productividad y efectos sobre el empleo mostraria que esos
recursos tendrian un uso alternativo superior si se orientaran a promover el sector
que mostré sus capacidades para competir en los mercados externos. El cambio
inteligente deberia ser el que preserva y fortalece lo bueno, cambia lo negativo y
destruye lo malo. Sin embargo, el costo de oportunidad que se estd incurriendo
con inversiones publicas en sectores de baja productividad, con poco impacto en
el empleo productivo, junto con la ineficiencia caracteristica del sector piblico,
acrecentada por la improvisacion del gobierno actual y el manejo politico poco
transparente dejan serias dudas sobre el mentado rol estratégico del Estado en el
nuevo “Modelo Nacional Productivo”.
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La expansién industrial requiere politicas verdaderamente diferenciadas y
adecuadas para potenciar su desarrollo tecnolégico, el incremento de producti-
vidad y la capacidad de innovacién, en vista del aumento de la produccién tanto
para el mercado interno como para el mercado externo.

De otro lado, situaciones de enfermedad holandesa y ausencia de politicas
para promover al sector productivo nacional constituyen la combinacién explosiva
que da cuenta de un deterioro productivo de los sectores transables y la tendencia
a reforzar el extractivismo y el rentismo.

Como se vio en el segundo capitulo, se puede caracterizar al fenémeno de la
enfermedad holandesa como aquella situacién que equilibra el mercado cambia-
rio con un nivel correspondiente a los excedentes de divisas que provee el sector
exportador tradicional en auge, pero que no se compadece con una situacién
que permita el desarrollo de la actividad productiva de sectores que compiten
con bienes manufacturados importados en el mercado interno y de productores
eficientes en los mercados del exterior. Una apreciacién del tipo de cambio real
distorsiona la evaluacién de proyectos para la asignacién de recursos, promueve
la inversion especulativa sobre la productiva, desplaza artificialmente la produc-
ci6én nacional de transables importables y exportables (muchos producidos por
pequeiias y medianas empresas) y desalienta la generacién de valor agregado a
las exportaciones de recursos naturales tradicionales.

Esta grave deficiencia de la politica cambiaria es un pesado lastre para una es-
trategia de desarrollo liderada por la industria manufacturera, productora de bienes
comerciables. Las exportaciones, especialmente las no tradicionales y con mayor
valor agregado, son perjudicadas por ese equilibrio cambiario des-industrializador
y no permite que transmitan las externalidades y desarrollen los eslabonamientos
que hacen al tejido econémico productivo de un pais. Asimismo, la posibilidad de
sustituir importaciones y de competir con ellas se ve deteriorada por ese entorno.

Para ser consistentes con una estrategia de desarrollo en que la produccién
de bienes y servicios transables tenga un papel central se requiere una profunda
correccién de la politica cambiaria. Ello también contribuiria al logro de una
competitividad sistémica, esto es, al desarrollo de una capacidad productiva para
los mercados externo e interno. Esta mayor competitividad sistémica contribuiria
a reducir la heterogeneidad estructural interna, lo que generaria condiciones mds
igualitarias en lo laboral y entre la gama de empresarios de diversos tamafios.
También contribuiria a generar mejores y mayores empleos, ya que en el sector
industrial y agropecuario se localizan la mayoria de la poblacién ocupada y de
las empresas.

Las politicas antiinflacionarias adoptadas por el gobierno buscaron efectos
tanto por el lado de la oferta como de la demanda. Por el lado de la oferta, las
principales medidas del gobierno fueron la promocién de la importacién directa
de varios alimentos (a veces subsidiada) y el control de las exportaciones de varios
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productos de la canasta basica (aceite, maiz y sus subproductos azicar y arroz) para
destinarlos al mercado local. También se apoy6 con créditos a sectores productivos
nacionales para aumentar su oferta.

Ademais de la mantencién de una inflacién baja y estable, la politica monetaria
buscé la bolivianizacién del sistema financiero. Las tasas de encaje, mis elevadas
para los depésitos en moneda extranjera, y el impuesto a las transacciones finan-
cieras en moneda extranjera (ITF), ademas de ayudar a las politicas monetarias
mds restrictivas, incentivaron a que los agentes econémicos realizaran mds tran-
sacciones en moneda nacional.

Las politicas monetarias contractivas tuvieron como resultado un aumento
de la deuda interna de corto plazo del Banco Central de Bolivia, la misma que
tiene su origen en las operaciones de mercado abierto.

La politica fiscal durante el gobierno del presidente Morales fue mucho mas
expansiva que en anteriores periodos. Tanto el gasto como la inversién publica
aumentaron. La inversion publica se concentro en los sectores estratégicos y
en grandes proyectos de infraestructura. El grueso del gasto piblico se destind
al gasto corriente, sobre todo a salarios pero también a adquisiciones de bienes
y servicios.

No obstante el mayor dinamismo del Estado, las tasas de inversion publica y
privada y de crecimiento econémico ain son bajas. En este contexto, persisten tres
desatios. Primero, el tema de la calidad tanto del gasto como la inversion publica
y sus grados de conexién con el sector privado productivo. Segundo, dado que
cerca del 50% de los ingresos que financian las acciones del gobierno proviene
del sector exportador de materias primas, se presenta el desafio de disminuir la
vulnerabilidad del Estado a la volatilidad de los precios internacionales de los re-
cursos naturales. Tercero, se debe hacer que la politica fiscal esté mds sintonizada
con metas de crecimiento a mediano y largo plazo, adoptando un presupuesto
plurianual que atente los ciclos econémicos. La falta de coordinacion entre las
politicas macroecondmicas conspir6 para producir un contexto poco favorable
del desarrollo productivo y de equidad.

La orientacion politica del modelo actual no se preocup6 por la construccién
de una institucionalidad que propicie la transformacién productiva, para lo que
deberia considerar una creciente complementariedad entre el Estado y el sector
privado. En este sentido, no se asume que la tarea de las politicas de desarrollo
productivo es engendrar el adecuado proceso de formulacién e implementacién
que permita continuamente “descubrir” cudles son los principales obsticulos para
la transformacién productiva, las intervenciones mds apropiadas para removerlas
y el compromiso compartido entre el sector publico y privado para superar los
problemas en la esfera productiva. Esto implica que no se ha comprendido el
caricter procesual de las politicas de desarrollo productivo, ni los mecanismos
idéneos para definir las prioridades de intervencién (Seoane y Wanderley, 2012).
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Al contrario, se reafirma la visién de que los objetivos de las politicas de desa-
rrollo productivo pueden ser ficilmente gestionadas e identificadas por el gobierno
central y que éste puede prescindir de la articulacion con el sector privado mds
consolidado. Se parte de la premisa de que la planificacion unilateral es suficien-
te y no se vislumbra la construccién de espacios institucionales para promover
esfuerzos cooperativos entre el sector publico y privado que propicien que los
funcionarios publicos procesen de forma oportuna y continua la informacién y el
aprendizaje de los actores privados, para priorizar la inversioén publica en bienes
y servicios que complementen y potencien la inversion privada.

Las politicas de fomento de las unidades de pequefio porte cobran especial
importancia para lograr el objetivo de crecimiento con equidad. Estas se origi-
nan a partir de la identificacién de la incongruencia entre la importancia de estas
unidades econémicas en términos de generacion de empleo y su posicion limitada
en la generacion del PIB y el estancamiento en los niveles de productividad. Si el
proposito se relaciona con darles un mayor liderazgo en el crecimiento econé-
mico, promocionar los avances de productividad en la PYMES deberia ser el eje
articulador de la intervencién.






Conclusiones

En esta investigacién destacamos la evidencia de que las diferencias de productivi-
dad existente entre los paises explican sus distancias de ingresos reales per cipita.

La expansion de la productividad es impulsada por las transformaciones
tecnolégicas causadas por el avance de las ciencias aplicadas a la industria, la agri-
cultura, la mineria, la energfa, etc., de manera que en ultima instancia la brecha
de ingresos se explica por la brecha cientifico-tecnolégica.

En ese marco, postulamos que es a través de los mecanismos que elevan la
productividad promedio de una economia como se logra hacer sostenible dindmi-
cas de crecimiento con equidad. Crecimiento con equidad son los componentes
necesarios para que el primero tenga una caracteristica social ligada al bienestar
de la poblacién, necesaria combinacién que produce el desarrollo. Implica en
términos mds concretos mejores ingresos, empleo, bienestar social y conocimiento
o aprendizaje social.

La propuesta consiste en buscar deliberadamente el cierre de las brechas de
productividad de los paises con estancamiento persistente —como Bolivia—, con
respecto a los mds adelantados, mediante la incorporacién dindmica de los pro-
cesos de aprendizaje e innovacién tecnolégica y la necesaria articulacién de un
proyecto socio-estatal conductivo de industrializacion.

Esta busqueda deliberada requiere una energia socio-estatal que se traduzca
en el desarrollo institucional y la aplicacién de una politica industrial proactiva.
El concepto de politica industrial se entiende en sentido mas amplio respecto al
tradicional concepto exclusivamente sectorial. Se refiere a la promocién de la
transformacion productiva que conlleva hacer endégeno el proceso de aprendi-
zaje e innovacion en el proceso productivo, elevando la productividad y ganando
competitividad.
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Un proceso socio-estatal conductivo es aquel que —sustentado en un deseo
normal de progreso que todas las sociedades poseen— encuentra la posibilidad de
concretarse mediante dindmicas interacciones entre sociedad y Estado, dirigidas
y disefiadas para avanzar en una transformacién econdémica, social y politica. Aqui
es imprescindible que exista una idea de cambio adecuada, que con un margen de
error normal tenga la capacidad de asumir los cambios necesarios para apuntalar
la transformacién productiva y alcanzar los objetivos del desarrollo y enmendar
errores.

Ademais de la dindmica socio-estatal conductiva, en un ambito de menor
escala derivado del anterior, es muy importante la interaccién entre institucio-
nes, actores y procesos agregados. No es solamente una interaccién entre micro
y macro procesos sino también en la comprensién mas amplia de instituciones,
comportamientos, normas y bases culturales de los agentes o actores.

Los aspectos sustantivos del desarrollo en este libro se relacionan con las
transformaciones productivas, las transformaciones institucionales y las politicas
publicas. Estas han tenido importancia para la conformacién de una base produc-
tiva y un proceso de acumulacién entendido como la transformacién del ahorro
en inversién para la instalacién de una capacidad productiva determinada, cuyo
cambio sera el sustento que permita la superacion del atraso persistente.

La transformacion productiva estd cada vez mds imbricada con el conoci-
miento tecnoldgico (aprendizaje e innovacion). Abarca temas relacionados con la
cualificacion de recursos humanos, el incremento del stock de capital en cantidad
y calidad, el desarrollo de instituciones que conduzcan y que mejoren el ambiente
de negocios, el aprendizaje tecnolégico y la innovacién, disminuyendo ademds
los costos de transaccion.

En ese marco sostenemos que dadas ciertas condiciones es posible lograr el
desarrollo industrial comenzando tarde la industrializacién. La experiencia histori-
ca de paises que han superado el atraso persistente y logrado una industrializacién
tardia exitosa muestra que muchas veces el pais que afronta tardiamente el objetivo
de industrializarse cuenta con ciertas ventajas y oportunidades. El desafio consiste
en conducir las energias sociales mediante un proyecto socio-estatal que genere
las instituciones que promuevan las transformaciones requeridas para aprovechar
esas oportunidades provenientes de la situacién interna y del contexto externo.

Las ideas de la Nueva Economia del Desarrollo —heredera de la clasica Eco-
nomia del Desarrollo- ofrecen un basamento teérico conceptual para analizar el
caso de paises con atraso persistente y elevar ciertas propuestas de cambio que
estarfan enfocadas al desarrollo de una industrializacién tardia. Si bien es cierto
que cada realidad nacional es unica y de construccién endégena, principalmente,
enseflanzas histdricas, ventanas de oportunidad momentineas y conocimiento y
tecnologia accesible en el contexto externo son elementos que fortalecen opor-
tunidades para un proyecto nacional de desarrollo.
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La Nueva Economia del Desarrollo propone estrategias duales para elevar la
productividad y lograr adelantos tecnolégicos, impulsando el catch up tecnolégico
y la necesidad de ampliar la actividad industrial manufacturera para ofrecer empleo
y mejores ingresos a la poblacién. Se trata de impulsar sectores de manufactura
ligera por su amplio efecto en el empleo y el ingreso, elevando la productividad
promedio y, al mismo tiempo, una estrategia dirigida a lograr saltos tecnolégicos
hacia aquellas tecnologias de punta en las que es posible adquirir ventajas competi-
tivas invirtiendo en la formacién de recursos humanos con conocimiento cientifico
tecnol6gico y mediante la adquisicién de los adelantos y el capital fisico necesarios.

Los resultados esperados de esta estrategia (planteada por Carlota Pérez) son
de mediano plazo —en el caso de las tecnologias de las ramas de punta o que se
vislumbran en la vanguardia futura como la nanotecnologia, los nuevos materia-
les y la biotecnologia—y estdn dirigidos a un cierre de la brecha tecnolégica y la
posibilidad de que la dotacién de recursos naturales y biol6gicos importantes en
la regién y el pais propicien una ventaja competitiva futura, permitiendo un gran
salto tecnolégico. En cambio, en el caso de las manufacturas mas ligeras se trata
de una respuesta de corto plazo a las necesidades de proveer empleo de mejor
calidad y mayores ingresos, apuntalando desde la industria existente los sectores
de bienes de consumo y las industrias de mayor intensidad de mano de obra. En
este caso el resultado es un aumento de base ancha en la productividad, que se
puede lograr aprovechando momentos de ampliacién de la demanda interna y
oportunidades de exportacion.

Complementando el pensamiento neoestructuralista iniciado por Fajnzylber
un conjunto de economistas del desarrollo plantean la necesidad del cazching up
tecnolégico que aparece como ventana de oportunidad para América Latina, bajo
circunstancias favorables de la economia mundial. Se refiere a la elevacion de los
precios de las materias primas exportadas que han generado unas rentas que pueden
servir para colocar a la region en una dindmica de transformaciones de manera
que sea capaz de aprovechar la emergencia de las nuevas tecnologias como en su
momento lo hicieron paises de Asia Oriental. Al mismo tiempo recomiendan que
los procesos industriales de manufactura ligera predominantes en América Latina
también se modernicen y fortalezcan por su efecto de base ancha en el empleo,
la productividad y los ingresos.

La consideracién de las instituciones, las condiciones macroeconémicas y las
politicas publicas que incentivan o desestimulan la inversién y el emprendimiento
recibe un tratamiento especial para la construccién de ese corpus teérico sobre
el desarrollo y la industrializacién.

El aporte de la economia institucionalista que reflexiona acerca de la explica-
cién del atraso y el desarrollo tardio, relacionada con cambios institucionales que
son conductivos a la transformacion de estructuras caducas, contiene una poderosa
capacidad explicativa. Pueden existir cambios institucionales propiciadores de
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transformaciones positivas o persistencia de instituciones dominadas por élites
retrogradas que frenan la posibilidad del cambio y del desarrollo. Este entendi-
miento tiene gran poder explicativo de realidades de atraso persistente como la
boliviana.

También las condiciones macroeconémicas son analizadas desde la pers-
pectiva de una macroeconomia para el desarrollo que debe buscar superar a
los elementos restrictivos y propiciar la transformacién productiva, de acuerdo
con el comportamiento de las tres brechas: la de divisas, la fiscal y la de aho-
rro. La inestabilidad macroeconémica se ha manifestado como una restriccién
originada bdsicamente en la brecha de divisas, que al mismo tiempo genera una
brecha de ahorro con baja inversion y estrechez fiscal. Cuando desaparecen las
restricciones, en coyunturas especiales como las que han vivido algunos paises
de América Latina en etapas de su historia y actualmente, emergen nuevos pro-
blemas macroeconémicos que determinan que coyunturas de bonanza externa,
con holgura fiscal y de ahorro no se aprovechen para impulsar la transformacién
productiva. Aparece otro tipo de restriccion: la dificultad para convertir ahorro
en inversién debido a la actitud rentista y a la persistencia de comportamientos
institucionales retrégrados.

Un fenémeno conectado y recurrente en esas coyunturas de bonanza que
extraflamente no se internaliza en la actualidad de la politica econémica de varios
gobiernos de la regién afectados por el rentismo es el de la llamada enfermedad
holandesa, que genera un proceso de desindustrializacién, afectando la inversién
y la competitividad en la produccién de bienes comerciables.

Ensenanzas de la historia

La industria en Bolivia aparecié en la década de 1920 a causa de coyunturas
propicias y con el empuje de la inversién privada. La iniciativa publica estuvo
ausente del esfuerzo inicial para desarrollar la industria e instalar una capaci-
dad productiva. En contraste, es muy notable el aporte de los inmigrantes que
desarrollaron emprendimientos con inversiones y conocimientos traidos desde
el exterior.

En ese marco la época de mayor conformacién de capacidades productivas
y de incremento de la inversion neta y del stock de capital en el sector industrial
en Bolivia fue entre 1925 y 1930. Se conformaron varias empresas y se instalaron
fabricas que durante décadas han sido las principales del sector. Paralelamente la
clase empresarial industrial emergente conformé la Camara Nacional de Indus-
trias desde donde empiezan a esbozarse propuestas de desarrollo y modernizacion
productiva para el pais centradas en la necesidad de apuntalar el desarrollo de una
industria y agricultura que den alternativas de diversificacion.



CONCLUSIONES 301

A partir de 1940 se produjo una nueva oleada de inversiones como resultado
de la cooperacién norteamericana en el marco del “Plan Bohan”. El diagnéstico
era que Bolivia se encontraba en una situacién de grave estancamiento generado
por la mono-exportacion y la desvinculacion interna, a pesar de sus posibilidades
para producir pricticamente todos los productos agricolas y en cantidades ilimi-
tadas. Entonces la produccion agricola de Bolivia debi6 ser adaptada al consumo
interno y sustituir las importaciones, generando ahorro de divisas para invertir
en el desarrollo industrial. Para ello se destinaron recursos de cooperacién en la
construccion de una red de carreteras y de aeropuertos que permitieron vincular
las regiones del pais. Se implementaron planes y programas para el desarrollo de
la produccion agropecuaria y agroindustrial. Para el desarrollo de la industria y
manufactura se cre6 la CBF.

El enfoque en materia de diversificacién econémica del Plan Bohan marcé las
orientaciones posteriores referidas al desarrollo de la region oriental, vinculacién
caminera, desarrollo de la produccién hidrocarburifera y de industrializacion.
Sucesivas estrategias de desarrollo formuladas posteriormente, con pequefias
variantes, siguieron el mismo enfoque.

La Marcha al Oriente, el desarrollo de la agricultura empresarial y la agroin-
dustria pueden considerarse ahora un hecho palpable que diversificé la economia
boliviana, logré un relativo desarrollo de sectores agricolas e industriales y un
sector energético que sustituy6 a los minerales como principal exportacion tra-
dicional. Los planes y las acciones de gobiernos sucesivos dejaron su impronta,
favorable o desfavorable, para la sostenibilidad de este proyecto.

Como resultado patente de ese proyecto es evidente la existencia de un eje
dindmico de la economia boliviana con un polo de desarrollo en Santa Cruz, que
se articula al eje central constituido por las ciudades y departamentos de La Paz,
Cochabamba y Santa Cruz.

Restricciones al crecimiento y ciclo econémico

El principal impedimento para avanzar en la diversificacion e industrializacién
estuvo relacionado con la recurrente restriccién externa —exportaciones insufi-
cientes para solventar importaciones necesarias y una insuficiencia de ahorro para
solventar la inversion— producida en sucesivos periodos desde la década de 1930.
Los casos mas graves en que se manifestaron las restricciones con agudeza son
el periodo 1952-1958 y 1980-1986. El resultado fue la recesion y crecimiento
negativo, la destruccién del stock de capital y la elevada inflacion.

Otros momentos, de menor duracion, se caracterizaron por que el impedi-
mento ya no se relacionaba con la brecha de divisas sino con la incapacidad para
aprovechar los recursos relativamente abundantes —provenientes de un superavit
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de balanza de pagos—, para convertir coyunturas de bonanza en procesos de trans-
formacion productiva. La insuficiente tasa de inversion y la cuestionada eficiencia
de las decisiones y aplicaciones de la inversion son los aspectos mencionados como
causantes del desaprovechamiento de esas “ventanas de oportunidad”. La década
de 1970 y la reciente coyuntura de bonanza son los casos mds emblematicos.

Hacia mediados de 1980 el programa de ajuste inevitablemente recesivo
tuvo la virtud de reordenar los circuitos econémicos, estabilizando la economia
y devolviendo la posibilidad de acceder a la cooperacién y financiamiento inter-
nacionales, con programas de desarrollo y apoyo a la balanza de pagos.

La atraccién de inversiones externas fue el propésito principal. En la segun-
da mitad de los afios 90 se consigui6é una afluencia importante de recursos de
inversion extranjera, asociado al proceso de privatizaciones y a una normatividad
amigable y garantista, incrementando niveles de produccién y viabilizando un
balance externo menos restrictivo.

En los hechos se produjo un big push de inversiones externas que logré elevar
las exportaciones pero reproduciendo el patrén de insercién poco diversificado
y dependiente de los precios externos. Es ostensible la orientacion preferente de
las nuevas inversiones a los sectores tradicionales del extractivismo de recursos
naturales, mientras las inversiones en el sector industrial manufacturero son
mucho menos dindmicas.

Con un contexto internacional muy favorable desde mediados de la primera
década del presente siglo se produjo una gran elevacion de los volimenes y de
los precios de las exportaciones que actualmente sustentan la bonanza econé-
mica nacional. En ese marco, vuelve a manifestarse casi como acto reflejo la
tendencia estatista y la disputa por las rentas. Se logré que el government taking
se incremente y, acompafiada de una orientacion estatista, la politica econémica
evolucioné hacia el desplazamiento creciente de la actividad de inversion privada
por mecanismos de ampliacion deliberada de la participacién del Estado en la
inversion y la produccién.

La brecha ahorro-inversiéon en coyuntura de bonanza

La principal critica al neoliberalismo provino del neoestructuralismo que planteaba
justamente la necesidad de enfocar la politica econémica hacia la transformacién
productiva y la equidad, donde cabia claramente un rol proactivo del Estado en
coordinacion con el sector privado emprendedor.

A partir de 2006 coincidieron tanto la disponibilidad de recursos para incre-
mentar la inversion sin mayores restricciones como un cambio en el gobiernoy en
las ideas respecto a la manera de gestionar los recursos publicos. Es decir, se pudo
avanzar en un cambio de modelo econémico dado un entorno favorable. El Plan
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Nacional de Desarrollo (PND) de 2006 prometia justamente la Transformacién
Productiva con Equidad y la industrializacién. Veamos su evolucién.

La actual coyuntura econémica considerada de bonanza se origina en un
cambio de los resultados de las transacciones de cuenta corriente con el mundo,
con un superavit sostenido hace varios afios, inédito por su duracién y magnitud.
Dicho resultado se explica porque el crecimiento de las exportaciones fue muy
grande, de manera que su valor se multiplicé en diez veces en el periodo de 2000
22012, lo que multiplicé la capacidad para importar.

Las exportaciones que alcanzaron niveles récord en la historia econémica del
pais permitieron también un incremento sustancial de las importaciones.

El indice de precios de las importaciones de Bolivia pasé de 2006=100 a
2012=130. Para las exportaciones los indices evolucionaron en precios de 100 a
198 en los mismos afios, es decir que los términos del intercambio se volvieron
mads favorables para el pais incrementando su poder de compra externo.

La balanza de pagos muestra que ademads del superavit de cuenta corriente,
la cuenta capital implicé la entrada neta de recursos externos al pais. Salvo el
afio 2009, el resto de los afios desde 2003 hubo una combinacién de superavit de
cuenta corriente y flujo neto positivo de capitales.

Con una situacién de superavit, la economia boliviana no necesitaba del ahorro
externo para solventar mayores inversiones. Sin embargo, el ahorro doméstico
alcanz6 cantidades superiores al gasto de inversion y hubo flujos positivos de
ahorro externo.

La evolucién del ahorro nacional bruto fue de menos del 10% del PIB en
1990 hasta casi el 30% en 2008, pero disminuy6 en 2009 a 23% y en 2010, 2011
y 2012 recuperé a 25%. La FBKF, en cambio, tuvo una primera fase ascendente
hasta 1998, cuando alcanzé su nivel mas alto con 24%; después decrecié hasta
el afio 2004. A partir de 2005 fue incrementando su valor relativo al PIB hasta
llegar a solo el 16,6% en 2012.

La Formacién Bruta de Capital Fijo (FBKF) o inversién se incremento en casi
dos veces en valores constantes entre 2000 (3,9 mil millones de Bs de 1990) y 2012
(6,8 mil millones de Bs de 1990). Su composicién se modifico sustancialmente
dada la preponderancia de la IED en el primer periodo, mientras que la inversién
publica fue preponderante en el segundo.

Analizando la estructura porcentual de la FBKF se observa claramente que la
participacion del sector publico incrementé de 28% en 2000 a 54% en 2012. La
FBKF privada, en cambio, disminuy6 su importancia relativa de 72% (de la FBKF
total) en 2000 a 46% en 2012.

Existiendo la posibilidad de propiciar un shock de inversiones mds signi-
ficativo debido al nivel del ahorro doméstico, la FBKF en porcentaje del PIB
resulté inferior. La reduccion de la FBKF privada fue especialmente notable.
En efecto, en su relacion con el PIB, los datos llevan a concluir que el 18% del
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PIB alcanzado por la FBKF privada en 1998 no se compara con el 8% promedio
de ésta en el periodo 2006-2012. La incrementada FBKF del sector puiblico no
compensa esa retraccion.

En el periodo 2006-2012, en promedio, con una inversién de 16,9% se logré
un crecimiento de 4,8%. Esto indica que en el pais se dio un factor de 3,5 a 1 de
impacto promedio de la inversion sobre el crecimiento. Con esa tasa promedio
de crecimiento del PIB y la tasa de crecimiento demogrifico de 2,1%, a su vez,
el ingreso per cipita creci6 solamente en 2,7% anual. Serdn necesarios 27 afos
para duplicarlo si contintian las tendencias sefialadas.

Ahorro nacional y PIB potencial

Considerando que la disponibilidad de ahorro —y la disminucién de las restricciones
o estrangulamientos externo y fiscal como las principales fuerzas determinantes de
una inversion potencial-, manteniendo los demas pardmetros iguales, calculamos
un PIB potencial convirtiendo al Ahorro Nacional Bruto (ANB) en la inversion
potencial a partir del afio 2004 (antes no porque el ANB era inferior a la FBKF):

—  Enel periodo 1990-2003, cuando la inversion fue mayor que el ahorro nacio-
nal —para lo que fue necesario el complemento del ahorro externo—, la FBKF
observada es la inversioén potencial y, por tanto, el PIB real estuvo cerca del
PIB potencial. En cambio, en el periodo 2004-2012 aplicamos como tasas de
inversion la tasa de ahorro nacional, de manera que alrededor del 25% del
PIB se hubiera invertido. Con esa tasa de inversion se calcula una nueva tasa
de crecimiento que en promedio de 2004 a 2012 habria alcanzado 7%.

—  En el ejercicio realizado, el crecimiento del PIB potencial que se logra entre
2004 a 2012, con tasas de ahorro nacional promedio de 23,9% del PIB y con
crecimiento promedio de 7% habria elevado el PIB per cdpita en 5% promedio
anual, con lo que lograria duplicarse en 14 afios.

Nuestra conclusion es que en el periodo 2004-2012 no hubo capacidad de
movilizar el ahorro disponible hacia la inversion productiva, de manera que el
PIB alcanzado estuvo alejado del PIB potencial.

En cuanto al PIB per cipita y el PIB por trabajador, la economia boliviana
tuvo una evolucion de deterioro comparada con los promedios sudamericanos.
Queda establecido que la relacién entre la evolucion de estos dos indicadores es de
estrecha correlacion, de manera que el estancamiento relativo de la productividad
por trabajador en Bolivia se refleja en el estancamiento y tendencia al deterioro
del PIB per cépita. En los afios recientes el PIB por trabajador en Bolivia estuvo
por debajo del promedio alcanzado por los paises sudamericanos.
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Desempeiio reciente del sector industrial manufacturero

La industria manufacturera represent6 en 2012 el 16,6% del PIB a precios cons-
tantes. Durante el periodo 2000-2012 este porcentaje no vari6 significativamente,
alcanzando un médximo de 17%.

La composicién del PIB industrial manufacturero tiene al sector de bebidas y
alimentos y el sector de minerales no metélicos (cemento principalmente) como
los mds importantes. La estructura del PIB industrial desde el afio 2000 cambi6
muy poco. Aumentaron su importancia relativa los subsectores bebidas y tabaco
(13 a17%), los productos minerales no metilicos principalmente el cemento (de 7
a 11%) y disminuyeron los textiles, las prendas de vestir y los productos de cuero
(de 11 a 8%), alimentos (de 37 a 36%), productos de refinacién de petréleo (de
12 a 11%), maderas y manufacturas de madera (de 7 a 6%) y otras manufacturas
(de 142 10%).

Es evidente el retroceso relativo de los subsectores de textiles y prendas de
vestir, madera y otras industrias manufactureras, en los que estdn algunas de las
cadenas identificadas en afios previos con mucha potencialidad pero que no re-
cibieron atencidn de parte de politicas publicas.

Ellogro mayor de la industria manufacturera boliviana en los dltimos tiempos
se relaciona con las exportaciones. De la produccién o valor agregado del sector,
el componente dirigido al exterior fue creciendo a una tasa superior que el PIB
sectorial. Las exportaciones del sector crecieron entre 2000 a 2012 en 364% y
el PIB sectorial en 178%, en términos nominales en délares y bolivianos respec-
tivamente. En 2003 las exportaciones de productos industriales manufactureros
llegaron a representar el 53% del total exportado por el pais, participacion rela-
tiva que fue decreciendo conforme las exportaciones de gas y minerales fueron
incrementando su valor e importancia relativa. En el afio 2012 la participacién
del sector industrial manufacturero en el total de las exportaciones fue del 28%.

Casi el 80% de las exportaciones del sector de la industria manufacturera en
el afio 2012 provenian de dos grupos de actividad correspondientes a la clasifi-
cacion CIIU rev.3, el 272: “productos primarios de metales preciosos y metales
no ferrosos” y el 151: “procesamiento y conservacion de carne, pescado, frutas,
legumbres, hortalizas, aceites y grasa”. En consecuencia, las exportaciones del
sector tuvieron una escasa transformacién y descontando los grupos 272 y 151
mencionados, las exportaciones de los otros grupos disminuyeron a partir de un
maximo alcanzado en 2006, de 40%, a 22% de las exportaciones de la industria
manufacturera en 2012.

Adicionalmente, si consideramos que las exportaciones totales representaron
en 2012 el 34% del PIB, en 2000 solo el 25% y que respecto a 2000 la participacién
del sector industrial en la generacién del PIB no vari6 del 17%, nuestra conclu-
si6n es que pese a la apariencia antes anotada, las exportaciones manufactureras



306 INDUSTRIALIZACION TARDIA Y PROGRESO TECNICO

representan —deducidos los insumos importados— una menor proporcién del valor
agregado sectorial debido al incremento de su componente importado en mayor
proporcién que el crecimiento del valor de las exportaciones.

Estos cambios expresan un retroceso en la diversificacién de la produccion
industrial, que se va a manifestar también en el respectivo retroceso frente a las
importaciones. Hay un incremento del componente importado de la produccién
nacional en general y de la produccion industrial manufacturera en particular. Las
importaciones para el sector industrial manufacturero, consistentes en insumos,
materias primas y bienes de capital, constituyen un monto elevado de las impor-
taciones totales y superan a las exportaciones del sector.

Como cociente de la demanda interna (que es igual a la demanda final menos
las exportaciones mds las importaciones), las importaciones incrementaron su
importancia relativa de 22% en el 2000 a 34% en 2012. Esto quiere decir que en
el periodo 2000-2012 las importaciones en términos porcentuales desplazaron
a la produccién nacional como abastecedora del mercado interno. Es claro que
parte de esa expansion de la demanda interna podria haber sido aprovechada para
impulsar la produccién nacional industrial manufacturera.

La inversion en el sector industrial manufacturero

La FBKF publica en el sector industrial manufacturero representaba el 37,4% de
la FBKF total en 2012 al tiempo que el 59,3 % de la FBKF privada se concretaba en
este mismo sector. Vale decir que a diferencia de la FBKF total, donde predomina
la inversi6én publica, en la industria manufacturera la inversion nacional privada
es la mds importante.

La FBKF publica en el sector de industria manufacturera creci6 en los dltimos
afos, y en 2012 fue el 19% de la FBKF publica. Asi se constata la mis decidida
intervencion publica en el sector de la industria manufacturera, cuya inversién en
el sector pas6, en precios de 1990, de Bs 178 millones en 2000 a Bs 775 millones
en 2011 y a Bs 714 millones en 2012. Este incremento en la inversién del sector
publico en la industria manufacturera fue resultado de la compra y montaje de
diversas plantas industriales en diferentes sectores.

Se crearon varias empresas publicas y se destiné una importante cantidad
de fondos para impulsar al sector productivo, principalmente destinados a crear
empresas en diversos sectores. Mediante leyes se autorizo a que el Banco Central
de Bolivia (BCB), el Banco de Desarrollo Productivo (BDP), el Banco Unién y
otras entidades nacionales e internacionales (incluida la emisién de bonos) provean
recursos para programas que impulsen la creacién de nuevas empresas publicas y
apoyen algunas ya existentes con proyectos de industrializacién.



CONCLUSIONES 307

La tendencia fue ampliar la participacion del sector piblico en la produccion,
recuperando empresas previamente privatizadas y creando nuevas en sectores
determinados. Desde 2006 se defini6é que la ampliacién de la participacién del
Estado como agente directo en la economia a través de las empresas publicas y
mixtas debia ser el norte principal de la politica puablica en materia de desarrollo
e industrializacién.

En el Plan Sectorial de Desarrollo Productivo y Economia Plural (MDPyEP)
la empresa publica fue considerada el principal instrumento para el logro del
desarrollo productivo, por lo tanto las empresas publicas se consideraron y de-
nominaron estratégicas.

Los ejes fundamentales de la estrategia definida en el Plan Nacional de Desa-
rrollo de 2006 (PND) fueron i) la recuperacion del control estatal de los sectores
estratégicos, definidos como generadores de excedentes (hidrocarburos, mineria,
electricidad), con el objetivo de industrializar los recursos naturales y transferir
las rentas generadas, como la provisién de bienes publicos (salud, educacion,
vivienda) y la industrializacién y promocién de la diversificacion productiva; ii)
la transformacién productiva y la promocién del empleo digno mediante el forta-
lecimiento del sector generador de empleo e ingreso constituido por la industria,
manufactura, artesania, turismo, desarrollo agropecuario, vivienda y comercio/
servicios/transportes; y iii) el desarrollo de una economia plural: publica, mixta
y privada-comunitaria pero con fuerte presencia estatal, buscando sustituir de
forma radical el modelo de desarrollo econémico implementado en el pais por
considerarlo basado en principios liberales y neoliberales orientados al fortaleci-
miento de la economia privada.

En cuanto a la transformacion industrial manufacturera y artesanal, el PND
contenia una propuesta de cambio consistente en la transformacion tecnolégica,
elevacion de la productividad y diversificacién de la produccion, buscando agre-
gar valor a la produccién primaria y aumentar los ingresos en la mayor parte de
la poblacién ocupada. Los actores del “Nuevo Modelo Econémico Productivo”
son el Estado, la economia social comunitaria y la inversion privada nacional y
extranjera.

Evaluacion critica del modelo de industrializacion

El andlisis de la gestion 2006-2012 muestra que las empresas publicas fueron el
principal instrumento de politica de promocién productiva en los sectores no
tradicionales, mientras que los otros instrumentos de intervencion indirecta del
Estado, definidos en el PND y el PSDP, como los servicios y agencias de desarrollo
o el sistema boliviano de innovacién, entre otros, no fueron fortalecidos.
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En el esquema actual no aparece un propésito de conexién con la dindmica
privada sino la expansion de la participacién del Estado en la generacion del PIB
desplazando al sector privado en varios rubros. El efecto desplazamiento (crowding
out) fue un resultado buscado deliberadamente, como lo reafirmaron en varias
intervenciones los principales ejecutivos e ide6logos del gobierno actual.

Pese a la gran inversion para el desarrollo del sector productivo publico, el
proceso de ejecucion y puesta en funcionamiento de los emprendimientos fue
demasiado lento. La baja ejecucion presupuestaria refleja la brecha entre la am-
pliacién de las funciones del Estado y sus capacidades de gestion.

Las empresas publicas y los programas implementados por el gobierno no
contaron, en la mayoria de los casos, con estudios de pre inversién ni con mo-
dalidades de seguimiento o de evaluacion interna o externa, o no existen o no
estan disponibles para la ciudadania. Tampoco hubo la suficiente transparencia
que permitiera el necesario monitoreo y control de la sociedad civil sobre las
inversiones publicas. En ese marco, existen fuertes dudas acerca de la eficiencia
y rentabilidad de las millonarias inversiones.

En general se detecta carencia de capacidades técnicas y administrativas para
el desarrollo de funciones cada vez mas complejas asignadas al Estado, no se tomé
en cuenta que los recursos humanos capaces eran escasos, por lo tanto, no se
dispuso de lineamientos para enfrentar de forma realista tal situacion.

El proceso de estatizacién envi6 sefiales negativas a la inversién privada, en
particular a la actividad industrial, afectando la capacidad de produccién y de su-
ministro a los mercados de exportacién y al mercado interno. Esta situacién tuvo
efectos en los demds sectores, en particular en el sector industrial manufacturero
donde el principal inversionista es el nacional privado.

En cuanto a la promocién de exportaciones y la ampliacién de sus mercados,
el cambio fue ostensible y dejo6 de ser prioridad de la politica exterior. El descuido
para preservar el ATPDEA, la resistencia a las negociaciones con la Unién Europea,
la actitud obstaculizadora en la Comunidad Andina, pasando por la confrontacién
e incluso beligerancia con socios comerciales como Pert, EE.UU. o Colombia, y
el rechazo a cualquier participacion en el Acuerdo del Pacifico mostraron que las
prioridades fueron diferentes a la apertura de mercados para productos no tradi-
cionales. Estuvo presente un pensamiento dominante contrario a participar en el
comercio internacional considerado “neoliberal” y que se opuso como cuestién
de principio a los entendimientos comerciales preferenciales y multilaterales.

Esta postura no puede considerarse proteccionista en sentido estricto por-
que no se combina con politicas publicas de transformacién productiva o de
proteccion selectiva del mercado interno. Actualmente, las importaciones gozan
de libertad plena para realizarse. La estructura arancelaria tiene un promedio
bajo y, paralelamente, se han desarrollado nuevas pricticas permisivas, como la
elevacion del monto de importacién que no se considera contrabando de 10 mil
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a 200 mil UFV —de mil quinientos a mas de 30 mil délares. Asimismo, para frenar
las presiones inflacionarias el gobierno decret6 la libre importacién de varios
productos alimenticios y de consumo popular. También se percibe una expan-
sion del contrabando que podria estar relacionada con la desintitucionalizacién
y politizacién de la administracion aduanera.

Si algo caracterizo a los afios recientes fue la generacién de un ambiente de
incertidumbre y adversidad respecto al emprendimiento de la inversion privada
externa o interna. El discurso amenazante y la accién contraria respecto a insti-
tuciones como la propiedad privada, el estado de derecho, la seguridad juridica,
las prometidas nacionalizaciones anuales conmemorativas del 1° de Mayo y el
buscado crecimiento de la economia manejada por el Estado, independientemente
de si fueron realmente aplicadas o no, generaron esa sensacién de incertidumbre.

En el fondo, ocurre que la inversién privada, nacional o extranjera, no ha sido
una opcién apuntalada desde las politicas publicas. Por lo tanto no da lugar a una
situacion de expectativas positivas y de certidumbre para asumir los riesgos para
la creacion de empleos y la modernizacién del aparato productivo.

Al mismo tiempo, la inversién publica que debia asumir un rol dinamizador
desde la perspectiva del nuevo modelo no se produjo con eficiencia, efectividad ni
bajo racionalidad econémica. En efecto, las adquisiciones de instalaciones privadas
bajo el nombre de nacionalizacién, como en el caso de las refinerias, significaron
una mala asignacién de los recursos ya que, considerando que tarde o temprano
se tendrd que indemnizar a los antiguos propietarios, se podian haber adquirido
refinerfas nuevas al mismo precio y duplicar la capacidad instalada en el pais. Lo
mismo se puede decir de la adquisicién de la empresa Transredes, cuyos pasivos
no se tomaron en cuenta en el momento de su valoracién, entre otras. Asimismo,
las acciones juridicas para la indemnizacion de las empresas nacionalizadas o ex-
propiadas pueden significar tensiones y dificultades financieras futuras.

Con el fin de acelerar la reactivacién econémica el gobierno ha emitido de-
cretos conformando fideicomisos millonarios, eliminando los procedimientos de
control y licitacién transparente de esos recursos. Asimismo, ha creado el Banco
de Desarrollo Productivo y cuenta con recursos provistos por gobiernos y orga-
nismos internacionales, ademads de los que le ha proporcionado el Banco Central.

El costo de oportunidad en el que se estd incurriendo con inversiones puiblicas
en sectores de baja productividad, con poco impacto en el empleo productivo, junto
con la ineficiencia caracteristica del sector puablico boliviano, acrecentada por la
improvisacién y el manejo politico poco transparente, dejan serias dudas sobre el
mentado rol estratégico del estado en el nuevo “Modelo Nacional Productivo”.

De otro lado, sintomas de enfermedad holandesa y ausencia de politicas para
promover al sector productivo nacional constituyen la combinacién explosiva que
da cuenta de un deterioro de los sectores transables y la tendencia a reforzar el
extractivismo y el rentismo.
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Esta grave deficiencia de la politica cambiaria es un pesado lastre para una
estrategia de desarrollo liderada por la industria manufacturera, productora
de bienes transables. Las exportaciones, especialmente las no tradicionales y
con mayor valor agregado son perjudicadas por ese equilibrio cambiario des-
industrializador y no permite que transmitan las externalidades y desarrollen
los eslabonamientos que hacen al tejido econémico productivo de un pais. Asi-
mismo, la posibilidad de sustituir importaciones y de competir con ellas se vio
deteriorada por ese entorno.

En ese marco no se asumi6 que la tarea de las politicas de desarrollo productivo
es crear las condiciones para que se inicie un adecuado proceso de formulacién e
implementacién que permita continuamente “descubrir” los principales obsticulos
para la transformacién productiva, identificar las intervenciones mas apropiadas
y promover el compromiso compartido entre el sector publico y privado para
superar los problemas en la esfera productiva.

En materia de politicas sobre ciencia y tecnologia se ha hecho casi nada. La
creacion del Viceministerio de Ciencia y Tecnologia como parte del Ministerio
de Educacién y no del de Desarrollo Productivo y Economia Plural, asi como
el presupuesto asignado a esa dependencia, expresan la orientacién de la politica
publica respecto al tema.

Algunas propuestas

Una sociedad capaz de ofrecer oportunidades laborales y de mejores ingresos a
sus ciudadanos es el objetivo que se quiere alcanzar. Es el proyecto de desarrollo
del pais. Para lograrlo se requiere el despliegue de un proceso de incrementos
de la productividad en los diferentes sectores de la economia, principalmente
en aquellos que tengan capacidad de absorber la mayor cantidad de los nuevos
contingentes de poblacién que entran a la actividad laboral cada afio.

Para que se produzcan estos incrementos de la productividad en los dife-
rentes sectores se requiere que el proceso productivo use tecnologias y métodos
organizativos modernos pero que también cuente con recursos humanos mejor
capacitados y eficientes.

Este proceso de transformaciéon productiva e industrializacién sin duda
requiere incorporar una dindmica de innovacién tecnoldgica que va mids alld de
la adquisicién o compra de tecnologia relativamente disponible en el mercado
internacional. Es preciso confluir en una dindmica innovadora que surja desde el
proceso productivo mismo, es decir, desde dentro y entre las unidades productivas,
de manera que se haga end6geno a la dinimica del proceso productivo.

Alinear las acciones del Estado, el sistema educativo, las empresas, los tra-
bajadores y la sociedad en su conjunto en una dindmica convergente para que el
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proceso de incorporacién sistemdtica del conocimiento en la produccién se realice
serd la férmula capaz de hacer endégena la innovacién y el aprendizaje tecnolégico.

Cuando la energia socio-estatal se manifiesta asi, asumiendo el proceso de
transformacion productiva como tarea colectiva de aprendizaje social, donde tiene
que estar involucrado el Estado, es cuando podemos decir que el proceso de desa-
rrollo se auto impulsa, se retroalimenta y entra en un circulo virtuoso acumulativo.

Las politicas de promocién de procesos de innovacion y aprendizaje tecnol6gi-
co deben estar dirigidas tanto a los sectores donde se concentra una gran cantidad
de trabajo como también a los sectores con mayores niveles de productividad.

Para realizar este avance es necesario afrontarlo bajo el esquema de un proceso
de transformacién productiva dual que necesariamente resulta del fortalecimiento
de los encadenamientos productivos o industrializacién, en el sentido amplio del
término, ya que genera incorporacién laboral masiva en actividades de mayor
productividad y propicia saltos tecnolégicos de catching up.

Una sociedad capaz de dar oportunidades de progreso a su juventud y a sus
ciudadanos mediante oportunidades de capacitacién y empleo con buena remu-
neracién requiere de un proceso de transformacion productiva que derrame sus
frutos sobre las mayorias y por tanto tenga un componente de equidad social que
le es consustancial.

La superacion del extractivismo que este proceso requiere no significa que en
determinadas coyunturas bonancibles se deba abdicar del uso de las rentas sino
que el uso de esas rentas tiene que estar fundamentado a partir de una estrategia
de desarrollo como la anteriormente delineada. Esa es la visién que procura
construir esta propuesta y que ordena su planteamiento.

Se trata de mejorar continuamente la organizacién de los complejos pro-
ductivos en todos los sectores econémicos con incrementos de productividad,
innovacién y agregacién de valor; afrontar la transformacién productiva con el
fortalecimiento de los encadenamientos productivos.

Rol del Estado y sectores privados

En cuanto al rol del Estado es importante que se madure el reconocimiento de
que el Estado presenta fallas dafiinas que deben ser enfrentadas de forma ins-
titucional y en coordinacién con el mercado para su prevencién, superacion y
constante correccion. Entre estas estdn i) la tendencia a que los intereses privados
de los actores publicos se sobrepongan a los intereses colectivos, ii) el riesgo de
cooptaci6n del Estado por grupos de interés (econémicos o movimientos sociales)
para la asignacion unilateral de beneficios y recursos publicos, iii) las ineficiencias
debido a las limitaciones institucionales para recolectar informacion necesaria para
la toma de decisiones, la insuficiencia de profesionales y recursos financieros, y
las l6gicas politicas de corto plazo.
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Se requiere recuperar el rol proactivo del Estado en la economia como un
medio para lograr la transformacién productiva y generar empleo de calidad. Pero
es igualmente necesaria la recuperacion del rol protagénico del sector privado
(en toda su diversidad) que promueva la reestructuracién productiva a través de
innovaciones y fortalecimiento de los encadenamientos productivos. Superando las
convicciones duras sobre el Estado y el mercado se puede lograr la imprescindible
combinacién de ambas fuerzas como articuladoras de la transformacién productiva.

Para el impulso de la transformacion productiva es central la dindmica del
proceso inversor e innovador que se realiza en el entorno econémico en que actdan
las empresas. En este sentido la unidad de intervencién deja de ser exclusivamente
la “economia nacional” por un lado o la “empresa” por el otro, para enfocarse
sobre las estructuras de los mercados de produccién, buscando interacciones
sinérgicas entre ambos actores.

El tipo de cambio debe recibir especial atencién a partir de las evidencias de
que tasas de cambio competitivas estin positivamente asociadas a la capacidad de
expansion y diversificacién de productos exportados. Las experiencias muestran
que tanto la volatilidad como la sobrevaluacién de la tasa de cambio son factores
adversos a la consolidacion de las industrias de exportaciéon de productos no
tradicionales, enfatizando la necesidad de que la tasa de cambio apuntale a la
transformacién productiva.

Las experiencias mads exitosas de transformacion productiva indican la im-
portancia de la complementariedad entre politicas neutrales y sectoriales. Las
politicas neutrales se orientan a la superacion de las barreras estructurales de toda
la economia y las politicas sectoriales estan dirigidas a superar los cuellos de bote-
lla de los encadenamientos productivos o del entorno especifico de un complejo
productivo que limita las dindmicas de inversioén e innovacién. Para aplicarlas
se requiere de una compleja estructura institucional y econémica que promueva
las interacciones y vinculaciones de las unidades econémicas y un conjunto de
organizaciones que conforman un complejo industrial.

Las politicas neutrales (horizontales) y selectivas (verticales) requieren de un
marco institucional diferenciado para su adecuada implementacion. El punto de
partida de las politicas verticales o sectoriales es la seleccion de sectores/clusters
nuevos o existentes de actividades econémicas.

Las politicas selectivas son de dificil implementacién debido a las dificultades
de monitoreo para evitar acciones oportunistas, rentistas y la continuidad de pro-
yectos sin futuro. Para evitar estos problemas se requiere una nueva arquitectura
institucional para la toma de decisiones que minimicen los riesgos de apropiacién
indebida de rentas tanto por actores privados como por funcionarios inescrupu-
losos. La implementacién de mecanismos de monitoreo continuo, transparencia
de informacién y correcciones oportunas de las politicas pueden servir a esos
propoésitos.
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El Estado tiene enormes dificultades para recolectar informacién suficiente y
oportuna sobre la naturaleza de las fallas de mercado que bloquean la diversifica-
cién productiva. La consecuencia de esto es la necesidad de construcciéon de una
institucionalidad para el disefio e implementacion de las politicas que propicie que
los funcionarios publicos recojan de forma oportuna y continua las informaciones
del sector privado para disefiar e implementar politicas adecuadas.

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

El Estado debe priorizar tareas y funciones frente a las limitaciones de sus
recursos humanos escasos y las dificultades de construccion de nuevas capacidades.
En este sentido, es importante hacer frente a la tendencia generalizada de presu-
mir que los recursos imprescindibles para emprender nuevas tareas asignadas al
gobierno son generados de manera automitica en el desempeiio de las mismas,
ya que produce una ampliacion imprudente de la variedad y cantidad de tareas
que lleva a un circulo vicioso.

Es necesario que la macroeconomia sirva a los propésitos mas fundamentales
que tienen que ver con el crecimiento sostenido y el aumento de la productividad,
debiendo aportar con un horizonte de estabilidad y certidumbre a la inversién
alentando la formacién de capital, la creacién de empleo de calidad y el incremento
de la productividad.

Desde esta perspectiva, la acuamulacion tecnolégica-cognoscitiva surge como
el factor mds importante para la transformacién productiva antes que la tradi-
cional acumulacion fisica de capital. El desafio principal es impulsar procesos de
aprendizaje tecnol6gico y de innovacién como los elementos fundamentales a la
hora de definir la reconversién e industrializacion, por lo que la politica industrial
debe concentrarse en los procesos del aprendizaje y cambio tecnolégico, pers-
pectiva en la que también actian dindmicamente aspectos microeconémicos (de
la empresa), mesoeconémicos (sectores, regiones) y macroeconémicos (naciona-
les), sin perder la perspectiva amplia que brindan los procesos de integracién y
la economia mundial.






Post Scriptum

Debido a la culminacién reciente de la coyuntura de bonanza que se vivié en los
pasados diez afios, las conclusiones de la investigacion del libro pueden ser refor-
zadas con nuevos datos y argumentos. Sostuvimos que superadas las restricciones
externa, fiscal y de ahorro, era posible lograr niveles de inversién que permitieran
un mayor crecimiento econémico y una diversificacién productiva consistente con
un proyecto de desarrollo e industrializacién. Desde el punto de vista teérico se
presumia que mejorando productividad y competitividad a través de la industria-
lizacion se podia superar la dependencia del pais respecto a las variaciones de los
precios internacionales de las exportaciones de bienes primarios que predominan
en su comercio. Dicho proyecto inscrito en los planes de desarrollo como el Plan
Nacional de Desarrollo de 2006, no se efectiviz y, en cambio, fue ratificada la
tendencia a reproducir el patron de crecimiento espasmodico basado en rentas
perecederas de los recursos naturales.

En los ultimos meses han ocurrido eventos y se ha conocido informacién que
permiten evaluar el proyecto desarrollista boliviano como detenido por una fuerza
que impide el transito de una situacién de atraso persistente a una de desarrollo.
Dicha traba resulta ser de diferente naturaleza de las seculares carencias de ahorro
o de divisas que frenaron el despegue del desarrollo en el pasado, mds bien hubo
ineficiencia para convertir los recursos de ahorro y de poder de compra externo
en decisiones de inversion y apuntalamiento de transformaciones productivas
que ampliando la actividad econémica brinden mayor y mejor empleo, eleven
la productividad y la competitividad y permitan el proceso auto-reforzado del
desarrollo tardio.

Al resquebrajarse y descomponerse los cimientos que se habian alineado vir-
tuosamente para permitir un flujo de recursos inédito por su magnitud y duracién
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en la historia del pais, resultard mas dificil orientar la politica puablica hacia el
impulso de la transformacién productiva, el aprendizaje social y la equidad. La
cuenta corriente de la balanza de pagos se ha tornado deficitaria y las reservas
internacionales del pais disminuyen a un ritmo cada vez mayor, las cuentas fiscales
muestran elevados déficits y la inversién publica ineficacia para generar escenarios
reforzados con la actividad privada para apuntalar una dindmica de crecimiento
de la produccién. La inversion privada no es atraida para complementar esfuerzos
ni siquiera en sectores extractivistas. Una serie de eventos y procesos conspiran
en contra de una dindmica de complementacién del Estado y el mercado, sin que
se observen actitudes del lado publico para corregir rumbos.

Se repite la historia fatal del ciclo econémico mostrando fases de crecimiento
y bonanza econémica seguidos por periodos de contraccion grave de la economia,
cuando las rentas que produjeron esa bonanza derivadas de las exportaciones de
recursos naturales, mineral6gicos o petroliferos ya no se pueden obtener debido
a que los precios caen y la restriccién externa se transmite a toda la economia
mediante ingresos decrecientes, brecha fiscal deficitaria y de ahorro. En paralelo,
no se generaron alternativas de diversificacion hacia sectores no tradicionales cuya
virtud es generar empleo, elevar la productividad y ahorrar divisas, pero tampoco
se le augura sostenibilidad a la actividad extractivista dado el agotamiento de los
yacimientos sin inversion para su reposicion. Se repite el lamento boliviano que
sonaba en los aflos setenta y ochenta de bonanza desaprovechada o despilfarrada
en la época de dictaduras militares que devino en crisis e hiperinflacién. Proba-
blemente las consecuencias del reciente desaprovechamiento de la bonanza no
sean tan graves pero esto a condicién que se tomen oportunamente las medidas
correctivas y de disciplina macroeconémica. Lamentablemente esto no se anuncia
hasta el presente, mas bien predomina el discurso del blindaje y la alternativa de
un mercado interno expandido a partir del gasto publico.

El divorcio entre la dindmica de la inversion publica y la privada que carac-
terizamos como deliberado “crowding out” se acentué en el periodo reciente. La
inversion privada en Bolivia se contrajo a niveles alarmantemente bajos, inferiores
al 9% del PIB. El crecimiento de la inversion publica no atrajo al sector privado,
cuando lo deseable es que ambas fuerzas se complementen y permitan un efecto
de sinergia. En cuanto a la inversion publica, ésta fue un gasto record en la historia
del pais, pero de cuestionable eficacia. El modelo econémico vigente que promueve
la expansion de la participacion del Estado en los mds diversos sectores, se realizé
sin la necesaria racionalidad econémica y sus efectos reales sobre el crecimiento
de la produccidn, el empleo y la productividad aparecen como insuficientes y
causantes de desequilibrios que deberin atenderse.

Las grandes inversiones en proyectos sin estudios de factibilidad y concesio-
nes apartadas del procedimiento legal, financiadas con créditos externos ligados
a proveedores, entre otras anomalias, muestran que la asignacién de recursos
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publicos no estuvo alineada con la apuesta por la transformacion productiva y la
equidad. Los casos recientemente conocidos de concesiones a empresas chinas,
con financiamiento, tecnologia y maquinaria de la misma procedencia; la creacion
de empresas en rubros y localizaciones que son altamente cuestionadas debido al
descuido por las condicionantes del mercado y la rentabilidad asi como los casos
de corrupcién, llenan los noticiosos en estos tiempos.

Las prioridades en el gasto publico carentes de preocupaciones estructurales
respecto al desarrollo humano y al desarrollo productivo, no han cambiado con
la culminacién de la bonanza. Siguen en carpeta nuevos proyectos millonarios
de dudosa efectividad para supuestamente atenuar los efectos de la crisis que se
viene y no consideran la necesidad de incorporar criterios de austeridad y priorizar
la creacién de empleo y la sostenibilidad del crecimiento. En ese sentido es que
argumentamos que la situacién macroeconémica tiende a desequilibrarse debido
a esa orientacion del gasto publico.

En cuanto al sector industrial manufacturero propiamente dicho, junto con
la inflacién de costos laborales, tributarios y de transaccion, se tiene la realidad de
que la politica cambiaria y de gasto estimula las importaciones (y el contrabando)
de una diversidad enorme de mercancias y no permite estrategias de elevacion
de precios en linea con los costos de produccion, de manera que resulta dificil
morigerar la tendencia a la disminucién de utilidades. Los datos recientes sobre
la quiebra de un gran nimero de empresas privadas sefiala que esa situacién lleva
al retiro de la inversién privada y la destruccion del capital privado existente.
También las cuestiones relacionadas con el ambiente para la actividad privada se
deterioran generando un clima de incertidumbre por una cantidad de acciones de
politica publica como las nacionalizaciones o expropiaciones, desconocimiento
de los tribunales internacionales, atropello a la propiedad, inseguridad juridica,
favoritismo y poca transparencia en la contrataciones publicas, persecucion tri-
butaria, estimulo a la informalidad, etc. Este ambiente genera un circulo vicioso
de desconfianza que tiende a contraer la participacion del sector privado en la
generacion de empleo, particularmente en el sector de la industria manufactu-
rera. Son un buen ejemplo de ello la imposicion en los aflos recientes a pagar un
segundo aguinaldo y aceptar incrementos salariales sin la negociacion tripartita
que instituye la ley y la OIT, mediante decretos que incluyen al sector privado en
dichas obligaciones extra-legales.

Con disminucién del valor de las exportaciones y de recursos a disposicion
del gobierno, se constatan déficits gemelos en la cuenta corriente y el presupuesto
del sector publico, que financiados con ahorro externo o disminucién de reservas
y sin austeridad del gasto publico, mds temprano que tarde se puede producir un
colapso de los pilares en que se basa el modelo vigente. La argumentacién de
que el mercado interno serd impulsado para morigerar los efectos negativos del
debilitamiento externo no lleva a una solucién creible de los problemas, toda vez



318 INDUSTRIALIZACION TARDIA Y PROGRESO TECNICO

que el aparato productivo nacional se encuentra debilitado y se han exacerbado
falencias estructurales de larga data que dafian la competitividad y mantienen a la
economia boliviana con niveles de ingreso percapita y productividad estancados
y comparativamente como los mds bajo de la region. Esta tendencia anticipada
en nuestro andlisis se produce por un ineficiente uso de los recursos o lo que
Hirschman denomina “incapacidad para convertir ahorro en inversién debido a
una equivocada imagen de cambio”.
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El libro de Alfredo Seoane Flores, Industrializacion tardia y progreso
técnico. Un acercamiento tedrico-historico al proyecto desarrollista
boliviano, es un estudio fundamental para conocer los avatares del
proyecto de industrializacion en Bolivia, desde principios el siglo XX
hasta el presente. Antecedido por un importante despliegue tedrico, el
libro pone énfasis en la necesidad de convertir al desarrollo en un
proposito deliberado, que combine decisiones politicas, energias de la
sociedad y conocimiento cientifico. Con ese espiritu, se sitla en uno
de los desafios mas importantes del pais, su industrializacion tardia,
condicionada hasta ahora por restricciones institucionales y ausencia
de “ideas-prop0sito” que impulsen su transformacion. Sin duda, una
contribucion central al debate nacional que con conviccion impulsa el
CIDES-UMSA.
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