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Rol del Estado en el impulso de desarrollo productivo
Introduccion

El objetivo del trabajo es analizar las formas concretas a través de las
cuales el Estado, como gobierno central y gobiernos subnacionales, podria
impulsar el desarrollo productivo del pais.

Para tal efecto, como primera parte del trabajo, a nivel de Marco General,
en primer lugar, se presentan algunas consideracion tedricas sobre el
papel del estado en el desarrollo productivo y, en segundo lugar, se
describe el rol que desempend en la practica el Estado boliviano en dos
momentos relevantes, en cuanto al fomento productivo, en la politica de
crecimiento “hacia adentro” hasta agosto de 1985 y durante la estrategia
de crecimiento “hacia fuera” con la nueva politica economica del 1985 y
sus distintas fases hasta el cambio en 2006. En tercer lugar, se describe el
actual perfil productivo y su evolucion en el periodo 1990-2006,
identificando los sectores mas dinamicos y se termina con la presentacion
del perfil exportador predominante.

En la segunda parte del trabajo se examinan a un nivel mas especifico las
politicas productivas, se identifican sectores asi como los recursos que se
pueden utilizar para lograr el desarrollo productivo. Asi, en el capitulo
cuarto se analiza el conjunto de politicas que podria utilizar el Gobierno
Central y los Gobiernos Subnacionales (Prefecturas y municipios) para
impulsar el desarrollo productivo.

En el capitulo cinco se identifican los sectores productivos que podrian
impulsar el Gobierno Central y los Gobiernos subnacionales en funcion de
la matriz de ventajas comparativas reveladas, es decir segin su saldo
comercial (la relacion de  exportacion e importaciones sectoriales),
diferenciando en lo posible si son orientados al mercado externo y
orientados al mercado interno

En el capitulo sexto 6 se efectiia una jerarquizacion o priorizacion de las
politicas productivas, en funcion de la priorizacion de los sectores, con
vistas a lograr un desarrollo sostenible.

Finalmente, se presentan las conclusiones y recomendaciones del trabajo.

Metodologia

La metodologia del trabajo presenta las siguientes caracteristicas que
define su ambito de analisis:



1. Los sectores productivos se definen en funcion de los cuatro digitos
de la Clasificacion Internacional Industrial Uniforme (CIIU).

2. El examen se centra en el sector generador de ingresos y empleo en
el que esta la Agropecuaria y la Industria Manufacturera, es decir
los sectores no tradicionales. No se incluye en el analisis el sector
extractivo de los hidrocarburos y mineria, que estan en el sector
estratégico del PND y son también denominados sectores
tradicionales.

3. El analisis del perfil productivo se realiza con la informacion
disponible a la fecha de inicios del trabajo, primera semana de
febrero de 2008, que en el caso del PIB comprende hasta el tercer
trimestre de 2007. Para el perfil productivo se utiliza el periodo de
1990 a 2007, empero para el analisis de las ventajas comparativas
reveladas (saldo comercial por sectores CIIU) la informacion
disponible comprende el periodo 1996 a 2007.

4. Las politicas se diferencian en dos modalidades: intervencion directa
(empresas estatales) y politicas productivas propiamente tales a nivel
meso sectorial. A nivel macro se toma en consideracion la politica
cambiaria y no se entra al nivel micro que corresponde a otro tipo de
analisis y enfoque.

Por ultimo, el autor agradece al ILDIS por la oportunidad de realizar un
analisis de politicas publicas en el campo productivo, y al Banco Central
de Bolivia por la invitacion a participar con trabajos de investigacion en un
contexto en que el pais necesita de proposiciones o propuestas proactivas
para encarar el atraso que presenta en el sector productivo y lograr la
diversificacion y modernizacion productiva.



PARTE I: Marco general

1. Algunos aspectos teoricos del rol del Estado en el desarrollo
productivo.

En la teoria economica, el papel del rol del Estado en la economia se

remonta a las discusiones de los economistas clasicos con

los

mercantilistas. Dos eran las cuestiones centrales: la asignacion de

recursos y la politica comercial.

Para Adam Smith el problema central esta en la direccion o el uso que se
quiere dar al capital, puesto que la intervencion del estado altera la
direccion que de manera natural buscaria el capital. El libre movimiento
del capital a nivel nacional era el principal argumento sobre la eficiencia

del liberalismo.

“A lo sumo, lo que serd capaz de hacer estribara en dirigir parte de su
empleo hacia donde de otra suerte no se orientaria, pero de ningin
modo puede asegurarse que esta direccion artificial, emanada de los
reglamentos, haya de ser mas ventajosa a la sociedad en comun, que
lo hubiera sido si se hubiese debajo a esta misma industria tomar
libremente y de propio movimiento la direccion a que por si misma se

inclinase”!.

Es en este marco donde aparece la referencia muy conocida de la MANO
INVISIBLE, la cual generalmente es analizada en los textos de economia

fuera de contexto.

“Ninguno por lo general se propone originariamente promover el
interés publico, y acaso ni aun conoce como lo fomenta cuando no
abriga tal propdsito. Cuando prefiere la industria doméstica a la
extranjera, solo medita en su propia seguridad, y cuando dirige la
primera de forma que su producto sea de mayor valor posible, sélo
plensa en su ganancia propia; pero en este y en otros muchos casos
es conducido, como por UNA MANO INVISIBLE (resaltado GLT), a

promover un fin que nunca tuvo parte en su intencién’?.

En el razonamiento smithiano es que en ausencia de restricciones al
comercio, €l capital buscaria su mejor empleo y este seria en la industria
con costos mas bajos. De ahi, se deriva la importancia del libre comercio y

el movimiento de capitales.

! Adam Smith, La Riqueza de las Naciones, FCE. p.188
2 Adam Smith,op.cit,p.191
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No obstante ello, identifica dos excepciones a la no aplicacion de
restricciones. En el primer caso se refiere al Acta de Navegacion de
Inglaterra que le permitia al Estado, por un lado, tener el monopolio en el
trasporte del comercio exterior y, por otro, la aplicaciéon de restricciones a
la importacion de barcos. Lo importante es que A. Smith, a diferencia de
los actuales liberalistas, reconoce que puede existir un objetivo
estratégico o nacional; en el caso de Inglaterra su defensa y que por mas
no fuera una asignacion oOptima de recursos, a nivel nacional se
alcanzarian determinados beneficios.

En el segundo caso se refiere al principio del trato nacional en materia
impositiva, donde si el producto doméstico es objeto de un impuesto
también este debe aplicarse al producto importado. Este principio esta
aceptado por la Organizacion Mundial de Comercio.

Ademas de las situaciones anteriores, A. Smith analiza tres situaciones
frente a las cuales no da una receta, sino mas bien senala que debe
meditarse el uso de las restricciones. La primera situacion se refiere a la
retaliacion o vindicta compensativa, la segunda a la supresion de golpe de
las restricciones y la tlltima en el caso de los costos de aprendizaje.

En el pensamiento de David Ricardo también se encuentra, la aplicacion
de medidas excepcionales, como en el caso de los aranceles en situaciones
de cambios repentinos en el comercio que pueden darse en los siguientes
casos:

- “transferencia del capital de un empleo a otro”

-“las demandas de los productos agricolas no son uniformes”

-“un nuevo impuesto puede destruir las ventajas relativas que un pais
poseia en la manufactura de un producto”

-“los efectos de la guerra pueden aumentar el flete y el seguro sobre
su transporte 3.

Frente a estos cambios repentinos propone una politica comercial que
permita un ajuste gradual de la produccion nacional a la competencia, asi
en el caso del trigo ya proponia un arancel decreciente y temporal.

Por ultimo, esta el pensamiento de John Stuart Mill considerando como
economista clasico pero también como un puente entre el pensamiento
economico entre dos siglos, y justamente al analizar directamente el tema
de la intervencion del Gobierno encuentra justificada la situacion de la
industria naciente para el caso de las naciones jovenes y progresistas, es
decir paises en desarrollo en la nomenclatura actual. Asi plantea:

% David Ricardo, Principios de Economia Politicariplitacién. FCE. p 237.
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“El uinico caso en el cual pueden defenderse los derechos protectores
basdndose en principios de economia politica es cuando imponen
temporalmente (sobre todo en una nacidon joven Yy progresista)
esperando poder naturalizar una industria extranjera que es de por si
adaptable a las circunstancias del pais. Con frecuencia la
superioridad de un pais sobre otro en la rama de la produccién se
debe tan solo al hecho de haber empezado antes. Puede no existir
ninguna ventaja inherente de una parte ni desventaja de la otra, sino
solo la superioridad actual de la habilidad y la experiencia
adquiridas™.

En este caso, postula una proteccion temporal consistente en:

“Un derecho protector, sostenido durante un tiempo razonable puede
ser muchas veces la forma que presente menos inconvenientes para
que la nacién contribuya a sostener ese experimento. Pero es esencial
que la proteccién se limite a aquellos casos en los cuales hay buenas
razones para suponer que la industria a la que da medios de vida en
sus primero pasos, podrd prescindir de la protecciéon después de
algun tiempo; ni se debe nunca dejar de esperar a los productores del
pais que la produccién continuara mas alla del tiempo necesario para
que demuestren lo que son capaces de hacer”.

Este parrafo fue uno de los mas discutidos de la obra de Stuart Mill e
inclusive se discutieron los términos de “sera” en lugar de “puede ser” y se
anadio la frase “es esencial que”. Sin embargo en una manera de dejar
claramente su pensamiento, Mill termina este tema senalando el caracter
temporal del arancel y asimilando su aplicacion al caso de una patente que
protege una determinada invencion.

“Por ello he admitido que en un pais nuevo puede algunas veces ser
economicamente defendible una proteccién temporal con la condicion,
sin embargo, de que se limite la duracién de la misma y se advierta
desde luego que duramente la ultima parte de su existencia vaya
decreciendo gradualmente. Una proteccion temporal de esta
naturaleza es muy semejante a la que concede una patente” S.

Finalmente, en el capitulo sobre los fundamentos y limites del principio del
laissez-aire o no intervenciéon, el admite que no existe una “soluciéon
universal” a este problema y que incluso se mantuvo relativamente por
encima y distante de “aquellos que forman la escuela que se ha llamado
del laissez-aire”®.

* John Stuart Mill, Principios de Economia PolitiEEE. p.789.
® John Stuart Mill, op.cit. p.790
€ John Stuart Mill, op.cit. p. 805.
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Después de los clasicos, el llamado pensamiento neoclasico no trato el
problema de la intervencion del estado salvo en situaciones de monopolio.
Posteriormente, la llamada Economia del Bienestar introdujo que cuando
no se cumpla el optimo de Pareto, el estado puede intervenir cuando hay
diferencia entre los precios o costos sociales y los precios y costos de
mercado, via impuestos y subsidios.

En el caso de distorsiones internas, el optimo de Pareto requiere la
aplicacion de impuestos o subsidios al consumo, la produccién, o la oferta
de factores, segiin requiera la situacion””.

También justifica la politica gubernamental en situaciones cuando la tasa
social de beneficio de la inversion supere a la privada. Esta situacion se
daria por dos razones:

a) la inversion en conocimientos una vez creado el producto en forma
privada puede ser disfrutado por otras empresas sin costos
adicionales de produccion.

En este caso la politica gubernamental debe ser subsidiar este
proceso de aprendizaje o la creacion de platas piloto.

b) Cuado la tasa privada de rentabilidad del empresario en la
inversion en capacitacion técnica puede ser menor que la social
debido a que otro empresario puede contratar al mismo trabajador.
La respuesta gubernamental seria financiar la capacitacion o crear
un instituto de capacitacion.

El tipo de ganancia privada puede superar las tasas de beneficio privado y
social de otras inversiones alternativas debido, por ejemplo, a que los
empresarios pueden ser excesivamente pesimistas sobre las posibilidades
de éxito, en este caso la politica mas apropiada seria la informacion. En el
caso de que cuando las imperfecciones en el mercado de capital hacen que
el costo de financiacion sea elevado, la politica adecuada seria subsidiar el
aprovisionamiento de capital.

El mayor cambio en cuanto al papel del Estado dentro de la Teoria
Econémica se dio con los trabajos a fines del siglo XX de los nuevos
desarrollos de la Teoria de la Competencia Imperfecta asociados a la
explicacion del mundo real de la participacion de las empresas y los
Estados en el comercio mundial.

La Politica Comercial bajo condiciones de competencia imperfecta surge
como producto de la constatacion de que solo una proporciéon del comercio
mundial, un 25%, esta constituido por productos basicos o commodities,

" Harry Johnson, (1971), Desarrollo econémico y auinénternacional, en Ensayos de economia
internacional. Amorrortu editores. Buenos Aires34p
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que son productos estandarizados, donde la firmas son tomadoras de
precios (price takers).

“Relativamente pocos mercados para productos industriales y
servicios encuentran los supuestos de competencia perfecta. Excepto
para mercados de un limitado numero de productos bdsicos
estandarizados (standarized commodities) las firma no son
mundialmente vistas a ellas mismas puramente tomadoras de precios
(price-takers). En lugar de esto, en muchos si no en la mayoria de los
mercados, hay solamente un numero limitado de competidores, y
estos competidores son interdependientes entre sus acciones”.

“la definicion de competencia imperfecta es que las firmas no toman
precios como dados. El resultado final es que el precio no es igual al
costo marginal y normalmente excede a él”.

“La tasa o razoén del precios al marginal costo es una medida del
poder de mercado. Un rasgo distintivo de la politica comercial bajo
competencia imperfecta una cosa que no puede pasar en mercados
perfectamente competitivos es que la politica comercial puede alterar
el “margen comercial (markup) del precio sobre el costo marginal en
vias de que sean beneficiados o danados el pais que inicia la
politica™.

Las situaciones que influyen en alterar la competencia perfecta estan
asociadas a economias de escala, costos de transporte y el papel del
tamano del mercado nacional o doméstico. Asi:

En un mundo caracterizado por rendimientos crecientes y por costos
de transporte, sera incentivada obviamente a concentrar la produccion
de un bien cerca de su mds grande mercado, aun si hay alguna
demanda para el bien en otra parte. La razén es simple que por
concentracion de la produccion en un lugar uno puede realizar
economias de escala, mientras que por localizarse cerda del mas
grande mercado, uno minimiza costos de trasporte. Este punto.... es la
base para el comun argumento que los paises tenderan a exportar
aquellas clases de productos para los cuales ellos tienen
relativamente una gran demanda doméstica™.

Por tanto, pequefios paises con pequenos mercados, como seria el caso de
Bolivia, deberan compensar sus desventajas con bajos salarios.

8 Helpman E and P. Krugman (1992), Trade PolicyMadket Structure. The MIT Press. p.1y p.4.
° Paul Krugman (1990), Rethinking InternationaldeaThe MIT Press, p.36
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“uno de los mas ampliamente controversiales aspectos de la nueva
literatura sobre politica comercial bajo competencia imperfecta es la
posibilidad de que politicas comerciales intervencionistas pueden
tener efectos estratégicos beneficioso. Una movida estratégica, como
esta definida en la moderna teoria de la organizacion industria, es
una accién que no es rentable vista en forma aislada, pero que altera
los términos de la competencia subsecuente en beneficiosos a la firma.
Ejemplo invertir es capacidad excedente para detener potenciales
competidoras“I.

En el analisis de la politica comercial tradicional, las distorsiones que
podrian justificar la intervencion estatal fueron sobre impuestas sobre una
estructura tedrica cuya base logica fue la eficiencia, el equilibrio
competitivo. En la nueva teoria, las imperfecciones son construidas en la
estructura desde los inicios. Asi, los argumentos para politicas
intervencionistas son profundos y légicos.

El libre comercio no es 6ptimo en condiciones de competencia imperfecta.
Las empresas tienen precios no iguales a sus costos marginales, estas
divergencia crean una justificacion de second best para algunos tipo de
politica comercial. Sin embargo, la nueva teoria no rechaza el libre
comercio. Algunos modelos se utilizan para fundamentar politicas
neomercantilistas-tarifas para mejorar los términos de intercambio o
subsidios a las exportaciones para dar a las firmas ventas estratégicas.

Las conclusiones a que llega el nuevo enfoque senala que uno puede
siempre hacer mejor que el libre comercio, pero los beneficios de los
subsidios y la tarifa optima son pequenos, las ganancias potenciales
tenues y hay cuarto lleno de errores para errores de politicas que pueden
ser cargados con pérdidas mayores a las ganancias.

2. Breve recuento del Rol del Estado en la economia boliviana

El analisis generalmente aceptado y aplicado en Ameérica Latina, asi como
en el caso de Bolivia, se refiere a distinguir dos modelos de desarrollo: el de
crecimiento “hacia adentro”, dominante desde la Gran Depresion en los
anos treinta hasta los setenta, y el nuevo modelo de crecimiento “hacia
fuera”, aplicado primero en Chile y después en México, también
denominado Modelo Neoliberal o del Consenso de Washington.

2.1 Politica de desarrollo “hacia adentro”

En la estrategia "orientada hacia adentro", el sector motriz es el sector
industrial, su dinamismo depende del mercado interno puesto que el

9 Helpman and Krugman, op. cit. p.6
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incremento de la produccion se realiza con base en la sustitucion de
importaciones. Para tal efecto, el Estado establece una politica orientada a
incentivar la produccion nacional, el empleo y el ahorro de divisas. Las
politicas verticales aplicadas, ademas de priorizar, escogen ramas
ganadoras o lideres a las cuales aplican instrumentos como el arancel, el
subsidio a las exportaciones, el subsidio a la produccion, etc.

Esta estrategia formalmente es aplicada como resultado de la Revolucion
del 52 en el caso boliviano, aunque desde principios de los cuarenta se
cre6 la Corporacion Boliviana de Fomento, en el marco del Plan Bohan,
para promover el desarrollo productivo.

Los principales instrumentos de la politica comercial son los aranceles y
las restricciones cuantitativas, los cuales se aplican en forma
discriminatoria en funcion de la existencia de produccion nacional pero
con diferentes niveles arancelarios, existiendo una gran dispersion y
generando protecciones efectivas negativas (cuando el insumo tiene un
arancel mas alto que el producto final). La proteccion del mercado interno
es el principal objetivo. La politica cambiaria se centra en un tipo de
cambio fijo y la aplicacion de controles de cambios tanto en cuenta
corriente como a los flujos de capitales. La politica de tasa de interés
tiende a ser diferenciada aplicandose tasas de interés de fomento de la
actividad productiva nacional pero de desincentivo al ahorro nacional en
un contexto de “represion financiera”.

El Estado en esta estrategia participo directamente con la conformacion de
empresas publicas sobre todo de gran escala y que se suponia que eran
estratégicas para el desarrollo nacional o para impulsar el crecimiento. El
Estado tomo6 como principal fuente de financiamiento el endeudamiento
externo, con fuentes oficiales y bancos privados, con la finalidad de
canalizar dichos recursos a las empresas publicas y también al sector
privado.

La inversion extranjera fue regulada sujeta a determinados requisitos con
la finalidad de utilizar insumos nacionales, controlar las utilidades
remitidas al exterior y delimitada a solamente determinadas actividades
productivas. La transferencia de tecnologia en algunos paises también fue
regulada en los casos de patentes y marcas.

Dadas las limitaciones del tamano del mercado interno para continuar
sustituyendo importaciones que requerian tamanos minimos de planta o
economias de escala, en la década de los sesenta y setenta se postulo el
llamado “regionalismo hacia adentro”, el cual consistia en ampliar el
proceso de sustitucion de importaciones a una escala subregional, como
en el caso del Grupo Andino, o a una escala regional como en el caso de
ALALC. De esta manera la apertura discriminada del mercado subregional
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y regional permitiria la continuacion del proceso de industrializacion,
ahora con base en la promocion de exportaciones a través de los acuerdos
de integracion. Bolivia participo activamente el ALALC y posteriormente
ALADI, asi como en el Acuerdo de Cartagena o Grupo Andino.

Este enfoque se conociéo como el Pensamiento Cepalista en referencia a la
fuerte influencia ideologica de CEPAL en la promocion de la
industrializacion en base a la sustitucion de importaciones.

En el caso boliviano esta estrategia prevalecié hasta agosto de 1985.
2.2 Estrategia de crecimiento hacia fuera

En la estrategia "orientada hacia fuera" no se prioriza ningun sector
productivo en especial y el papel de motor de crecimiento se asigna a las
exportaciones con base en el dinamismo del mercado internacional. El
Estado aplica una politica neutral, que implica que no hay un sector o
actividad productiva preferencial. Se aplican politicas horizontales con
objeto de beneficiar a todos los sectores. Las horizontales promueven
determinados instrumentos de alcance general como el mejoramiento del
capital humano, los gastos en investigacion y desarrollo y gastos en
infraestructura.

La liberalizacion del comercio permite que los precios nacionales se
acerquen a los precios internacionales y el mercado sea el principal
mecanismo de asignacion de recursos. Los aranceles tienden a ser bajos y
uniformes y se eliminan las restricciones cuantitativas a las
importaciones. El mercado de cambios se liberaliza y se permite la libre
movilidad del capital financiero. Se eliminan restricciones a la inversion
extranjera y se aplica el principio del trato nacional, es decir el mismo
trato que a la produccion o empresas nacionales. La liberalizacion
financiera se caracteriza por la eliminacion de controles en el mercado
financiero y se permite una liberalizacion de las tasa de interés.

El estado vende las empresas publicas a través de los procesos de
privatizacion y capitalizacion. Se permite el libre endeudamiento externo:
los estados emiten bonos en el mercado internacional y las empresas
privadas bonos y acciones. También para cubrir los requerimientos fiscales
internos, el estado pasa a endeudarse a través de los mercados de
capitales.

En este enfoque, la integracion participa dentro de la concepcion del
regionalismo hacia fuera, el cual se caracteriza por la apertura al comercio
de bienes y servicios e inversiones a través de Tratados de Libre Comercio
bilaterales, subregionales o plurilaterales y regionales. No solo se libera el
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movimiento de mercancias sino el movimiento de servicios y capitales
donde se aplica el principio del trato nacional.

A principios de la década de los noventas, John Williamson sintetizé en 10
proposiciones esta estrategia que reflejaba el consenso de los organismos
multilaterales en cuanto a la politica economica requerida para América
Latina (Cuadro 1).

Cuadro 1
Las medidas del Consenso de Washington y el DS 21060
Consenso de Washington 21060
1| Disciplina Fiscal o
Z|Reordenacion de las Prioridades del Gasto Piblico |MNo durante la estabilizacian
Redistribuir el gasto en beneficio del crecimiento
y los pobres
3|Reforma Tributaria S
Combinar una base tributaria amplia con tasa marginalegImpuesto regresivo
moderadas uniforme
4|Liberalizacion de las tasa de interés =olamente en moneda nacional
con minimo en moneda extranjera
5|Tipo de Cambio Competitivo =i aplicd
GlLiberalizacion del Comercio =i pero no en forma de shock
El arancel no era uniforme
7|Liberalizacion de la Inversion extranjera Mo
g|Privatizacion Mo
9|Desrequlacion Mo
10} Garantia de los Derechos de propiedad Mo

Fuente: Elaboracion propia con base en el DS 21060.

Si se compara con los lineamientos del Consenso de Washington, que
corresponde a los 10 mandamientos sobre las reformas, oleadas y
sacramentadas por los organismos multilaterales, el DS 21060 contemplo
solo cinco medidas, como la disciplina fiscal, la reforma tributaria, en
forma parcial la liberalizacion de la tasa de interés, tipo de cambio
competitivo y también en forma parcial la liberalizacion del comercio.
Durante la estabilizacion no realizo6 una reordenacion de las prioridades
del gasto del publico en beneficio del crecimiento y los pobres sino un
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ajuste uniforme en todos los gastos. Sin embargo, constituyé el primer
Fondo Social de Emergencia en Ameérica Latina para paliar los efectos de la
crisis y de las medidas aplicadas.

Claramente, el DS 21060 no contemplé las medidas de liberalizacion de la
inversion extranjera, privatizacion, desregulacion y garantia de los
derechos de propiedad. Sera con las modificaciones y ampliaciones
posteriormente introducidas a la primera etapa del 21060 que se ira
configurando el conjunto de reformas estructurales en el marco de una
estrategia orientada hacia fuera, con fuertes reformas en el estado y bajo el
Consenso de Washington.

Segunda etapa de reformas

La segunda etapa de reformas entre 1987 y 1990 se baso en el DS 21660
de julio de 1987. La politica comercial recién defini6 una proteccion
uniforme a la produccion nacional con un arancel del 20%. Por el lado de
las exportaciones estableci6 una compensacion selectiva, denominada
Certificado de Reintegro Arancelario (CRA) del 10% para las exportaciones
no tradicionales y de 5 % para las tradicionales y establecio las zonas
francas industriales. Adicionalmente instruyoé la adhesion de Bolivia al
GATT.

El 21660 subsano una omision del D.S 21060, con el fin de ordenar el
sistema financiero y restituyo la independencia de la Superintendencia de
Bancos y Entidades Financieras, con plena facultad en el uso de sus
atribuciones y responsabilidades. Establecio topes minimos y maximos
para las lineas de crédito refinanciadas por el BCB; una tasa de interés
anual efectiva para los bancos intermediarios igual a la LIBOR y una tasa
efectiva para el prestatario final; la LIBOR mas un maximo de 5 puntos.
(Art 66). Sin embargo, establecio que las tasa de interés activas y pasivas
del sistema financiero seran libremente pactadas entre en banco y los
usuarios de acuerdo al Articulo 28 del 21060, el cual, sin embargo, era
solamente para operar con recursos en moneda nacional.

Tercera etapa

Es en la tercera etapa, a partir de 1991, donde se profundizan las reformas
estructurales en el marco del Consenso de Washington.

La reforma comercial se aceler6 con la apertura importadora llegando
bruscamente a una proteccion uniforme del 10%, se eliminé el CRA y se lo
sustituyo por la Ley de Neutralidad Impositiva a las Exportaciones, que
establece tanto la devolucion del arancel (raw ack) como la devolucion de
los impuestos internos indirectos, a la cual se sumaron posteriormente las
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exportaciones mineras y de hidrocarburos. Se suscribieron acuerdos de
libre comercio con Chile, México y Mercosur.

La liberalizacion de la inversion extranjera se realizé mediante la Ley de
Inversiones en 1991, la cual otorgd el trato nacional a la inversion
extranjera, no establecio ni siquiera como requisito el registro estadistico a
la inversion extranjera y elimino toda restriccion a las importaciones.

La Reforma del Estado en los principios de la década de los 90 se inicio
con el proceso de privatizacion de las empresas publicas, con la Ley de
Privatizacion N°1330 de abril de 1992, y la eliminacion de la banca de
fomento (Banco del Estado, Banco Agricola, Banco Minero). Los objetivos
de la privatizacion eran reducir el déficit fiscal, transferir actividades
productivas al sector privado y canalizar los recursos a la inversion social.
Se transfirieron un total de 34 pequenas empresas estatales. A mediados
de los 90, marzo de 1994, se realiza la principal reforma estructural con la
Ley de Capitalizacion de las principales empresas publicas. Los objetivos
de la capitalizacion eran atraer a la inversion privada en gran escala,
acelerar la creacion de puestos de trabajo, transferir el control de gestion
al sector privado y crear en el largo plazo un mecanismo de ahorro para
redistribuir los beneficios de la capitalizacion en la poblacion. Se
capitalizaron un total de 10 empresas, principalmente monopolios
estatales!l.

En octubre de 1994, casi diez anos del 21060, recién se promulgo la Ley
que crea el Sistema de Regulacion Sectorial (SIRESE) cuyos objetivos eran
de regular, controlar y supervisar aquellas actividades de los sectores de
telecomunicaciones, electricidad, hidrocarburos, aguas y las de otros
sectores que mediante Ley sean incorporadas.

Posteriormente se reemplazé el Sistema de Reparto por un sistema de
capitalizacion individual en el marco de la Reforma de Pensiones mediante
Ley N°1732 en noviembre de 1996, donde el costo proyectado por la
Secretaria Nacional de Pensiones fue la mitad del costo efectivo de dicha
reforma. Adicionalmente se eliminé el requisito de la entrega obligatoria de
divisas con vistas a liberalizar el mercado cambiario.

En el indice de avance de reformas estructurales elaborado por el BID!2,
que mide entre O a 1 los avances en las reformas estructurales ubica a
Bolivia a fines de la década de los noventa en el primer lugar con un
indice de 0,7 mientras que el promedio para 17 paises latinoamericanos

™ Garrén M, Machicado C y K Capra (2003), Privai@atn Bolivia: The impact on firm perfomance.
Octubre. BID.

2 ora E y U Panizza (2002), Un escrutinio a lasmefs estructurales en América Latina. Documento de
Trabajo #471.
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era de 0,58. Ocupa el primer grupo de paises mas reformadores en politica
comercial (0,9), reforma financiera (0,75) y en privatizacion (0,9). (Grafico
1).
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La cuarta etapa

En la cuarta etapa se continuaron realizando reformas pero ya no dentro
de un plan, como fue el Plan de Todos, sino a través de un conjunto de
medidas aisladas. En este marco esta la privatizacion de 14 empresas
publicas, entre las que destaca la refineria de petroleo y la empresa
metaltuirgica de Vinto. Se realizo la Reforma de Aduanas y se suscribieron
mas de 15 Acuerdos de Proteccion de Inversiones.

En esta etapa se introdujeron modificaciones a los alcances de la Reforma
de Pensiones incidiendo significativamente en su costo que alcanzoé a cerca
de S puntos porcentuales del PIB.

En materia de politica comercial se introdujeron listas de productos bajo
licencia previa de importacion y se constituyeron listas de bienes de
capital con arancel cero. Se otorgaron incentivos arancelarios y tributarios
por regiones, como en el caso de El Alto.

En materia de precios se subvencionaron los precios de los combustibles,
principalmente el GLP.
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En sintesis, en el marco de la nueva estrategia se minimizo el rol del
estado en cuanto al desarrollo productivo y no se dieron senales claras al
sector productivo.

3. El perfil productivo y su evolucion en el periodo 1990-2007.
3.1 El perfil productivo

En el periodo de analisis, a precios constantes, se observa un aumento de
la participacion del sector productor del Bienes de 42,9% en 1991 a
44,1% en 2007. En el sector agropecuario se registra una caida sensible de
una participacion de 16% en 1991 a 14,4% en 2007. Se observa un
aumento del grado de industrializacion del pais de un maximo del 17,1%
en 1996 a un 18,1% en 2007. En el sector estratégico el comportamiento
es diferenciado: si bien aumento6 la participacion del sector hidrocarburos,
de un minimo de 4% en 1993 a 7,1% en 2007, bajé en cambio la
participacion del sector minero de 6,1% en 1995 a 4,5% en 2007. Estas
dos actividades economicas presentan en su participacion el mayor grado
de volatilidad comparado con otros sectores; asi el coeficiente de variacion
que mide esta volatilidad (desviacion estandar respecto al promedio) fue de
0,21 en los hidrocarburos y 0,15 en mineria, mayor a la del sector de la
construccion que tuvo una volatilidad de 0,14.

Para analizar el perfil productivo del pais podemos comparar con otros
paises de Ameérica Latina. Asi, con base en datos de la CEPAL!3, en ddlares
a precios constantes, podemos observar lo siguiente:

* Bolivia es uno de los paises de América Latina que tiene el
sector agropecuario con una alta participacion en el total del
producto (13,3%), siendo el promedio de la region de 6,3%.

* Bolivia es uno de los paises que tiene un grado de
industrializacion (13,3%) muy inferior al promedio de América
Latina (17,7%).

* Bolivia tiene un sector extractivo (Minas e Hidrocarburos) con
un peso en el total del producto en torno al 7,4%, equivalente
al doble del promedio de América Latina de 3,7%.

« El sector productor de bienes en Bolivia tiene una
participacion (34%) mas alta que el promedio de Ameérica
Latina (29,4%).

En sintesis, el perfil productivo de Bolivia es asimétrico respecto al
promedio de la region de Ameérica Latina.

13 CEPAL (2008), Anuario Estadistico de América Latinel Caribe: 2006. Santiago de Chile
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3.2 El dinamismo del sector productor de bienes

El sector productor de bienes muestra un comportamiento heterogéneo en
el periodo 1990-2007 (Cuadro 2).

En primer lugar en términos de dinamismo se observa lo siguiente:

La actividad economica mas dinamica ha sido la industria
manufacturera, con una tasa promedio de 6,6% superior a la tasa
de crecimiento promedio del PIB de 4,3%. En el tercer trimestre de
2007 mantuvo este liderazgo con una tasa de 5,2%. Para todo el ano
alcanzo6 un 5,9%.

La actividad menos dinamica ha sido la agropecuaria con una tasa
promedio de 2,1%, inferior a la del PIB y en 2007 su tasa fue
negativa (0,27%) hasta septiembre y para todo el ano cayo en
0,51%.

En el sector estratégico muestra un mayor dinamismo los
hidrocarburos (4,1% en promedio) respecto a los minerales (1,90%)
y para septiembre de 2007 esta tendencia continua al registrar los
hidrocarburos un crecimiento de 3,4% superior al sector minero
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(0,05%). Para todo el 2007 hidrocarburos crecié en 5,2% mientras
que la mineria registré una tasa record de 9,98%.

Cuadro 2
Tasa de crecimiento del sector productor de bienes: 1991-2007
En porcentajes

PERIODO AGROPECUARIO MANUFACTURA PE;I—Z(?ALSEO MINERALES
Crecimiento
2006® 4,55 8,06 4,81 3,75
20073/ (0,51) 6,09 5,24 9,98
Promedio 1991-2007 2,02 7,07 5,03 6,87
STD 3,58 1,39 0,30 4,40
Y 1,77 0,20 0,06 0,64
Incidencia
2006® 0,66 1,33 0,33 0,15
20073T® (0,07) 1,04 0,36 0,41
Promedio 1991-2007 0,45 0,62 0,33 0,06

Fuente: Elaboracion propia con datos del INE.
Nota: CV: Coeficiente de variacion. STD: Desviacé&standar.

En segundo lugar, adicionalmente a la tasa de crecimiento un elemento a
considerar es la sostenibilidad de ese crecimiento. El coeficiente de
variacion, definido como la relacion entre la desviacion estandar y la
media, es un indicador que mide dicha sostenibilidad y muestra que los
sectores menos volatiles fueron los hidrocarburos (0,24) y la manufactura
(0,31) mientras que los mas volatiles fueron la actividad agropecuaria
(1,60) y los minerales (1,38).

En tercer lugar, un elemento central es la incidencia de la actividad
productiva en el crecimiento del PIB. El sector manufacturero en
promedio tuvo la incidencia mas elevada (0,62%) seguido del sector
agropecuario (0,45%) y el sector hidrocarburos (0,33%). El sector minero
tuvo la mas baja incidencia (0,06%).

3. 3 El perfil exportador

En el pais prevalece el modelo primario exportador, aunque ya no
concentrado en uno o dos productos como en el pasado, sino mas
diversificado pero al interior del rubro de materias primas. Bajo este
concepto, las exportaciones de productos primarios representan el 89%
mientras que en el promedio de América Latina estaba en 50%.
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Bolivia presenta un perfil exportador muy pronunciado a favor de los
productos de la industria extractiva, que comprende a mineria e
hidrocarburos, el cual concentra el 77,4% de las exportaciones. En
cambio, las exportaciones agropecuarias participan solamente con un
16% y las manufacturas propiamente tales con un minimo de 6,5%.

Grafico 3
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El perfil exportador de Bolivia es asimétrico respecto al mundo, es decir va
en sentido contrario al prevaleciente en la economia mundial. Mientras las
manufacturas representan el 70% del comercio mundial, en Bolivia
participa solamente con el 6,5%.

Grafico 4
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En cambio, la industria extractiva, que en el comercio mundial representa
el 19,3% del total, en el pais concentra el 77,4% de sus exportaciones
totales.

En el caso de los productos agropecuarios, la participacion en las
exportaciones de Bolivia (16%) es superior a la participacion en las
exportaciones agricolas en el comercio mundial, que es del orden del 8%,
aunque es menor al promedio de América Latina, que es del 23,8%.

PARTE II

4. Conjunto de Politicas que podria utilizar el Gobierno Central y
las Prefecturas y Gobiernos Municipales para impulsar el
desarrollo productivo.

Para la seleccion de politicas, tanto a nivel central como subnacional, para
impulsar el desarrollo productivo se requiere, previamente, la definicion
del tipo de politicas que se aplicaran en funciéon de la orientacién de la
economia en su conjunto y del aparato productivo en particular. Esta
preferencia podria ser una orientaciéon hacia fuera, como fue la tendencia
pasada, o hacia adentro como podria aparecer que seria la intencion de la
actual politica de desarrollo.

4.1 La orientacion de las politicas de desarrollo productivo:
chacia adentro o hacia fuera?

La tendencia pasada ha estado centrada mas en la orientacién de la
produccion al mercado externo y en el olvido relativo del mercado interno,
por lo que la definicion de politicas podria contemplar un escenario de
retorno al mercado interno o definir un escenario intermedio, como senala
el Plan Nacional de Desarrollo (PND)!>5, de caminar con los dos pies: el
mercado interno y el mercado externo.

La definicion de un escenario intermedio es posible debido a que la
clasificacion entre estrategia hacia adentro versus estrategia hacia fuera es
muy simplificada, puesto que agrupa en dos categorias las distintas y
variadas estrategias y politicas productivas y comerciales que aplican los
paises en la practica y que Bolivia puede aplicar.

En primer lugar, no existen casos de economias completamente cerradas
ni tampoco de economias totalmente abiertas, donde no apliquen
regulaciones y restricciones al comercio exterior. Lo que predomina son
distintos grados de apertura al comercio exterior y distintas modalidades
en que una economia se inserta a la economia mundial.

15 Gaceta Oficial de Bolivia (2007), Plan NacionalRisarrollo.
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En segundo lugar, existen limitaciones en los indicadores para medir el
grado de apertura externa.

Un indicador usual es la proporcion de las exportaciones e
importaciones respecto al PIB. Una alta participacion mostraria que
una economia es abierta y una baja participacion senalaria que es una
economia cerrada. Con base en este criterio, Estados Unidos es una de
las economias mas cerradas, al igual que Japon mientras que Singapur
es una de las mas abiertas (300% del PIB). En Bolivia las exportaciones
e importaciones, es decir el comercio exterior, representa un 72% del
PIB.

Otro indicador es el grado de proteccion de una economia medido a
través del arancel promedio o el arancel ponderado por el comercio. Con
base en este criterio, por ejemplo, Brasil, Uruguay y Colombia
presentan tarifas relativamente bajas, sin embargo si se incluye el
efecto de las barreras no arancelarias (restricciones, cupos, licencias)
sus niveles de proteccion suben sensiblemente (Grafico 5).

Grafico 5
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A nivel sectorial los paises desarrollados tienen bajas tarifas para
productos industriales pero niveles de proteccion elevados para la
agricultura, como en los casos de Canada, Estados Unidos y la Union
Europea (Grafico 6).

En tercer lugar, el concepto de apertura es un concepto dinamico y no
estatico. Las economias han ido evolucionando en el tiempo y han ido
variando sus grados de apertura. Asi economias con altos grados de
proteccion, como del Sudeste Asiatico en los anos setenta han aumentado
su apertura externa en los afos noventa y han ido modificando los
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instrumentos de politica comercial utilizados. En un periodo han protegido
las actividades intensivas en mano de obra y en funcion de sus ganancias
en competitividad, posteriormente, han entrado en actividades con alto
contenido tecnologico.

Grafico 6
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En sintesis, no existen estrategias cerradas ni tampoco totalmente
abiertas, sino distintos grados de apertura al comercio exterior y distintas
modalidades de intervencion del estado en forma directa e indirecta a lo
largo del tiempo, mediante las cuales una economia se inserta a la
economia mundial. Existe una gama amplia y diversa de instrumentos y
mecanismos de politica econémica y comercial. Es decir, paises con mayor
o menor profundidad en sus procesos de apertura al comercio exterior y
mayor o menor presencia del estado en la economia.

4.2 Elrol del Estado y la logica de intervencion

Otro elemento fundamental para la seleccion y determinacion del conjunto
de politicas de apoyo al sector productivo es definir cual va a ser el rol del
Estado y cual va a ser su logica de intervencion. Para tal efecto se propone
la construccion de escenarios en funcion de las distintas modalidades de
intervencion del estado y de la definicion de los dilemas de la politica
productiva.
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* Intervencion directa del estado mediante empresas publicas o en
forma indirecta a través de politicas de fomento: Estado promotor o
interventor.

* Priorizar sectores: ganadores y perdedores

* Priorizar tamanos de empresas: pequenas versus grandes

* Definir politicas: horizontales o verticales

* Tipos de incentivos: fiscales o financieros

» Las competencias entre Gobiernos Nacionales, Departamentales y
Locales.

4.3 Intervencion directa o indirecta

La discusion central sobre el rol del estado en el desarrollo productivo es si
puede participar el Estado directamente a través de empresas estatales
y/o modalidades de asociacién con el sector privado o deberia limitarse a
su rol de promotor del desarrollo productivo mediante la formulacién de
politicas de fomento productivo.

En la practica este dilema no se da, puesto que el estado nunca se retiro
de la actividad productiva. Asi en los paises que supuestamente aplicaban
el modelo neoliberal presentaban una fuerte presencia estatal como en el
caso de Chile con CODELCO y ENAMI en el sector de la mineria y en el
caso de México con las empresas petroleras estatales. Es asi que no existe
una economia con ausencia absoluta del Estado, es decir totalmente
liberal. Una de las economias mas abiertas que se utiliza como ejemplo de
economia liberal, como es el caso de Singapur,!7 en el campo de la politica
comercial, si bien tiene un arancel ad valoren cero, aplica a los productos
alcoholicos derechos especificos, utiliza prohibiciones y licencia de
importaciones. Asi mismo, el Estado tiene empresas estatales y establece
subsidios para las empresas pequenas y medianas

Lo que esta en discusion sobre las empresas publicas, por tanto, es su
presencia en el area productiva: en la agropecuaria y la manufactura, y si
se sujeta a normas que delimiten su presencia. Asi en el pasado, Bolivia a
través de la CBF participaba con empresas publicas pero estas podian
estar en cualquier sector de la economia y en cualquier rama productiva,
incluyendo la fabricacion de helados.

El Plan Nacional de Desarrollo delimita la participacion directa del Estado
solo en el sector estratégico, conformado por hidrocarburos, mineria y
electricidad. En la practica, con las disposiciones sobre la crisis de
alimentos se extendio lo estratégico al sector de alimentos con la creacion
de EMAPA. Adicionalmente, surgieron varios proyectos de intervencion

7 OMC (2000), Singapur: Informe de la Secretariagado de Examen de las Politicas Comerciales. Marzo
2000.
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directa como en el caso de papeles y cartones, plantas industrializadoras
de leche, fabricacion de jugos con frutas tropicales, cemento, vidrio, aceite,
etc.

Por lo tanto; se perfilan dos escenarios: el primero, donde no existe ex ante
una regla sobre la delimitacion de la participacion del estado en el sector
productivo, como seria la tendencia actual y, el segundo escenario, en el
que se delimita claramente el area de su participacion. Esta tltima tendria
dos variantes; la primera volver al enfoque original del PND al sector
estratégico o, la segunda, ampliar esta intervencion pero estableciendo
previa y claramente las ramas productivas en funcion de un Plan
Agropecuario y un Plan Industrial. En el siguiente capitulo se senalan las
areas productivas donde el pais presenta ventajas comparativas reveladas
como un criterio para que el fomento productivo sea sostenible.

En el primer escenario, a parte de generar una mayor incertidumbre para
la inversion privada, no corresponde a la propia filosofia del Gobierno de
tener un plan que guié las politicas publicas y el accionar del estado. En
el segundo escenario se deben definir las modalidades de asociacion; es
decir mediante que modalidad el estado participa con el sector privado,
como puede ser joint ventures o contratos de riesgo compartido, empresas
mixtas mediante sociedad anénima, presencia temporal a través de capital
semilla y posteriormente traspaso al sector privado de su participacion u
otras.

La modalidad de participacion también debe estar en funciéon de la
temporalidad, es decir si es una intervencion impulsora para que continue
la propia dinamica del sector productor privado y las asociaciones de
productores o implica una presencia mas permanente.

Por ultimo, dentro de la modalidad de participacion es necesario el diseno
organico y legal de su institucionalidad. Es decir, si es mediante
directorios para cada empresa estatal o puede constituirse una
corporacion similar a la CBF o a la CORFO de Chile. Este tema es central
puesto que la proliferacion de empresas no va a permitir un adecuado
control y ademas puede darse una gran dispersion en cuanto a politicas
especificas. La conformacion de directorios es otro problema por la escasez
de recursos humanos puesto que éstos son nominados por los Ministerios
y tendria que analizarse una modalidad mas directa de eleccion por la
necesidad de una gestion empresarial descentralizada y eficiente.

4.4 Sectores ganadores y perdedores
Este tema ha generado una profunda discusion sobre el tipo de Politicas

Productivas en América Latina. El tema central es si se puede definir ex
ante que sectores o ramas productivas o actividades economicas se pueden
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priorizar y, por lo tanto, ser acreedores de las politicas de fomento y de
incentivos especificos.

La seleccion previa determinaria quiénes son los sectores ganadores y
cuales son los sectores perdedores. Generalmente también se basan en
criterios sobre casos exitosos y no exitosos en otros paises, sobre todo por
el lado de las exportaciones.

Esta definiciéon implica criterios de eleccion para decir qué actividades
productivas se deben fomentar y supone que el Estado tiene la suficiente
informacion sobre los aspectos microeconémicos principalmente
tecnologicos y comerciales. Esta informacion la tiene basicamente el sector
privado, que conoce donde estan los obstaculos y posibles soluciones
micro. Lo que tendria que hacerse es conseguir informacion sobre la
disposicion de invertir del sector privado en actividades especificas si
se eliminan determinados obstaculos. En caso contrario, la ubicacion y
especificacion de los sectores seria una soluciéon burocratica y con mala
informacion.

Adicionalmente, al delimitar en forma previa, de hecho se esta escogiendo
un perfil productivo y comercial, como seria el centrado en las primeras
ramas de la industria tradicional y no se estaria previendo las tendencias
mundiales y de la tecnologia, las cuales son un insumo sobre hacia qué
perfil productivo dirigirse o cual seria el perfil productivo mas deseado y
posible para el pais.

Sobre este particular, Dani Rodrik!® plantea las siguientes directrices, que
el autor comparte plenamente, sobre la ubicacion y especificacion de
sectores productivos que serian los ganadores y los no seleccionados: los
perdedores.

* No hay que preocuparse demasiado por identificar los sectores en los
que se va actuar.

* La clave de la aplicacion de politicas productivas no es en absoluto
la capacidad de elegir posibles triunfadores sino descartar
perdedores.

* Los gobiernos no son capaces de elegir triunfadores.

» Es preferible un proceso de experimentacion, si bien es caracterizado
por gran incertidumbre tenga la capacidad de autocorrecion que
permita reconocer el error y suprimir paulatinamente el apoyo.

En el caso del PND y la politica del Banco de Desarrollo Productivo,
inicialmente, se actuo por el lado de la oferta, es decir se delimitaron cinco
complejos productivos prioritarios:

18 Dani Rodrik (2005), Politicas de diversificaci@@oaémica. Revista de la CEPAL 87. Diciembre.
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* Alimentos

» Textil y Confecciones

* Madera y productos de la madera
* Cuero y productos de cuero

e Turismo

Posteriormente, el BDP ampli6 su intervencion a todos los sectores
productivos del sector generador de ingresos y empleos, actuando por el
lado de demanda, debido a las solicitudes de crédito en otros campos,
inicialmente no priorizados, pero con excepcion del sector estratégico. Es
decir no eligié6 ganadores sino que identifico a los sectores que no se van a
alentar con créditos de fomento, es decir escogio los perdedores.

4.5 Micros, pequeinos, medianos y grandes

Junto a la discusion anterior de elegir ganadores y perdedores la tendencia
en Ameérica Latina ha sido de favorecer a las PYMES, es decir pequena y
mediana empresa.

En el caso de las politicas productivas, en el pais la tendencia pasada fue
favorecer al sector moderno agroindustrial generalmente orientado a la
exportacion y conformado con grandes unidades economicas y las micro
finanzas en el sector de servicios y comercio. La tendencia actual es de
favorecer a la microempresa, la pequena empresa y a las asociaciones
productivas. Pero esta tendencia podria dar lugar a discriminar o excluir a
la mediana y gran empresa

En la practica ningain modelo de desarrollo se ha sustentado en un solo
tamano econémico de unidad productiva. Ademas, es dificil encontrar una
experiencia exitosa que solo se haya basado en pequenas unidades, que
generalmente son de baja productividad, producen bienes y servicios de
baja calidad para el mercado local y trabajan generalmente en forma
aislada?!. Desde la publicacion de Small is Beautiful se ha llamado la
importancia del sector que habia sido descuidado y discriminado, empero,
es necesario pensar en una perspectiva de largo plazo, puesto que el
desarrollo productivo de un pais no solo deberia estar basado en una
industria tradicional sino en nuevos sectores y actividades con un tejido
productivo mas amplio y entrecruzado. El desafio es enfrentar un mundo
competitivo donde, por un lado, estan las presiones de economias con gran
oferta de mano de obra a bajo costo y, por otro, economias con altos
niveles tecnologicos. También es bueno considerar la baja incidencia en el
producto de un incremento en la produccion de pequenas unidades. Por
ultimo, el PND contempla subir el coeficiente de inversion (formacion bruta

21 CEPAL 82007), Cinco piezas de politica de desarmioductivo, Serie Desarrollo Productivo N°176.
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de capital respecto al PIB) de 12% a un 24% y esto requiere elevadas
inversiones del sector privado nacional y extranjero.

Para poder utilizar el potencial de las pequenas empresas junto con las
medianas y grandes se requiere de politicas de articulacion como son los
complejos productivos en el PND y, en el caso de la micro y pequena
empresa, la implementacion de politicas asociativas. Sin embargo, las
micro y las pequenas empresas para convertirse en una parte del sector
motriz de la economia presentan dificultades relevantes en el acceso a
mercados de financiamiento, tecnologia y recursos humanos.

El1 BDP escogiéo a ganadores: micro productores, pequenos empresarios y
asociaciones productivas y mediante un nuevo crédito del BID, de 12,3
millones de dolares se abriria una linea para las PYMES.

4.6 Politicas horizontales o selectivas

Otra gran discusion para ubicar, especificar y escoger el set de politicas
productivas es si en realidad son necesarias politicas especificas dirigidas
a determinadas actividades productivas o es mejor aplicar politicas
generales y de amplia cobertura.

Después de la politica proteccionista, la tendencia por lo menos tedrica en
América Latina fue la de aplicar “politicas neutrales u horizontales”.
Estas politicas “buscaban no discriminar entre sectores y que se debian
poner en marcha a través de incentivos a la demanda de empresas, en
contraste con los subsidios a la oferta que caracterizaba el modelo
anterior”.22 Se denominaban horizontales por que favorecian a todos los
sectores y no una integracion vertical como en el pasado, como en el caso
del arancel uniforme, tasa de interés uniforme, tipo de cambio Unico e
impuestos uniformes. Estas politicas debian hacer mas eficiente el
funcionamiento de los mercados productivos, con la flexibilidad laboral y
la liberacion del mercado financiero. El set de politicas horizontales se
orientaban al nivel meso sectorial y comprendia las politicas orientadas al
desarrollo de:

* Infraestructura fisica

» Servicios Basicos

 Fomento a la inversion extranjera

» Politicas sobre Innovacion y Transferencia de Tecnologia
* Financiamiento

* Capacitacion de recursos humanos

* Asistencia Técnica

2 \ilson Pérez (2006), El lento retorno de las jmal# industriales en América Latina y el Caribeviita de
la CEPAL 88.p.76.
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En este marco, se decia que la mejor politica productiva o politica
industrial era no hacer politica productiva.

Si bien en América Latina fueron exponentes de este enfoque paises como
Argentina, Chile y Uruguay en los ochenta y mediados del noventa, en la
practica la mayoria de los paises mantuvieron politicas selectivas para
algunos sectores, como incluso en el caso de Chile en los subsidios para el
sector forestal, minero y a las exportaciones menores. En el caso de Bolivia
las medidas de apoyo al sector minero y la licencia previa de importacion
al aceite. Asi mismo, aunque se diga que son politicas neutrales en los
hechos terminan favoreciendo a un sector mas que a otro. Por ejemplo, las
politicas de desarrollo tecnologico en la realidad estan orientadas a
sectores con mas potencialidad que otros.

En América Latina, ademas de aplicar politicas horizontales algunos
paises mantuvieron e incluso reactivaron politicas sectoriales y otros
paises se centraron en el tema sectorial mediante politicas de
competitividad concentradas en conglomerados productivos o clusters.

En este marco se pueden senalar tres tipos de politicas sectoriales:

» La continuacion de las politicas de sustitucion de importaciones,
como el régimen de la industria automotriz en el MERCOSUR.

* Politicas focalizadas en sectores: como en el caso de la industria
electronica e informatica y que después derivaron en las llamadas
Tecnologias de la Informacion o TICs.

* Politicas en sectores con elevada concentracion derivadas de
economia de escala y de red (energia eléctrica, telecomunicaciones,
petroleo y gas).

En lo que se refiere a politicas de competitividad, este enfoque plantea el
tema de competitividad sistémica como elemento central, por lo tanto lo
que habia que ejecutar eran politicas orientadas a aumentar la
competitividad del conjunto de la economia, sin dar un papel al sector
productivo y mas especificamente al sector industrial. Las politicas de
apoyo a conglomerados ponen énfasis en pequenas y medianas empresas
bajo el liderazgo de grandes empresas. Generalmente buscan aumentar la
competitividad en sectores existentes mas que crear nuevos sectores y la
manufactura aparece relegada a segundo plano.

En el caso de la politica actual en Bolivia, pese a que se criticé el enfoque
de la competitividad, el PND postulé los Complejos Productivos en cinco
sectores (alimentos, cuero, maderas, textiles y turismo) y en la practica se
estan aplicando politicas sectoriales de sustitucion de importaciones, como
en el caso del fomento de empresas de la leche, el papel y el carton.

34



4.7 Tipos de Incentivos

Los instrumentos de politica mas utilizados en Ameérica Latina son los
incentivos financieros y los incentivos fiscales:

* Créditos de fomento a través de bancos de desarrollo. Asi en
siete paises de la region (Argentina, Brasil, Colombia y México
entre otros) la banca publica de desarrollo provee créditos con
enfoque sectorial.

* Incentivos Fiscales. En 18 paises de América Latina se aplican
incentivos fiscales para beneficiar a sectores especificos. Una
forma de incentivo es la que existencia de zonas francas de
exportacion o las industrias maquiladoras.

En el anexo I se presentan los incentivos financieros y fiscales en América
Latina. Respecto a la devolucion de impuestos a las exportaciones
solamente si el nivel que se devuelve es superior al componente de los
impuestos indirectos en el producto de exportacion, constituiria un
subsidio.

En el caso del pais se aplica desde mediados de 2007 los incentivos
financieros a través del Banco de Desarrollo Productivo y en materia de
incentivos fiscales se mantiene el régimen de zonas francas y la devolucion
de impuestos a las exportaciones (CEDEIM).

4.8 Las competencias entre Gobierno Central y los Gobiernos
Subnacionales

En este marco, cobra especial interés, el rol productivo de los Gobiernos
departamentales y locales. Si bien a nivel nacional se ven como dilemas las
opciones de politicas respecto a qué actividades productivas incentivar,
cuales van a ser los sectores o subsectores ganadores o perdedores, o si se
pone énfasis en la pequena o mediana empresa, en el marco de un
departamento y municipalidad la situacion cambia completamente.

Esta situacion se debe a que las vocaciones productivas en el
departamento e incluso a nivel local cambian, puesto que Ila
especializacion productiva es muy diferente por la variedad de climas,
microclimas, pisos ecologicos, dotacion de recursos naturales,
disponibilidad de insumos y mano de obra, cercania o lejania de los
centros del mercado nacional o del mercado internacional. Asimismo, a
nivel central no se dispone de la informacion especifica a nivel micro y a
nivel territorial sobre las actividades a incentivar o no, la cual
supuestamente deberia estar mas disponible a nivel departamental y local.
Por ultimo, la forma de organizacion de la producciéon y el tamano de las

35



unidades economicas varian a nivel regional y local por lo que a estos
niveles mas descentralizados les seria mas facil apoyar a las formas de
organizacion prevalecientes o caracteristica de la region.

Es por eso, que si bien en el PND se pueden senalar prioridades
sectoriales, en sus propios planes departamentales y los planes locales se
pueden establecer otras prioridades sectoriales en funcion de sus ventajas
competitivas. Por eso la planificaciéon seria, en los hechos, indicativa para
los departamentos y municipios, puesto que el Gobierno Central no tiene
la capacidad de identificar a un nivel microeconémico qué actividades son
mas rentables y sostenibles en el tiempo. Lo que puede hacer el Gobierno
son las definiciones de politicas macro y politicas meso orientadas, por
ejemplo, a buscar un equilibrio entre los subsectores de la agricultura no
industrial con la agricultura industrial, asi como entre incentivar tanto el
mercado interno como externo.

Esta modalidad de definicion de actividades productivas seria mas
sostenible puesto que mejoraria a nivel departamental y local la
intervencion del estado, se haria con mayor informacion y posiblemente
con una mejor asignacion de los recursos. A nivel del Gobierno Central se
corregirian, via medidas de politica, los sesgos o discriminaciones
negativas a los sectores productivos, pero a nivel departamental y local se
darian los incentivos positivos en funcion de sus vocaciones productivas.

No obstante lo anterior, el tema de competencias esta inmerso en el
proyecto de la Nueva Constitucion y los proyectos de Estatutos
autonomicos.

Asi en la Nueva CPE se plantea politicas generales y de coordinacion en los
ambitos sectoriales (Articulo 299). En cambio en el estatuto de Santa Cruz
se plantea el tema de la agricultura, ganaderia, bosque y pesca de
competencia departamental exclusiva (Articulos 6, 10, 12, 13 y 40). En el
estatuto de Tarija se plantea “competencia departamental fundamental”,
en la del Beni, competencia departamental y en la de Pando “competencia
compartida con el Gobierno Nacional y Gobierno Municipal.

5. Sectores productivos que podrian impulsar el Gobierno Central y los
Gobiernos subnacionales en funcion de la matriz de ventajas comparativas
reveladas.

El analisis se realiza para el periodo 1996 a 2007 para el sector productivo
ubicado en el sector generador de ingresos y empleos del PND. Se utiliza el
indicador de ventaja comparativa revelada que mostraria donde el pais
tendria ventaja expresada en un superavit comercial, al registrar
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exportaciones mayores a importaciones. Se utilizan los cuatro digitos de la
Clasificacion Industrial Internacional Uniforme (CIIU).

5.1 Sector agropecuario

Con base al criterio de las ventajas comparativas reveladas se observa lo
siguiente:

* Entre 1996 a 2007 si bien el sector agropecuario ha tendido a
ser superavitario, en los ultimos afnos su superavit disminuyo,
al contrario del comportamiento de la balanza comercial total
del pais. Asi en 2007 el saldo positivo fue de 62,2 millones de
dolares, inferior al saldo registrado en 1996 en un 22% y en
aproximadamente 20 millones de dolares. Sus exportaciones
cayeron en 19,8% mientras que sus importaciones
aumentaron en 65%.

* Segun la clasificacion CIII a cuatro digitos, en 1996 de los 8
rubros que componian el sector, solamente en dos actividades
era deficitario; cria de otros animales domésticos y pesca. En
2007, la situacion se revierte y solamente en dos actividades
productivas presenta un superavit; cultivo de hortalizas y
legumbres y el sector mas relevante el cultivo de frutas,
nueces, donde practicamente comprende a las castanas y
frutas tropicales.

* La actividad de mayor declinacion corresponde al cultivo de
cereales. De un superavit de 34,5 millones de délares en 1996
revertio a un déficit de 27,2 millones de doélares en 2007,
puesto que mientras las exportaciones del sector cayeron en
21,6% las importaciones se incrementaron en mas del doble;
56%.

* La cria de ganado vacuno pas6 de registrar en 1996 un
superavit de mas de un millon de délares a un déficit de 278
mil délares en 2007. Practicamente las exportaciones legales y
registradas de ganado desaparecieron.

* En el rubro de la pesca, las estadisticas oficiales no muestran
un comercio relevante, por lo que practicamente seria un
sector no transable.

De este analisis surge claramente un escenario, que es el de continuar la
tendencia pasada donde Bolivia ha perdido ventajas comparativas en el
sector agropecuario, especialmente en el rubro “cultivo de cereales” y solo
ha incrementado su balanza comercial y mantiene las ventajas
comparativas en el subsector de frutas y nueces que estarian sostenidas
por pocos productos.
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Cuadro 3
Ventajas comparativas reveladas:
En miles de millones de dolares corrientes

CLASE DE LA CIIU-Rev.3 1996 2007(p)
Exportacion Importacion Saldo Exp Importacion Saldo
TOTAL 1.216.195 1.656.615 -440.420) 4.784.295 3.533.582 1.250.713]
AGRICULTURA, GANADERIA, CAZA Y SILVICULTURA 155.477 75.085 80.392] 186.296 124.062 62.234]
0111 Cultivo de cereales y otros cultivos n.c.p. 104.258 69.805 34.453 81.701 108.943 -27.242]
0112 Cultivo de hortalizas y legumbres, horticolas y productos de vivero. 1.096 887 210 1.099 863 235
0113 Cultivo de frutas, nueces, plantas cuyas hojas se utilizan para bebidas 46.087 2.354 43.732] 102.239 8.636 93.603|
Cria de ganado vacuno y de ovejas, cabras, caballos, asnos, mulas y 1.722 494 1.228) 83 361 278
0121 burdéganos; cria de ganado lechero y produccién de leche en la finca.
0122 Cria de otros animales dom,elab de productos animales 703 886 -183) 436 3.987 -3.550)
Cultivo de productos agricolas en combinacién con la cria de animales
0130 domésticos (explotacion mixta). 480 480) 0)
0200 Silvicultura, extraccion de madera y actividades de servicio conexas. 1.132 659 472 738 1.272 -534)
0500 Pesca, explotacion de criaderos de peces y granjas piscicolas. 40 624 -584 2 130 -128]

Fuente: Elaboracion propia con datos del INE.

La tendencia pasada ha estado centrada mas en la orientacion de la
produccion al mercado externo y en el olvido relativo del mercado interno,
por lo que la definicion de politicas podria contemplar un escenario de
retorno al mercado interno o definir un escenario intermedio de caminar,
como senala el PND, con los dos pies; el mercado interno y el mercado
externo.

Grafico 7
Perfil productivo del sector agropecuario
En porcentajes
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El perfil productivo del PIB del sector agropecuario (Grafico 7), nos
muestra una estructura diferente respecto al CIIU que nos permite
apreciar la heterogeneidad interna al interior del sector. Concretamente se
encuentra la diferencia entre el subsector de productos agricolas no
industriales muy asociado a la region del occidente del pais, y el subsector
de productos agricolas industriales, relacionado con la region del oriente
del pais.

Entre 1990 a 2006 se observa un cambio estructural en el sector
agropecuario como resultado del aumento significativo de la participacion
del subsector de productos agricolas industriales, que aumenté su
participacion de 9,7% en 1990, a 20 % en el 2006. Con datos del INE, se
encuentra una leve disminucién del subsector agricola no industrial de
46,9% a 44,7% y una reduccion en la participacion del subsector coca de
8,2% a 1% (Grafico 7).

Del analisis del perfil productivo se derivan escenarios y decisiones de
politica productiva. En primer lugar, claramente se encuentran dos
desempenos diferentes en el sector productivo agropecuario; el dinamismo
del sector de productos agricolas industriales, con una tasa de 8,9% en
promedio por encima del PIB, y el menor dinamismo del sector de
productos no industriales con una tasa del 3,3% en promedio y por debajo
del PIB del pais. Este aspecto es muy relevante para el diseno de politicas
productivas. La tendencia pasada ha sido de dar mayor prioridad al sector
agricola industrial y esta tendencia demostré que no era sostenible, por los
impactos en la pobreza y los problemas sociales asociados al area rural del
occidente. Actualmente, la definicion de politica puede desembocar en un
escenario en que solo se dé prioridad al sector agricola no industrial, sin
embargo, tampoco seria sostenible politica, socialmente y especialmente
economicamente al tener una menor productividad, por lo que un
escenario intermedio de no discriminacion entre ambos sectores seria mas
sostenible y recomendable.

En segundo lugar, se derivan opciones de politica en funcion de cambiar
la tendencia pasada cuando se habria incentivado mas al sector orientado
al mercado externo, basicamente el sector agricola industrial y
discriminado al orientado al mercado interno, como seria el subsector de
productos no industriales. Estas opciones van desde el retorno a la
produccion tradicional orientada basicamente al mercado interno, a una
opcion intermedia de reactivar el sector agricola no industrial sin
descuidar al sector agricola industrial combinando la potencialidad del
mercado interno y las oportunidades del mercado internacional.

En tercer lugar, se derivan alternativas de politica en el sentido que al

incentivar al sector agricola industrial orientado a la exportacion se habria
incentivado mas a unidades economicas medianas y grandes, en desmedro
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de las unidades pequenas que conformar el sector agricola no industrial.
La opcion de politica podria ser solamente incentivar las unidades
pequenas o la opcion intermedia de no discriminar segun tamano de la
unidad, sino corregir distorsiones o sesgos de la politica pasada que no
benefici6 a los productores campesinos y organizaciones econémicas
campesinas.

En cuarto lugar, surge de manera clara la reduccion y discriminacion de la
economia de la coca como tendencia en el pasado, la cual genero
problemas no solo econémicos sino sociales y politicos mostrando asi su
no sostenibilidad (Grafico 8). Bolivia entre 1996 a 2000 redujo de 48100
hectareas a 14400, mientras que Colombia aumenté de 67200 a 163300
compitiendo en forma desleal. Entre el 2000 a 2006 Bolivia aumentoé la
superficie cultivada de 14600 a 27500 hectareas. La definicion de politica
de revertir esta tendencia tiene implicaciones econdémicas puesto que
desincentiva a otros productos y a nivel internacional presenta
restricciones politicas. De ahi se puede derivar definir claramente un
escenario de control, limitacion y coexistencia con dicha produccion, en el
entendido que su crecimiento desincentiva la produccién de otros cultivos
y se puede perder el acceso al mercado externo de otros productos.

Grafico 8
Cultivo de la coca en la region andina
En hectareas
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En quinto lugar, el subsector de la pesca, exploracion de criaderos de
peces y granjas piscicolas aparece como un sector claramente a promover,
dada la riqueza hidrica del pais y su partencia a tres grandes cuencas.

5.2 Sector Industrial Manufacturero

El sector industrial manufacturero, a nivel de cuatro digitos de la CIIU
presenta un perfil mucho mas desagregado que el sector agropecuario, por
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lo que se analizaran los principales rubros sin incluir los relacionados con
el sector hidrocarburos (refinerias) ni el sector minero (metalurgia).

La industria de alimentos

El perfil del PIB de la industria manufacturera (Grafico 9) muestra un
perfil pronunciado en el sector alimentos, cuya participacion aumento
entre 1990 a 2007 de 32,6% a un 36,7%. Este sector crecido a una tasa
promedio de 4,4%, habiéndose incrementado en 2006 en un 9,2%. Al
interior de este sector resalta por su dinamismo el denominado subsector
de “productos alimenticios diversos” donde se encuentra la industria
aceitera, el cual aumentdé su participacion en el total del PIB
manufacturero de 2,8% en 1990 a 8,4% en 2006, con una tasa de
crecimiento promedio del 11,4%, la mas alta de todo el sector
manufacturero.

Grafico 9
Perfil del PIB Manufacturero
En porcentajes

23. Productos Manufacturados Diversos
22. Productos Metalicos, Maquinaria y Equipo

21. Productos Bésicos de Metales

20. Productos de Minerales No Metalicos
19. Productos de Refinacién del Petréleo
18. Substancias y Productos Quimicos
17. Papel y Productos de Papel

16. Madera y Productos de Madera

15. Textiles, Prendas de Vestir y Productos del Cuero

Bebidas y Tabaco

14. Tabaco Elaborado

13. Bebidas
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12. Productos Alimenticios Diversos
11. Azlcar y Confiteria
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Fuente: Elaboracién propia con datos del INE

A su vez, la industria alimenticia muestra una balanza comercial
superavitaria, la cual aumenté de un saldo positivo de 99 millones en
1996 a 294,6 millones de dolares. Sin embargo, si se excluye a la industria
de aceites y grasas de origen vegetal y animal, el sector presenta un déficit
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comercial, el cual se amplié de 39,5 millones de délares en 1996 a 156,1
millones de dolares en 2007. La industria aceitera muestra una dominante
orientacion al mercado externo, habiendo aumentado sus exportaciones de
140 millones de délares en 1996 a 453,9 millones de délares en 2007.
Registra un elevado superavit, puesto que las importaciones no son
relevantes estando en 2007 en el orden de 3 millones de délares.

El segundo sector en importancia es el de productos de molineria y
panaderia, con una participacion que declin6 ligeramente de 10,3% del PIB
manufacturero en 1990 a 9,8% en 2006. Su tasa de crecimiento promedio
anual fue de 3,4%, menor a la tasa de la industria manufacturera.

Este sector esta casi completamente orientado al mercado interno puesto
que registra exportaciones poco relevantes del orden de 3 millones de
dolares en 2007, con un promedio anual de 1,5 millones de dolares. En
cambio, registra importaciones significativas, asi las importaciones de
productos de molineria aumentaron de 13 millones de dolares en 1996 a
84,4 millones de doélares en el 2007 y las de los productos de panaderia
aumentaron de 12 millones en 1996 a 28,6 millones de dolares. Su baja
tasa de crecimiento de la producciéon muestra que no ha podido competir
con las importaciones crecientes. En este subsector el pais no presentaria
ventajas competitivas reveladas, aunque existiria un potencial de
sustitucion de importaciones.

El tercer sector es la produccion de carnes frescas y elaboradas. Su
participacion declin6é levemente de 10% a 9,4% entre 1990 y 2006 y su
tasa de crecimiento fue de 3,3%, menor que la del PIB de alimentos y de la
manufactura. Este sector registra un saldo comercial positivo, el cual
aumento en mas de 10 anos solamente en 1,8 millones de dolares. Sus
exportaciones crecieron muy poco, de 5,2 millones de dolares en 1996 a
5,9 millones en 2007 y las importaciones declinaron un 29%. En este
sector el pais tendria un potencial exportador una vez que ha sido
declarado libre la fiebre aftosa y dada la creciente demanda de los paises
vecinos, sobre todo zonas fronterizas.

El cuarto sector con un peso relativo en torno al 4% es el azacar y
productos de confiteria. Ha tenido un crecimiento de 4,1% un poco mayor
al PIB manufacturero. A nivel de sus ventajas reveladas es conveniente
diferenciar la elaboracion de azucar de los productos de confiteria. En el
caso del azucar, el pais presenta ventajas competitivas, y minimas
importaciones, pero sus exportaciones, entre 1996 y 2007, solamente
aumentaron en 2,9 millones de dolares, de 27,9 millones a 30,8 millones
de dolares. En el caso de elaboracion de cacao y productos de confiteria,
las importaciones son significativas frente a minimas exportaciones. El
saldo comercial deficitario se acrecenté de 11,4 millones en 1996 a 26,9
millones de dolares en 2007. En este subsector el pais puede aumentar
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sus exportaciones que actualmente estan en 1,7 millones de délares y
puede sustituir importaciones dada la disponibilidad de materia prima.

Un quinto sector es la elaboracion de productos lacteos con una
participacion que se mantuvo en 4% desde 1990 a 2006, con una tasa de
crecimiento de 3,4% menor al crecimiento del sector y del PIB
manufacturero. Presentaba en 1996 exportaciones minimas mientras que
las importaciones alcanzaban a mas de 20 millones de doélares, en cambio,
a lo largo del tiempo este sector ha presentado exportaciones crecientes
hasta llegar a mas de 10 millones de dolares en 2007 mientras que las
importaciones declinaron a 10 millones de doélares dando una balanza
comercial equilibrada. En este subsector habria no solo un potencial de
seguir sustituyendo importaciones sino de continuar con la tendencia de
incrementar exportaciones.

Por ultimo, es bueno resaltar el rubro de elaboracién y conservacion de
frutas, legumbres y hortalizas en el cual el pais presenta ventajas
comparativas, aunque su saldo comercial favorable entre 19996 y 2007
haya disminuido de 5 millones de délares a 2,5 millones de dolares, como
resultado del practicamente estancamiento de las exportaciones en torno a
10 millones de doélares y el incremento de las importaciones de 4,6
millones a 7,7 millones de délares en dicho periodo. En este sector el pais
tiene un mayor potencial exportador y también de sustitucion de
importaciones.

Bebidas y Tabaco

El segundo sector en importancia es el de bebidas y tabaco con una
participacion que aumentoé de 12,8% en 1990 a 15,2% en 2006. El
subsector relevante es el de bebidas, puesto que la industria del tabaco
tiene una incidencia del 0,5% en 2006. El sector bebidas crecié a una tasa
de 5,1% superior a la del PIB manufacturero mientras que la industria de
tabaco aumenté a una tasa menor (3,2%). Este subsector no esta
priorizado en los complejos productivos.

Este subsector presenta ventajas comparativas reveladas en la produccion
de alcohol etilico, con un saldo comercial positivo que se amplio de 4,2
millones de doélares en 1996 a 14,4 millones de doélares en 2007 como
resultado del fuerte aumento de las exportaciones de 6,4 millones a 22,9
millones de délares en el mismo periodo.
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Cuadro 4

Subsector Bebidas y Tabaco:

Participacion en el PIB de

Manufacturas
Participacion Participacion | Tasa de
% 1990 % 2006 crecimiento
promedio
Bebidas 12,0 14,7 5,1
Tabaco Elaborado 0,8 0,5 3,2
Bebidas y Tabaco 12,8 15,2 4.9

Fuente: Elaboracion propia con datos del INE.

En la destilacion de bebidas alcohodlicas presenta importaciones con
tendencia creciente de 2,2 millones en 1996 a 8,7 millones de dolares en
2007. Sin embargo, dichas importaciones son dificiles de sustituir por ser
muy diferenciadas en cuanto a producto y marca y ademas se enfrenta el
problema del contrabando.

Cuadro 5

Ventajas Comparativas en el subsector de bebidas
En miles de ddlares

CLASE DE LA CIIU-Rev.3 1996
Exportacion Importacion  Saldo Exp
1.216.195 1.656.615 4404201  4.784296  3.533582  1.250.714]
INDUSTRIAS MANUFACTURERAS (88.349 159.060  -910.712, 1219169 3403224 2124059
1551 Destilacion, de bebidas alcohélicas: produccion de alcohol etflico 6354 2150 4.204 2.1 8721 14163
1552 Elaboracion de vinos 36 369 -333 34 1952 -1918
1553 Elaboraci6n de bebidas, malteadas y produccién de malta. 2402 5828 -3425 1934 14756 12822
1554 Elaboracion de bebidas no alcohdlicas: produccion de aguas minerales 522 393 130 79 4012 -3.933
1600 Elaboracion de productos de tabaco 3754 79 3.674 416 4739 -4.323

Fuente. Elaboracion propia con datos del INE.

2007(p)
Importacion  Saldo

TOTAL

En el rubro vinos el pais presenta déficit comercial como resultado del
aumento de sus importaciones de 369 mil dolares en 1996 a 2 millones de
dolares en 2007, mientras que las exportaciones no son significativas, con
valores en torno a los 35 mil délares. Sin embargo, potencialmente es un
sector para fomentar la produccion y las exportaciones dado el
posicionamiento de una calidad como vinos de altura y la explotacion de
nichos de mercado.

En la elaboracion de bebidas y malta somos deficitarios como
consecuencia de un fuerte aumento de las importaciones (de 5,8 millones
en 1996 a 14,8 millones de délares en 2007) y una reduccion de las
exportaciones (de 2,4 a 1,9 millones de délares). Este rubro requiere de un
estudio especifico sobre sus potencialidades, aunque el indicador de que
han registrado exportaciones es una senal para impulsar su desarrollo.
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En el caso de la produccion de bebidas no alcoholicas, que comprende a la
produccion de aguas minerales, el pais no presenta ventajas comparativas
al registrar un saldo negativo del orden de los 4 millones de dolares y
escasas exportaciones. No obstante es un rubro con potencialidades y tal
vez por los costos de transporte sus mercados sean los paises vecinos en
sus zonas fronterizas.

Textiles, Prendas de vestir y productos de cuero

Este sector es el tercero en importancia con una participacion que
disminuyé de 11,7% en 1990 a 9,6% el 2006, al registrar una baja tasa de
crecimiento promedio anual de 2,3% muy inferior al crecimiento del PIB
manufacturero, aunque en 2007 creci6 un 3,9%.

El subsector textil muestra un déficit comercial entre 1996 a 2007 que se
incrementé aunque no muy significativamente de 5,4 millones de dodlares a
7,5 millones como consecuencia de un crecimiento proporcional de las
exportaciones y las importaciones (Cuadro 6).

Cuadro 6
Subsector textil: Exportaciones e importaciones: 1996-2007
En miles de dolares

CLASE DE LA CIIU-Rev.3 1996 2007(p)
Exportacién Importacion Saldo Exp Importacién Saldo
1711 Preparacion e hilatura de fibras textiles: tejedura de productos textiles 902 23.033 -22.131) 19.716 36.514 -16.797
Fabricacion de articulos confecci. con materias textiles, ex prendas de 1.560 174 7.902
1721 vestir 1.735 4.802 -3.100
1722 Fabricacion de tapices y alfombras 80 1.234 -1.154) 7 1.994 -1.988
1723 Fabricacion de cuerdas, cables, bramantes y redes 0 461 -461 0 521 -521
1729 Fabricacion de otros articulos textiles n.c.p. 170 3.741 -3.571 409 7.207 -6.799)
1730 Fabricacion de tejidos y articulos de punto y ganchillo 9.889 1.298 8.591 16.986 7.990 8.99¢)
1810 Fabricacion de prendas de vestir, excepto prendas de piel 18.995 5.842 13.152 26.720 14.037 12.683]
1820 Adobo y tefiido de pieles, fabricacion de articulos de piel 47 1 46 76 48 28]
1911 Curtido y adobo de cueros 7.681 860 6.821 34411 740 33.671
702 1.053 4.080
1912 Fabricacion de maletas, bolsos de mano y de talabarteria y guarnicioneria 1.755 1.583 -2.498
1920 Fabricacion de calzado 1.480 8.233 -6.753] 3.399 21.440 -18.041

Fuente: Elaboracion propia con datos del INE.

Al interior del subsector, en dos rubros el pais presenta ventajas
comparativas; fabricacion de tejidos de punto y fabricacion de prendas de
vestir con saldos positivos, los cuales paradgjicamente después de 11
anos se mantuvieron constantes al crecer tanto las exportaciones como
sus importaciones. Las exportaciones de tejidos de punto se
incrementaron de 9,9 millones de dolares en 1996 a 17 millones de
dolares en 2007, con un promedio anual de 14 millones y un maximo de
20 millones de doélares en el 2003. Las exportaciones de prendas de vestir
son mas significativas y aumentaron de 19 millones de dolares en 1996 a
26,7 millones en 2007, habiendo alcanzado un maximo de 41 millones de
dolares en 2004. Estos rubros tienen un potencial exportador que el pais
deberia aprovechar plenamente. En los demas rubros presenta déficit
comercial con exportaciones solamente significativas en el rubro de
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preparacion de hilaturas de fibras textiles, las cuales subieron de cerca de
un millon de doélares en 1996 a 19,7 millones de doélares en 2007, el
maximo nivel alcanzado.

En el subsector de productos de cuero, el rubro de cueros curtidos es el
mas competitivo. Sus exportaciones fueron crecientes, las cuales se
incrementaron de 7,7 millones de doélares a 34,4 millones, el punto
maximo en 2007, en cambio no registra importaciones relevantes. Los
rubros de bolsos y guarnicionaria y fabricacion de calzados registran
déficit comerciales. En el caso de los bolsos de mano, de un superavit de
un millon de doélares en 1996 se revertio a un déficit de 2,5 millones de
dolares como resultado de una declinacion de sus exportaciones y un
aumento de sus importaciones. En este rubro el pais perdié ventajas
comparativas reveladas pese a disponer de materia prima y mano de obra
calificada. En el caso de fabricacion de calzado, el saldo comercial negativo
se amplio de 6,8 millones a 18 millones de dolares como resultado de un
fuerte aumento de las importaciones. Este rubro es mas dificil de sustituir
debido a la alta diferenciacion del producto y al contrabando.

Madera y productos de la madera

La industria de la madera ha tenido una participacion del 6,9% en el PIB
en 1990 y esta incidencia se mantuvo llegando a un 6,3% en 2006. Su
tasa de crecimiento ha sido relativamente baja del 3% menor a la del PIB
manufacturero, aunque en el 2006 creci6 en 4,2%.

En este sector el pais presenta ventajas comparativas expresadas en
crecientes saldos comerciales positivos debido a valores significativos de
las exportaciones y bajas importaciones (Cuadro 7).

Cuadro 7
Productos de la madera: Ventajas comparativas reveladas
En miles de dolares

CLASE DE LA CIIU-Rev.3 1996 2007(p)
Exportacion Importacién Saldo Exp Importacién Saldo

2010 Aserrado y cepillado de la madera 68.094 133 67.960 61.230 967 60.263

Fab de hojas de madera; de tableros contrachapados y tableros 738 2.355) 4.287
2021 laminados 3.093 16.623 12.337
Fab. de partes y piezas de carpinteria para edificios y para la 172 9.727 602
2022 construccion 9.899 20.190 19.588
2023  Fabricacion de envases y empaques de madera 54 -54 403 22 381
2029  Otros prod. de madera: corcho,paja y articulos trenzables 613 185 428 472 664 -192
3610  Fabricacién de muebles 3.510 5.589 -2.079 28.000 5.589 22.411
Madera y Productos de Madera 85.209 6.871 78.338 126.919 12.130 114.788

Fuente: Elaboracion propia con datos del INE.

Los rubros con mayores saldos comerciales positivos en orden de
importancia son aserrado y cepillado de madera pero con saldo decreciente
entre 1996 y 2007; muebles de madera que revirtio un saldo negativo de 2
millones de dolares y logréo un superavit de 22,4 millones en 2007. Los
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tableros contrachapados y laminados, asi como partes de carpinteria para
la construccion aumentaron sus exportaciones y ampliaron el superavit
comercial.

Papel y productos del papel

Esta industria ha disminuido su participacion en el PIB manufacturero de
3,5% en 1990 a 2,7% en 2006, al registrar una tasa promedio de 2,1%
menor as PIB manufacturero. En 2006 creci6 en un 3,9%.

En este sector el pais no presenta ventajas comparativas reveladas puesto
que sus importaciones son elevadas y crecientes, con bajas exportaciones
derivando en saldos comerciales deficitarios que se incrementaron de 56,3
millones de dolares ene 1996 a 123,1 millones de dolares en 2007.

Este nivel de importaciones es un potencial para emprender actividades
productivas de sustitutos de importaciones pero cuidando la factibilidad
tecnologica y la provision de materia prima. En esta posibilidad estan
todos los productos de pasta de papel y cartéon, papel y cartén ondulados,
envases y otros articulos. Estos tres rubros concentran 100 millones de
dolares equivalentes al 77% del total importado en el sector.

Cuadro 8
Exportaciones e importaciones del subsector papel
En miles de dolares

CLASE DE LA CIIU-Rev.] 1996 2007(p)
Exportacion Importacion ~ Saldo | Exportacion Importacion  Saldo

2101 Fabricacion de pasta de madera, papel y carton 1.390 5072 -23.682 1.270 00.687 -65417
2102 Fabricacion de papel y cart6n ondulado y de envases de papel y catton 27 1.946 -1709 % 4541 4507
2109 Fabricacion de ottos articulos de papel y carton 1317 7893 -6.576 29.234 29034
211 Edicion de libros, folletos, partitutas y otras publicaciones 210 19.992 -19.722 116 10.013 -9.897
2212 Edicion de peri6dicos, revistas y publicaciones petiddicas 0 1183 -1.183) 107 840 133
213 Edicion de grabaciones 1502 -1.502 5 0.601 -6.596
2219 Otras actividades de edicion 107 M -284 69 7.334 7265
221 Actividades de impresion 157 1.754 -1.617 5830 5313 517

Productos del Papel 3457 59.7133  -56.276 7431 130.563  -123.132

Fuente: Elaboracion propia con datos del INE.

Las otras actividades como libros y revistas son parte de un comercio
diferenciado de no facil sustitucion. Llama la atenciéon en el rubro
actividades de impresion el registro de exportaciones de 5 millones de
délares, las mas altas de este sector. Esta area no estaba inicialmente en
los complejos productivos del Plan Nacional de Desarrollo ni en el sector
estratégico. En 2007 se inicio el proceso de instalacion de una fabrica de
papel y carton.
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Productos Quimicos

Este sector tenia en 1990 un peso relativo de 5,1% y en 2006 esta en
4,7% como resultado de una tasa modesta de crecimiento del 3,1% menor
al PIB Manufacturero En 2007 registré un crecimiento de 3,5%.

Con base en las ventajas comparativas reveladas es un sector importador
neto. Registra saldos comerciales negativos crecientes, de 219 millones en
1996 a 583,8 millones de dodlares en 2007. En teoria tendria un potencial
importador pero es un sector de mayor complejidad tecnologica, problemas
de materias primas y alta calificacion de mano de obra.

Sin embargo, registra exportaciones en la partida fabricacion de
sustancias quimicas basicas, excluidos abonos y compuestos de
nitrogenos. Estas exportaciones fueron crecientes de 8,7 millones en 1996
a 19,9 millones de doélares en 2007. En los subsectores de productos
farmacéuticos, jabones y detergentes el pais registra exportaciones
pequenas del orden de los 2 millones de dolares.

Cuadro 9
Exportaciones e importaciones de productos quimicos
En miles de doélares

CLASE DE LA CIIU-Rev.3 1996 2007(p)
Exportacion  Importacion Saldo Exportacion  Importacion Saldo

2411 Fab.de sustancias quimicas basicas, ex abonos y comp de nitrégeno 8.720 48.298 -39.578 19.876 80.691 -60.815)
2412 Fabricacion de abonos y compuestos de nitrogeno 9.333 -9.333 23.484 -23.484
2413 Fabricacion de plsticos en formas primarias y de caucho sintético 39.256 -39.256 138 19.117 -118.979
2421 Fabricacion de plaguicidas y otros prod quimicos de uso agropecuario 18.134 -18.134 99.616 -99.616]
2422 Fab. pinturas, barnices y revestimientos, tinta de imprenta, masillas 3 0.029 -6.026] 24913 -24.913]
2423 Prod. farmacéuticos, sustancias quimicas medicinales y botanicos 430 30.559 -30.129, 2.633 83.829 -81.196]
2424 Fab de jabones y detergentes, limpiar y pulir, perfumes y de tocador 29 28,691 -28.662 2.404 74.027 -71.623
2429 Fabricacion de otros productos quimicos n.c.p. 14 24.498 -24.484 5228 04.359 -59.131
2430 Fabricacion de fibras manufacturadas 1 14.858 -14.857 13.811 -13.811

Productos Quimicos 9.198 219.656 -210.458 30279 583.847 -553.568

Fuente: Elaboracion propia con datos del INE.
Otros sectores

El resto de otros sectores comprende principalmente maquinaria y equipo
en los cuales no hay una vocacion productiva del pais en el corto plazo,
puesto que presenta importaciones significativas y crecientes derivando en
saldos comerciales negativos elevados. En el anexo 2 se presenta un
resumen de esos rubros.

En estos rubros existen pocas partidas y con registro de exportaciones
minimas siendo el unico subsector relevante el de fabricacion de joyas,
donde el pais presenta ventajas competitivas expresadas en un saldo
comercial positivo significativo, el cual lamentablemente decrecié de 95,9
millones de délares en 1996 a 67,5 millones de délares en 2007, debido en
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parte a que dichas exportaciones gozan de preferencias arancelarias bajo
el ATPDEA en el principal mercado de destino como los Estados Unidos.

6 Jerarquizacion del set de politicas en funcion de la priorizacion de la
politica productiva y la disponibilidad de recursos.

Con base en la discusion anterior se puede definir un escenario intermedio
como marco necesario e imprescindible para la formulacion del conjunto
de politicas productivas. Este escenario tendria las siguientes
caracteristicas:

 Es conveniente que el Gobierno delimite ex ante cual sera el area de
intervencion en el sector generador de ingresos y empleos, como es
el sector agropecuario y de la industria manufacturera, y elabore un
Plan Productivo Sectorial donde delimite el ambito de su
intervencion, puesto que inicialmente en el PND solamente
intervenia en forma directa a través de empresas publicas en el area
estratégica conformada por Mineria e Hidrocarburos y Energia.

* No es recomendable priorizar sectores o actividades ganadoras, por
que no se tiene la informacion disponible para una adecuada
seleccion, por que el pais justamente necesita diversificar la
actividad productiva y no concentrarla en los mismos sectores
tradicionales. Mas bien se pueden indicar los sectores que no se
apoyaran via incentivos o se dejara su desempeno en funcion del
libre juego de las fuerzas del mercado.

* No es aconsejable priorizar segiun el tamano de empresas, puesto
que depende del tipo de actividad productiva, el nivel tecnologico, su
orientacion al mercado interno y externo y el grado de competencia
que enfrenta en el mercado internacional, donde todas nuestras
empresas al final del dia son pequenas. Lo que se puede hacer es
dar incentivos adicionales a la pequena y mediana empresa o
PYMES, para compensar su menor productividad, puesto que no es
prudente una estrategia productiva exclusivamente basada en
microempresas o pequenas unidades, por que no es sostenida en el
largo plazo y no tiene un impacto relevante en la tasa de crecimiento
del PIB.

* Es mas efectivo combinar politicas horizontales, orientadas a apoyar
a todos los sectores y empresas a nivel general, con politicas
selectivas focalizadas en algunos sectores, donde se disponga de
buena informacion, mediante el fomento de complejos productivos y
distintas modalidades de articulacion productiva y asociativa.

* No es aconsejable una proliferacion de incentivos y estos deberian
centrarse en incentivos fiscales y preferiblemente en incentivos
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financieros. Estos incentivos tendrian que ser temporales y estar
sujetos a evaluacion de impacto en funcion a conseguir
determinadas metas especificas y ser suspendidos cuando no se
logren dichas metas.

» Las competencias entre Gobierno Nacional y gobiernos
subnacionales son complementarias y no excluyentes. Los aspectos
microeconomicos deberian ser dejados a los Gobiernos
departamentales y locales y los aspectos macroeconémicos y meso
economicos, es decir sectoriales, al Gobierno Nacional. Los
Gobiernos subnacionales deberian alinearse al PND, pero este seria
de caracter indicativo para que los departamentos y municipios
puedan aplicar sus politicas productivas y asignar recursos en
funcion de sus ventajas competitivas territoriales y en funcion del
modo de organizacion economica social prevaleciente .

6.1 Objetivo de la Politica Productiva

El objetivo central de la Politica Productiva deberia ser la diversificacion de
la estructura productiva y del perfil exportador mediante la creacion de
nuevas actividades productivas y la modernizacion y aumento de la
eficiencia de las actividades productivas (agropecuarias y de la industria
manufacturera) existentes de manera de reducir la brecha de
productividad entre Bolivia y los paises de la regién, aprovechando las
potencialidades del mercado interno (sustitucion de importaciones) y las
oportunidades de los mercados internacionales (diversificacion de las
exportaciones).

La diversificacion de la produccion y las exportaciones permitira mayores
eslabonamientos horizontales y verticales y completar un tejido productivo
mas compacto y denso. El aumento de la productividad incidira en tasas
mas altas y sostenidas de crecimiento del sector agropecuario e industrial.

Las politicas publicas no deberian predeterminar lo que el pais debe
producir sino contribuir a que, junto con el funcionamiento del mercado y
de las ventajas dinamicas, finalmente se produzca lo que mas contribuya
al crecimiento sostenido de la economia.

La politica productiva deberia entenderse como un proceso y no tanto
como un conjunto de medidas orientadas a lograr determinados efectos.

6.2 Marco Institucional
La mejor politica productiva en un marco institucional incorrecto puede
llevar a efectos negativos, en cambio una politica menos optima pero con

un contexto adecuado puede tener un mejor desempeno. Para lograr un
mejor entorno institucional, el pais debe combinar la estructura
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burocratica publica con un mayor grado de integracién del sector privado
en sus distintas modalidades y formas de organizacion. Asi, mas que
cualquier politica especifica “lo esencial es que exista una mentalidad
productivista”23.

El sector privado en sus distintas modalidades empresas o asociaciones
productivas, asi como los inversionistas tienen un mejor conocimiento de
los obstaculos y problemas que impiden la creacion de nuevas actividades
productivas o la modernizacion de las actividades existentes. En este
marco, el Gobierno deberia colaborar con el sector privado para identificar
nuevas inversiones y nuevas actividades productivas para alcanzar el
objetivo de la diversificacion econémica.

Para lograr un mejor entorno institucional se sugiere la conformacion del
Consejo de Desarrollo Productivo y del Empleo con participacion del
Gobierno, Empresa Privada y Organizaciones Sociales, junto con Consejos
Departamentales y Consejos Locales.

6.3 Politica Cambiaria

La priorizacion de las politicas se determina en funcion del nivel de
alcance de dichas politicas diferenciandose tres niveles: nivel macro, meso
sectorial y microeconomico. Sobre la distincion de estos tres niveles es
conveniente tener en cuenta lo que senala Caceres (2008) al respecto:

En todo caso, conviene recordar que la distincién entre macro, meso y
micro, es de tipo analitico y los autores suelen transponer, modificar
y/o ignorar sus fronteras, con mucha frecuencia. Muchos autores
normalmente hablan sélo de politicas macro y micro. Otros, los menos,
consideran también la distincion entre meso y micro ( UNCTAD; OIT).
Entre los que si lo hacen, suele percibirse un achicamiento del ambito
micro en relaciéon a los alcances que nosotros hemos propuesto. En
algunos casos, este achicamiento es extremo. Por ejemplo se reduce
prdcticamente los problemas micro al nivel de planta. En la medida que
se tengan claros los ambitos de referencia, independientemente de
como se los denomine, este problema no reviste una importancia
mayor?4.

En el presente trabajo el ambito de las politicas productivas se referira al
nivel meso o sectorial, haciéndose solamente referencia a nivel macro al
tipo de cambio.

2 Dani Rodrik, Politicas de Diversificacion Econdmi®Revista de la CEPAL 87.
24 Carlos Caceres (2008), Politicas Microeconémikkszo 2008.

51



Una de las politicas macro que mas incide en el desarrollo productivo es la
Politica Cambiaria. Como dice Rodrik (2006), “.es la politica industrial mas
eficaz que se puede concebir por que un tipo de cambio subvalorado es un
subsidio general a las industrias productoras de bienes comerciables en el
ambito internacional”.2> Es necesario tener en cuenta que los bienes
comerciales se refieren a bienes sustitutos de importaciones y bienes
exportables.

El tipo de cambio tiene varios efectos:

* Amplia la rentabilidad real de los bienes comerciables.

* Acrecienta la cantidad de inversiones en los sectores de bienes
comerciables que se vuelven rentables,

* Amplia el numero de industrias realmente rentables que
despegan y que a la larga resultan exitosas.

En el caso de Bolivia la tendencia de la politica cambiaria es de apreciar el
boliviano y se utiliza, como en el pasado, con el objetivo de tener bajas
tasas de inflacion. Si se tiene como objetivo desarrollar y diversificar el
aparato productivo, es necesario tener en cuenta que éste esta conformado
por bienes que compiten con las importaciones en el mercado interno
(denominados sustitutos de importaciones) y por bienes exportables que
compiten en el mercado externo. La situacion externa favorable esta
asociada justamente a los elevados precios internacionales que favorecen a
pocos productos de exportacion denominados commodities (12 productos
basicos), justamente dada la poca diversificacion del aparato productivo
del pais.

Por tanto, es recomendable que se desacelere o se suspenda el proceso de
apreciacion nominal del boliviano y se den senales de que la politica
cambiaria debe contribuir a la diversificacion del aparato productivo y al
cambio del modelo primario exportador hacia uno mas diversificado y con
mayor valor agregado, tal cual senala el Plan Nacional de Desarrollo.

6.4 Incentivos Fiscales

De los incentivos utilizados tradicionalmente, los incentivos fiscales han
sido de dificil aplicacion, son muy engorrosos y se tiende a un mal usoy a
sobre compensar o subcompensar la incidencia de los impuestos
indirectos. Una opcion a la actual politica de devolucion impositiva es
establecer para el sector no tradicional una compensacion automatica fija
a ser desembolsada en el momento de la exportacion junto con la emision
de la poliza. La propuesta cambia la actual modalidad de aplicacion.

% Dani Rodrik (2006), op cit, p.16.
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Tomando como referencia el 2007, las exportaciones agricolas (770
millones de doélares) y las exportaciones de manufacturas (312 millones de
dolares), suman 1082 millones de dodlares. Si se aplica una devolucion
impositiva uniforme y automatica del 5% significaria 54 millones de
doélares, que no representan carga fiscal adicional puesto que esta incluido
en el PGN.

6.5 Incentivos Financieros

Los incentivos financieros, expresados en tasas mas bajas y plazos mas
amplios, son de mejor administracion y focalizacion.

Banco de Desarrollo Productivo

Bolivia no tenia desde principios de la década de los noventa incentivos
financieros a través de la banca de fomento. En enero de 2007 se creo el
Banco de Desarrollo Productivo (BDP) y el primero de julio inicio
actividades llegando a desembolsar a fines del 2007 cerca de 400 millones
de bolivianos equivalentes a mas de 50 millones de délares. Estos
préstamos se destinaron a microempresarios y pequenos productores
hasta un monto de 10 mil doélares mediante los denominados créditos
individuales atendiendo 4344 beneficiarios. También se dirigieron a
asociaciones productivas mediante los llamados créditos asociativos
beneficiando a 82 asociaciones productivas con montos superiores a diez
mil délares. La estructura de los créditos muestra un equilibrio entre el
individual y el asociativo.

Cuadro 10
Créditos del Banco de Desarrollo Productivo
Monto (Bs) Solicitudes
Individuales 195.742.124 4.344
Asociativos 200.285.328 82
Total 396.027.452 4.426
Fuente: BDP

Con el BID el pais consiguié un préstamo concesional de 12,3 millones de
dolares para PYMES con una tasa de interés sindicada que sea resultante
entre la tasa preferencial del BDP y la que otorgue el intermediario
financiero pero de un digito, es decir 9,99%.

Fondo para la Reconstruccion, Seguridad Alimentaria y Apoyo
Productivo

Recientemente el Gobierno mediante DS N° 29453 cre6 el Fondo para la
Reconstruccion, Seguridad Alimentaria y Apoyo Productivo, que se iniciara
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con un monto equivalente a $us600 millones de délares destinados a la
solucion de situaciones de encarecimiento de precios, desabastecimiento e
inseguridad alimentaria emergentes de desastres, la reconstruccion de
infraestructura productiva y social, asi como la recuperacion de los
procesos productivos.

La principal fuente de recursos es la concesion de un crédito de Bs.4.500
millones del Banco Central de Bolivia. Las otras fuentes de financiamiento
del FONDO seran:

* Aportes del Tesoro General de la Nacion.

* Recursos provenientes de créditos contratados por el Gobierno de
Bolivia.

* Recursos provenientes de donaciones.

* Recursos de los fideicomisos constituidos por los Decretos
Supremos N° 29231, N° 29299, N° 29195 y N° 29340.

Del monto de 600 millones se financiaran las siguientes lineas:

a)

b)

c)

d)

9)

Recursos destinados a empresas o entidades publicas para la
compra de produccion nacional, importaciones, distribucion y
comercializacion de alimentos y otros productos de la canasta
familiar, activos e insumos para la produccion agropecuaria,
construccion y otros productivos.

Recursos destinados al Servicio Nacional de Sanidad Agropecuaria e
Inocuidad Alimentaria - SENASAG, para la atencion de las
emergencias sanitarias y el acompanamiento a proyectos
productivos.

Transferencias no reembolsables, destinadas a programas de
reposicion de activos y provision de insumos para micro y pequenos
productores agropecuarios y artesanos afectados por los desastres.
Créditos a programas de financiamiento para micro y pequenos
productores de alimentos y otros productivos, a ser canalizados a
través del Banco de Desarrollo Productivo S.A.M.

Créditos destinados a programas de financiamiento para pequenos y
medianos productores de alimentos y otros productivos afectados
por los desastres.

Recursos para programas de co-financiamiento con el Sistema
Financiero Nacional destinados a medianos y grandes productores
de alimentos y otros productivos afectados por los desastres.
Programas de inversion de reconstruccion de infraestructura y
vivienda, a cargo del Gobierno Nacional o en concurrencia con los
niveles departamentales y municipales.
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Las modalidades de la asignacion de recursos del Fondo se presentan en el
cuadro 11.

El DS 29453 autoriza al Ministerio de Hacienda a disefiar estrategias, mecanismos
e instrumentos orientados a promover condiciones crediticias adecuadas para el
sector productivo, principalmente referidas a tasas de interés y plazos, para
incrementar la participacion del crédito al sector productivo en relacion al total de
la cartera del sistema financiero.

Cuadro 11

Modalidades de asignacion de recursos del Fondo
Destino Millones de $us | Tasa de Interés | Mecanismo
Pequenos 100.0 0.0 EMAPA
Productores
Micro y | 100.0 6.0 BDP
pequenos
Medianos y | 180.0 Tasa sindicada | Banca Privada
Grandes
Infraestructura | 200.0 ABC
Familias
damnificadas 20.0

6.6 Liquidez del Sistema Financiero

Esta norma es importante puesto que el sistema financiero cuenta con la
liquidez necesaria para financiar nuevos requerimientos de préstamos.
Segun la SBEF, al 31 de diciembre de 2007, la liquidez disponible del
sistema bancario alcanzaba a 1393,7 millones de délares, representando el
32,9% de los depositos y el 54% de los depositos exigibles en el corto
plazo26. El menor ritmo de crecimiento de la cartera de créditos comparado
con la mayor proporcion de crecimiento de los depositos es una tendencia
que se mantiene en los ultimos tres anos.

Cuadro 12
Liquidez en el sistema bancario y no bancario

Monto
Sistema Bancario 1393,7
Mutuales de Ahorro y Préstamo 108,9
Fondos Finacieros Privados 111,7
Cooperativas de Ahorro y Crédito 107,1
TOTAL 1721,4

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Sumger@ncia de Bancos y
Entidades Financieras

26 SBEF (2008), Evaluacién del sistema bancario garcario al 31 de diciembre de 2007.

55



El resto del sistema no bancario (Cuadro 12) muestra una liquidez
superior a 300 millones de dolares dando un nivel total de la liquidez en el
sistema financiero de 1721,4 millones de dolares. El gran desafio es como
estos recursos se pueden asignar a la reactivacion del sector productivo.

Cuadro 13

SISTEMA BANCARID
CARTERA POR TIPO DE CREDITO Y ESTADO
{En millanes de dolares estadounidenses)

indiceds  Var. Abs. ar Rel
Mom  DiCO7-DICOE  Dic07-Dicds

Credito comercial 1EIET|  A04% 1913 B42% TE% 1770

Credito hipetecario de wivienda fif4.8 204% 16.0 0% 24% A 16.9%

Microcrédito 413.8 12.8%, B2 3.8% 1.7%, 1274 44.5%

Crédito de consuma 188.9 2%, 04 3.0% 27% 13 23.7%

Iotal 3.204.1 00%]  1796]  100%] 5% 473 15.8%

Fuente: Superintendencia de Bancos y Entidades¢taras

La estructura de la cartera en el sistema bancario nos muestra un sesgo
contra el sector productivo. El crédito comercial concentra el 60%, el de
vivienda 20,4% y el microcrédito el 12,9%. En el sistema no bancario
también se observa este sesgo (Cuadro 13).

La principal medida que se recomienda para movilizar la liquidez existente
en el sistema financiero e incrementar la cartera de crédito al sector
productivo es la creacion de un Fondo de Garantias para el crédito al
sector productivo, donde el Estado establece una cobertura del 25% del
riesgo crediticio (una parte del riesgo del préstamo lo cubre el estado) de
manera de contribuir a que el sistema financiero disminuya su aversion al
crédito productivo.
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En cuanto a la tasa de interés en el sistema bancario, la tasa promedio
ponderada efectiva esta entre 9% y 12% en el sistema bancario. La
tendencia no es claramente a la baja y deberia tender a disminuir para
acercarse o seguir la trayectoria de las tasas internacionales, como en el
caso de la tasa LIBOR y la prime rate que reflejan mejor la competitividad
de los otros paises en el area financiera. Asi mismo, resalta que el spread
entre la tasa activa y pasiva se mantuvo alta, a fines de febrero fue de 8,4
puntos porcentuales, y no tendié a disminuir pese a la recuperacion de
los depositos y la cartera y la obtencion de utilidades en forma consecutiva
en los ultimos anos.

6.7 Innovacion y desarrollo productivo

La experiencia reciente exitosa en Ameérica Latina son los Fondos
Tecnologicos (Argentina, Costa Rica, Chile y México) que canalizan
recursos publicos o préstamos de organismos internacionales hacia las
actividades de Ciencia y Tecnologia, con un enfoque horizontal, sin
privilegiar sectores, y previa evaluacion de propuestas y aplicaciones
directamente presentadas por los beneficiarios, que son empresas o
centros de investigacion.

Los Fondos Tecnoloégicos priorizan la creacion y consolidacion de mercados
de servicios tecnologicos. Estan orientados a la promocion de consultorias
y servicios de asistencia técnica enfocados a reforzar capacidades de las
empresas asi como de los centros de investigacion. El objetivo es sostener
las capacidades de innovacion para la diversificacion de la estructura
productiva.

La propuesta es que el BDP establezca un Fondo Tecnologico con base en
recursos concesionales del BID (recursos no reembolsables de asistencia
técnica), de la CAF (recursos no reembolsables de asistencia técnica) y
otras fuentes. Otorgaria préstamos a bajas tasa de interés, similares a la
tasa actual del 6%. Podria iniciar con un capital de arranque de 10
millones de dolares.

6.8 Articulacion Productiva

La evidencia en los ultimos anos en Ameérica Latina muestra la necesidad
de crear espacios de cooperacion entre empresas, lo cual estimula la
generacion de ventajas competitivas y externalidades para acelerar los
procesos de modernizacion de las micro empresas y pequenas. Las
politicas de fomento; ya sea incentivos financieros, capacitacion y
asistencia técnica tienen mayor impacto en esquemas asociativos.

Esta politica tiene como base el territorio, por lo que los Municipios deben
desempenar un papel fundamental. El objetivo es crear el vinculo entre la
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dimension productiva y el contexto social y local, para lograr el aumento
de la productividad.

Las distintas modalidades asociativas son la Bolsas de Subcontratacion.
Redes Empresariales, Programas de Clusters, Asistencia Técnica para
proyectos asociativos y Consorcios de Exportaciones.

En Bolivia, el BDP da el incentivo financiero via crédito asociativo pero no
se complementa con la acciéon en el territorio, con otras empresas ni con
servicios de asistencia técnica. El BDP podria establecer una linea de
financiamiento no reembolsable, en el marco del Fondo Tecnologico, de
Apoyo Técnico a la Articulacion, que tendria por objeto financiar un
conjunto de actividades desarrolladas por profesionales independientes y
orientadas a apoyar la generacion y consolidaciones de los proyectos
asociativos. De esta forma se combinaria el subsidio financiero con la
asistencia técnica.

Hasta el momento el crédito asociativo es entre productores, es decir
asociacion de productores. Se propone que el Fondo Tecnolégico en el BDP
para financiar inicialmente iniciativas pilotos y después proyectos de
empresas de diverso tamano orientadas a ampliar y transformar las
capacidades productivas instaladas. Para tal efecto, la asociacion deberia
generar beneficios mas elevados que con la accion individual, de esta
forma, los recursos financieros a tasas concesionales se destinarian a la
mediana y gran empresa, si y solo si, estas conforman un proyecto
asociativo con microempresas y pequenas empresas. El incentivo seria el
financiero.

El obstaculo principal es la existencia de desconfianza entre los agentes
economicos. Para tal efecto se puede acompanar con apoyo técnico
orientado a la generacion y consolidacion de relaciones de confianza y
ajustar las modalidades de trabajo, como la necesidad de estandarizacion
de los productos y la especializacion de los procesos. Para el éxito de estos
proyectos se requiere el apoyo de los Gobiernos Locales, como los
Municipios para el seguimiento de estos proyectos. Ademas, los proyectos
mancomunados requieren un conocimiento del territorio local y la
coordinacion con los actores locales que conforman el sistema productivo
local. Este proceso es muy de acuerdo con la tendencia a la
descentralizacion con base en el territorio.

6.9 Capacitacion y formacion de recursos humano
La formacion de recursos humanos es una importante politica publica, por
lo que debe desempenar un papel central al incentivar y facilitar las

actividades de capacitacion de las empresas y la difusion de los
conocimientos para lograr el aumento de la productividad.
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La intervencion del estado es imprescindible por lo menos por dos factores:
a) la educacion genera externalidades (economias externas) que son
beneficios adicionales a la formaciéon del educando con beneficio a la
empresa, la localidad y la sociedad y b) existen asimetrias de informacion
en el mercado de la educacion que no permiten acceder al trabajador o al
interesado a una informacion adecuada de utilidad y la calidad de los
cursos. Sin embargo, existe coincidencia en que el empresario tiene una
percepcion mas ajustada de la demanda de capacitacion necesaria, por lo
que se requiere que la modalidad de intervencion publica coordine con el
sector privado.2?

Tradicionalmente en el pais con el SAT y el INFOCAL la capacitacion ha
estado en funcion de la demanda por parte de los usuarios o beneficiarios,
no se ha focalizado y ha cubierto un espectro amplio de actividades,
mucha de ellas no productivas, sin haber formado parte de un Plan de
Productividad.

La capacitacion y la asistencia técnica tienen que establecer una estrecha
relacion con la innovacion y sobre todo debe estar centrada en la calidad.
La capacitacion es muy importante para alcanzar altos estandares de
calidad. A su vez los métodos de control de calidad requieren de una
politica activa de capacitacion y asistencia técnica.

La capacitacion esta asociada a la incorporacion y generacion de nuevas
tecnologias. Existe un circulo virtuoso: las nuevas ramas requieren de
tecnologia y las empresas tienen que invertir en capacitacion para asimilar
y crear nuevas tecnologias

TECNOLOGIA ----CAPACITACION ---INNOVACION

Las empresas de menor tamano tienen una propension menor a capacitar,
por lo que un Plan de Desarrollo, donde la microempresa y la pequena
empresa juegan un rol relevante, para ser exitoso debe estar acompanado
de una Politica de Capacitacion y Formacion de Recursos Humanos. Esta
politica debe basarse en una alianza o cooperacion entre empresas,
organizaciones publicas y empresariales para que puedan tener un bien
impacto a nivel meso y también micro. Esta politica debe a su vez
fortalecer las capacidades regionales y locales, para aumentar la
competitividad a nivel del territorio. Debe reconocer las particularidades y
necesidades del entorno local. Requiere integrar los esfuerzos de
instituciones como universidades, institutos técnicos, organizaciones
privadas, ONGs, Cooperacion Internacional y camaras empresariales.

27 Juan Manuel Rodriguez (2002), Politicas de camei6it laboral en los paises de la OEA. Oficina
Internacional del Trabajo. OIT.

59



La relacion con el sector privado es crucial por que la politica publica de
capacitacion y formacion de recursos humanos debe tomar en cuenta las
necesidades especificas de las ramas industriales, es decir sus
caracteristicas productivas y tecnologicas. La capacitacion debe estar en
funcion de la creacion de nuevas ramas industriales y en relacion al
cambio tecnologico.

En el area de la formacion de recursos humanos en el ambito laboral es
necesario distinguir entre la formacion para el trabajo y la formacion en el
trabajo. La formacion para el trabajo debe estar a cargo del sistema
educativo nacional: centros de capacitacion, escuela secundaria técnica,
centros de bachillerato tecnologico industrial, centros de formacion
profesional técnica de nivel medio, universidades tecnologicas, institutos
tecnologicos a nivel superior y centros de investigacion y postgrado.

La formacion en el trabajo, deberia estar a cargo de la propia empresa con
los trabajadores, sin embargo es necesario establecer incentivos fiscales
para que tengan programas institucionales de capacitacion.

Dos modelos de financiamiento

Existen dos modelos extremos (Cuadro 14) sobre la modalidad de
financiamiento en la capacitacion a través de la aplicacion de incentivos
fiscales (subsidios, bonos, voucher, etc.).

Cuadrol14
Tipos de Subsidio

Subsidio a la Oferta Subsidio a la Demanda

Subsidio a la oferta con oferta de | Bono desnudo: se entrega al
capacitacion publica beneficiario sin ofrecer otros
servicios

Subsidio a la Oferta con oferta de | Bono caprichoso: se entrega solo
capacitacion privada y publica para Promocion de Programas
Especiales

Bono Informado: Se entrega junto
con informacion sobre la oferta
disponible en el marco de una
politica de incentivo a la calidad.

En la primera modalidad se actua via oferta. El financiamiento se da a las
instituciones que ofertan servicios de capacitacion. En la segunda
modalidad se financia la demanda. El financiamiento se da directamente al
beneficiario a través del sistema de voucher (bonos) y con ellos financia la
educacion técnica que el requiere. La experiencia en Ameérica Latina
mostro la superioridad del sistema por el lado de la demanda siempre que

60



el beneficiario tenga opciones reales de eleccion. Asi mismo se encontro
que la “conciencia del gasto” aumentaba cuando el subsidio publico no era
total y el beneficiario debia aportar parte del costo. 28

La evidencia empirica senala que no existe un instrumento que por si solo
permita lograr los mejores resultados con mayor eficiencia. En cambio
destaca la necesidad imprescindible de una institucion administradora del
sistema, con capacidad de elaborar politicas adecuadas a las necesidades
y promover la calidad y la oferta de capacitacion técnica. En el caso de
Bolivia, en el pasado existio en el caso del SAT, a nivel de segundo piso y
los operadores eran privados. Actualmente se supone que esta funcion
corresponde al SENADEPRO, dependiente del Ministerio de la Produccion
y la Microempresa. Otra opcion, siguiendo el ejemplo del Japon, es crear
un Instituto para Administracion y Tecnologia del Pequeno Negocio. Este
puede ser creado a nivel Nacional y/o a nivel de las prefecturas para tomar
en cuenta las caracteristicas regionales productivas y los requerimientos
de capacitacion tanto en las empresas en funcionamiento como para
emprendedores de nuevas empresas.

Esta institucion responsable de la administracion del sistema de
capacitacion técnica estaria a cargo de la aplicacion de los incentivos a la
capacitacion y a la asistencia técnica.

Un incentivo que se puede aplicar en el pais es el aplicado en Ameérica
Latina, en particular en México??, como es el Programa de Becas de
Capacitacion para el Trabajo con el fin de canalizar a los desempleados
que se registren en el Ministerio de Trabajo hacia cursos de capacitacion.
Los desempleados que se inscriben a los cursos reciben una beca
equivalente a un salario minimo mensual, que en el caso de Bolivia seria
575 Bolivianos por la duracion del curso de tres meses. En los hechos
constituye en una politica frente al desempleo y permite ligar la politica de
capacitacion con la politica de empleo. Se propone iniciar como un
Proyecto Piloto junto con el Programa de Mi Primer Empleo del Ministerio
de Trabajo.

Otro mecanismo que se puede aplicar en el pais es el existente en México
como es el Programa de Calidad Integral para la Modernizacion (CIMO).
Toma cono unidad de capacitacion la pequena y mediana empresa con la
finalidad de elevar su nivel de productividad, promover el establecimiento
de una cultura de trabajo basada en calidad, fomentar la adopcion de
procesos de innovacion, investigacion y asimilacion tecnologiaza. Opera a
través de dos mecanismos:

% juan Manuel Rodrigies (2002), op. Cit. P58.
29 Mariua De Ibarrola( 2000 ) Los cambios estrudasg la politica de capacitacién. México
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» Ofrece a las empresas servicios integrales de capacitacion,
consultoria de procesos (desde proveedores a ahorro de energia)
y consultoria industrial (informaciéon industrial y de mercado)
con un subsidio del 70%.

* Opera mediante un esquema descentralizado con base en
unidades de promotores de capacitacion. Estas unidades integran
a los organismos empresariales y en el caso de Bolivia deberia
integrar a los Gobiernos Municipales. No existen soluciones
preelaboradas sino se arman los programas con arreglo las
necesidades de las empresas y de desarrollo local. Subsidia un
35% de los costos de capacitacion.

6.10 Atraccion a la inversion extranjera

Existe a nivel tedérico un consenso sobre los beneficios potenciales de la
IDE para el pais receptor, entre ellos se senalan los siguientes:

* Acceso a capital para financiar proyectos que requieren montos
significativos de financiamiento,

* Acceso a conocimiento o tecnologia mejorando las capacidades
locales,

* Formacion de recursos humanos

* Incorporacion a cadenas de distribucion internacionales

* Generacion de actividad economica y empleo.

Es decir una buena politica de tratamiento a la IDE se vuelve una politica
productiva integral por que contiene los aspectos mas relevantes;
tecnologia, mercados, formacion de recursos humanos y sobre todo
recursos frescos. La atraccion de la IDE ha sido el principal mecanismo
para la creacion de nuevos sectores productivos en los paises de la region.

Cuadro 15
Inversion extranjera Directa
En millones de dolares

2006 " 2007 "

I. TOTAL RECIBIDO 382.2 738.9
Hidrocarburos 50.2 1231
Mineria 340.0 307.7
Industria 52,3 a89.1
Transporte. Almacenamiento y Comunicaciones 52.3 99,9
Comercio, Electricidad y Otros Servicios TT.4 1191

Il. DESINVERSIOM -301.4 -422.F

1. IED NETA (I - 11} 280.8 316,2

V. Ajuste:

Compra de refinerias por parte de YPFB -112.0

V. IED NETA AJUSTADA (I - IV)* 280.8 204.2

Fuehte: Banco Central de Bolivia
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Bolivia, después del boom de las inversiones asociadas a la capitalizacion
de las empresas, especialmente en el area de los hidrocarburos, ha
declinado significativamente el volumen de inversion, recuperandose a
partir de 2006 pero todavia con bajos niveles. Sin embargo, ni en los
mejores momentos la IDE vino al sector agropecuario e industrial en forma
significativa sino se centr6 en la industria extractiva (Cuadro 15).

Asi, en 2006 la orientacion hacia el sector industrial fue un 8% del total de
la IDE y en el 2007 subi6 a 12%, pero igualmente es una cifra baja, puesto
que implica montos brutos en torno a 90 millones de dolares. En otros
paises de América Latina los niveles son mas altos y el pais puede con una
politica adecuada atraer por lo menos una pequena parte de la IDE.

Los instrumentos que se han utilizado en América Latina39 para atraer a la
IDE se clasifican en tres grandes grupos:

* Incentivos fiscales, especialmente zonas francas.

« Normas que generen un entorno eficiente: estado de derecho,
transparencia, buena infraestructura.

* Dotacion de factores de produccion especializados en especial
mano de obra calificada.

También se aplican incentivos financieros y fiscales que se extienden a la
inversion nacional bajo la denominacion del principio del trato nacional.

La mayoria de los paises tienen agencias de promocion de inversiones
como en el caso de CEPROBOL en el pais, pero que cuenta con un
presupuesto de 300 mil dolares mientras que la agencia irlandesa dispone
de 65 millones de euros. Si se quiere una politica activa el TGN deberia
asignar mayores recursos puesto que los retornos son muy altos. Para
Bolivia es importante por que existe un desconocimiento de los
potenciales inversionistas sobre los atributos y ventajas que ofrece el pais,
un departamento o un municipio.

La aplicacion de incentivos fiscales y financieros fue una competencia
entre todos los paises de la region. En la mayoria de ellos se usan zonas
franca y exencion temporal del 100% al impuesto a la renta o las
utilidades3!. Sin embargo, dada la ubicacion geografica y la incidencia de
los costos de transporte el pais podria aplicar incentivos fiscales
temporales.

La politica de promocion y los incentivos el pais deberian concentrarse en
el sector generador de ingresos y de empleos, no en el sector estratégico,

% wilson Peres, op. cit, p.80.
31 CEPAL (2007), Cinco piezas de politica de deskrgmoductivo. Santiago de Chile
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por que ahi vienen solas las IDE. También deberia focalizarce en ramas o
sector o industrias de nueva creacion. La politica debe ser proactiva y
focalizada al sector productivo, excluido el estratégico.

Para tal efecto, el pais necesita una nueva Ley de Inversiones que
establezca reglas del juego claras. La actual Ley no establece ni siquiera el
requisito de la informacion estadistica. El pais debera otorgar la seguridad
juridica equivalente a una ley, como en el caso del Estatuto a las
Inversiones en Chile, y la empresa debe cumplir con la licencia social
(tener aceptacion local y social) y licencia ambiental.

7. Conclusiones y recomendaciones

7.1 En la teoria economica inclusive los clasicos se plantearon excepciones
que justificaban la presencia del Estado en la economia desde situaciones
excepcionales hasta la proteccion a la industria naciente. Posteriormente,
la llamada Economia del Bienestar introdujo que cuando no se cumple el
optimo de Pareto, el estado puede intervenir cuando hay diferencia entre
los precios o costos sociales y los precios y costos de mercado, via
impuestos y subsidios. No obstante, el mayor cambio se dio con los nuevos
desarrollos de la Teoria de la Competencia Imperfecta asociados a 1la
explicacion del mundo real y la constatacion que el libre comercio es
raramente la situacion normal en un mundo en que participan
activamente grandes empresas y los Estados.

7.2 En Bolivia en la etapa de “modelo de crecimiento hacia adentro”, el
Estado participo directamente con la conformacion de empresas publicas
que se suponia que eran estratégicas para el desarrollo nacional. El Estado
tomo6 como principal fuente de financiamiento el endeudamiento externo
con fuentes oficiales y bancos privados con la finalidad de canalizar dichos
recursos a las empresas publicas y también al sector privado. En el marco
de la estrategia “hacia fuera” desde 1985 se minimizo6 el rol del estado en
cuanto al desarrollo productivo, se privatizaron bajo distintas modalidades
las empresas publicas y se tendio al enfoque de las “politicas horizontales
o neutras”, pero sin dar senales claras al sector productivo.

7.3 El perfil productivo de Bolivia es asimétrico respecto a América Latina.
Presenta un bajo grado de industrializacion (13,3% frente a 17,7%) y una
alta participacion del sector agropecuario (13,3% frente a 6,3%). La
actividad economica de bienes mas dinamica es la industria
manufacturera, con una tasa promedio de 6,6% superior a la tasa de
crecimiento promedio del PIB de 4,3%. En el 2007 crecié 5,9%. La menos
dinamica es la agropecuaria con una tasa promedio de 2,1%, inferior a la
del PIB y en 2007 su tasa fue negativa (0,51%). La manufactura tiene
crecimientos menos volatiles, mas sostenidos, (0,31) mientras que la
agropecuaria es muy fluctuante (1,6).
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El perfil exportador de Bolivia va en sentido contrario al prevaleciente en la
economia mundial. Mientras las manufacturas representan el 70% del
comercio mundial, en Bolivia participa solamente con el 6,5%. En cambio
la industria extractiva, que nivel de las exportaciones mundiales
representa el 19,3%, en el pais concentra el 77,4% de sus exportaciones
totales. En los productos agropecuarios, la participacion en las
exportaciones de Bolivia (13%) es superior a la participacion en las
exportaciones agricolas en el comercio mundial (8%) pero menor al
promedio de América Latina (23,8%).

7.4 Es necesario previamente las siguientes definiciones de politica para
la formulacién del conjunto de politicas productivas.

* Es conveniente que el Gobierno elabore un Plan Productivo
Agropecuario e Industrial donde delimite el ambito de su
intervencion, puesto que en el PND intervenia a través de empresas
publicas en Mineria e Hidrocarburos y Energia.

*+ No es recomendable priorizar sectores o actividades ganadoras, por
que no se tiene la informacion disponible para una adecuada
seleccion y el pais necesita diversificar la actividad productiva y mas
bien se puede indicar los sectores que no se apoyaran.

* No es aconsejable priorizar solo a las micro y pequenas empresas
puesto que no es sostenible wuna estrategia productiva
exclusivamente basada en ellas y no tiene un impacto relevante en la
tasa de crecimiento del PIB. Lo que se puede hacer es dar incentivos
adicionales a la pequena y mediana empresa o PYMES, para
compensar su menor productividad,

* Es mas efectivo combinar politicas horizontales, orientadas a apoyar
a todos los sectores y empresas con politicas focalizadas en algunos
sectores mediante el fomento de complejos productivos y la
articulacion productiva y asociativa.

* No es aconsejable una proliferacion de incentivos y estos deberian
centrarse incentivos financieros temporales y estar sujetos a
evaluacion de impacto en funcion a metas especificas.

» Las competencias entre Gobierno Nacional y gobiernos
subnacionales son complementarias y no excluyentes. Los aspectos
microeconomicos deberian ser dejados a los Gobiernos
departamentales y locales y los aspectos macroeconémicos y meso
economicos, es decir sectoriales, al Gobierno Nacional. Los
Gobiernos subnacionales deberian alinearse al PND, para que los
departamentos y municipios puedan aplicar sus politicas
productivas y asignar recursos en funcion de sus ventajas
competitivas territoriales y en funcion del modo de organizacion
economica social prevaleciente .
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7.5 Del analisis del perfil productivo se derivan escenarios y decisiones de
politica productiva para el sector agropecuario.

Se propone un escenario intermedio de no discriminacion, de
reactivar el sector agricola no industrial sin descuidar al sector
agricola industrial combinando la potencialidad del mercado interno
y las oportunidades del mercado internacional, sin discriminar
segun tamano de la unidad sino corregir distorsiones o sesgos de la
politica pasada que no beneficio a los productores campesinos y
organizaciones economicas campesinas.

La reduccion de la economia de la coca como tendencia en el pasado
gener0 problemas no solo econdmicos sino sociales y politicos
mostrando asi su no sostenibilidad. Sin embargo, revertir esta
tendencia tiene implicaciones economicas puesto que desincentiva a
otros productos y a nivel internacional presenta restricciones
politicas. Por tanto, se deriva la necesidad de definir un escenario de
control, limitacion y coexistencia de la coca.

En 1996 de los 8 rubros que componian el sector, solamente en dos
actividades era deficitario; cria de otros animales domésticos y
pesca. En 2007, la situacion se revierte y solamente en dos
actividades presenta un superavit; cultivo de hortalizas y legumbres
y, el mas relevante, el cultivo de frutas, nueces, donde practicamente
comprende a las castanas y frutas tropicales.

El subsector de la pesca, exploracion de criaderos de peces y granjas
piscicolas aparece como un sector claramente a promover, dada la
riqueza hidrica del pais.

7.6 En los siguientes sectores de la industria manufacturera en Bolivia
presentan ventajas comparativas reveladas:

La industria de alimentos (superavit comercial de $us 294
millones), pero si excluye la industria aceitera presenta desventajas
comparativas con un déficit comercial de $us156,1 millones). Fuera
de esta industria, solamente la elaboracion de azucar presenta un
saldo positivo significativo de $us30 millones y en menor medida en
carnes, frutas y legumbres y elaboracion de fideos, puesto que en el
resto de los rubros somos importadores netos. Sin embargo, existe
un potencial para aumentar exportaciones y sobre todo sustituir
importaciones.

En la industria de bebidas solamente presenta ventajas
comparativas reveladas la produccion de alcohol etilico (saldo
positivo de $us 14,2 millones). En el rubro vinos, el pais presenta
déficit comercial, pero potencialmente es un sector para fomentar
dado el posicionamiento de una calidad como vinos de altura...
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e Si bien en sector textil presenta un saldo deficitario ($us7 millones),
tiene ventajas comparativas en fabricacion de tejidos de punto y de
prendas de vestir En los demas rubros registra déficit comercial con
exportaciones solamente significativas en la preparacion de hilaturas
de fibras textiles.

* En el sector de productos de cuero, el rubro de cueros curtidos es el
mas competitivo. En los bolsos y guarnicionaria el pais perdio
ventajas comparativas reveladas teniendo ventajas competitivas por
disponer de materia prima y mano de obra calificada. En el caso del
calzado es dificil de sustituir importaciones debido a la alta
diferenciacion del producto y el contrabando.

* En el sector de maderas el pais presenta ventajas comparativas
siendo los rubros mas competitivos aserrado y cepillado, muebles de
madera, los tableros contrachapados y laminados, asi como partes
de carpinteria para la construccion.

7.7 Los otros sectores en que Bolivia no presenta ventajas comparativas
reveladas:

* Papel y productos del papel. Sus importaciones elevadas y crecientes
son un potencial para emprender actividades productivas de
sustitutos de importaciones pero cuidando la factibilidad tecnologica
y la provision de materia prima. En esta posibilidad estan todos los
productos de pasta de papel y carbon, papel y cartéon ondulados,
envases y otros articulos que concentran 100 millones de dolares
equivalentes al 77% del total importado en el sector.

* Productos Quimicos es un sector importador neto. En teoria tendria
un potencial sustituidor, pero es un sector de mayor complejidad
tecnologica, problemas de materias primas y alta calificacion de
mano de obra.

» El resto de otros sectores comprende principalmente maquinaria y
equipo en los cuales la vocacion productiva del pais en el corto plazo
seria dificil, puesto que presenta importaciones significativas y
crecientes. El Unico subsector relevante el de fabricacion de joyas,
pero con saldo comercial positivo significativo que decrecié de 95,9
millones de délares en 1996 a 67,5 millones de doélares en 2007
debido a la inestabilidad de las preferencias arancelarias en los
Estados Unidos.

7.8 El objetivo central de la Politica Productiva deberia ser la
diversificacion de la estructura productiva y del perfil exportador mediante
la creacion de nuevas actividades productivas y la modernizacion de las
actividades existentes aprovechando las potencialidades del mercado
interno (sustitucion de importaciones) y las oportunidades de los mercados
internacionales (diversificacion de las exportaciones). Las politicas
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publicas no deberian predeterminar lo que el pais debe producir sino se
produzca lo que mas contribuya al crecimiento sostenido de la economia.
La politica productiva deberia entenderse como un proceso y no tanto
como medidas orientadas a lograr determinados efectos.

7.9 El pais requiere lograr un mejor entorno institucional combinando la
estructura burocratica publica con un mayor grado de integracion del
sector privado en sus distintas formas de organizacion. Mas que cualquier
politica especifica “lo esencial es que exista wuna mentalidad
productivista”.32 Para mejorar el entorno institucional se sugiere la
conformacién del Consejo de Desarrollo Productivo y del Empleo con
participacion del Gobierno, Empresa Privada y Organizaciones Sociales,
junto con Consejos Departamentales y Consejos Locales.

7.10 Una de las politicas macro que mas incide en el desarrollo productivo
es la Politica Cambiaria, “es la politica industrial mas eficaz que se puede
concebir por que un tipo de cambio subvalorado es un subsidio general a
las industrias productoras de bienes comerciables en el ambito
internacional”.33 Por tanto, es recomendable que se suspenda el proceso de
apreciacion nominal del boliviano y se den senales de que la politica
cambiaria debe contribuir a la diversificacion del aparato productivo y al
cambio del modelo primario exportador hacia uno mas diversificado y con
mayor valor agregado, tal como senala el PND.

7.10 Una opcion a la actual politica de devolucion impositiva es establecer
para el sector no tradicional una compensacion automatica fija a ser
desembolsada en el momento de la exportacion junto con la emision de la
poliza. Si se aplica una devolucion impositiva uniforme y automatica del
5% significaria 54 millones de dolares, que no representan carga fiscal
adicional puesto que esta incluido en el PGN.

7.11 Los incentivos financieros, expresados en tasas mas bajas y plazos
mas amplios, son de mejor administracion y focalizacion.

* El Banco de Desarrollo Productivo (BDP) es un mecanismo
adecuado para créditos de fomento no solo para microempresarios y
pequenos productos y asociaciones productivas, sino también para
ampliar a las PYMES con una tasa de interés sindicada.

* Otro mecanismo es el Fondo para la Reconstruccion, Seguridad
Alimentaria y Apoyo Productivo, con un monto equivalente a
$us600 millones de dolares destinados a la solucion de situaciones
de encarecimiento de precios, desabastecimiento e inseguridad
alimentaria emergentes de desastres, la reconstruccion de

32 Dani Rodrik, Politicas de Diversificacion Econdmi®Revista de la CEPAL 87.
% Dani Rodrik (2006), op cit, p.16.
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infraestructura productiva y social, asi como la recuperacion de los
procesos productivos.

El sistema financiero cuenta con la liquidez necesaria para financiar
nuevos requerimientos de préstamos. Al 31 de diciembre de 2007 la
liquidez disponible del sistema bancario alcanzaba a 1393,7
millones de dolares. El resto del sistema no bancario muestra una
liquidez superior a 300 millones de dolares dando un nivel total de
la liquidez en el sistema financiero de 1721,4 millones de doélares.
Se recomienda para movilizar la liquidez e incrementar la cartera de
crédito al sector productivo la creacion de un Fondo de Garantias
para el crédito al sector productivo, donde el Estado establece una
cobertura del 25% del riesgo crediticio (una parte del riesgo del
préstamo lo cubre el estado) de manera de que el sistema
financiero disminuya su aversion al crédito productivo.

7.12 Otros mecanismos para el desarrollo productivo son los siguientes:

La propuesta es que el BDP establezca un Fondo Tecnolégico con
base en recursos concesionales del BID (recursos no reembolsables
de asistencia técnica), de la CAF (recursos no reembolsables de
asistencia técnica) y otras fuentes. Otorgaria préstamos a bajas tasa
de interés, similares a la tasa del 6% y podria iniciar con un capital
de 10 millones de doélares.

El BDP da el incentivo financiero via crédito asociativo pero no se
complementa con la accion en el territorio, con otras empresas ni
con servicios de asistencia técnica. El BDP podria establecer una
linea de financiamiento no reembolsable, en el marco del Fondo
Tecnologico, de Apoyo Técnico a la Articulacion, que tendria por
objeto financiar un conjunto de actividades desarrolladas por
profesionales independientes y orientadas a apoyar la generacion y
consolidaciones de los proyectos asociativos. De esta forma se
combinaria el subsidio financiero con la asistencia técnica.

La formacién de recursos humanos es una importante politica
publica para lograr el aumento de la productividad. El Plan Nacional
de Desarrollo para ser exitoso debe estar acompanado de una
Politica de Capacitacion y Formacion de Recursos Humanos. Debe
reconocer las necesidades del entorno local e integrar los esfuerzos
de wuniversidades, institutos técnicos, organizaciones privadas,
ONGs, Cooperacion Internacional y camaras empresariales.

Es importante el fortalecimiento institucional para la capacitacion y
la asistencia técnica. Una opcion, siguiendo el ejemplo del Japoén, es
crear un Instituto para Administracion y Tecnologia del Pequeno
Negocio. Este puede ser creado a nivel nacional y/o a nivel de las
prefecturas para tomar en cuenta las caracteristicas regionales
productivas.
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Una buena politica de tratamiento a la IDE se vuelve una politica
productiva integral por que contiene los aspectos mas relevantes;
tecnologia, mercados, formacion de recursos humanos y sobre todo
recursos frescos. La atraccion de la IDE ha sido el principal
mecanismo para la creacion de nuevos sectores o ramas productivas
en los paises de la region. La politica de promocion y los incentivos
el pais deberian concentrarse en el sector generador de ingresos y de
empleos, no en el sector estratégico, por que ahi vienen solas las
IDE. También deberia focalizarce en ramas o sector o industrias de
nueva creacion. Para tal efecto, el pais necesita una nueva Ley de
Inversiones que establezca reglas del juego claras. La actual Ley no
establece ni siquiera el requisito de la informacion estadistica. El
pais debera otorgar la seguridad juridica equivalente a una ley, como
en el caso del Estatuto a las Inversiones en Chile, y la empresa debe
cumplir con la licencia social (tener aceptacion local y social) y
licencia ambiental.
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