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Resumen Ejecutivo

El presente documento tiene el propédsito de describir y analizar en detalle los
impactos que ha tenido la estrategia de insercion internacional sobre el comercio y la
atraccién de IED en Bolivia durante el periodo 1985-2005, estudiando los efectos y
limitaciones de las diversas politicas y medidas implementadas. Posteriormente, se
examinan las medidas en la materia del actual Gobierno de Evo Morales
contempladas en el Plan Nacional de Desarrollo, presentando posibles resultados e
impactos bajo la coyuntura actual y los problemas estructurales detectados.

En términos generales, Bolivia ha seguido las tendencias mundiales de politicas de
desarrollo. Hasta 1985 aplico la Estrategia de Sustitucién de Importaciones (ISI) con
una fuerte intervencién del Estado, bajo la premisa de expandir la produccion
industrial doméstica con apoyo de la inversién extranjera directa. Sin embargo, los
resultados fueron modestos y el pais continué con niveles bajos de industrializacion,
concentrandose en la explotacién y exportacion de recursos naturales, principalmente
minerales. A principios de la década de los ochenta, la crisis econémica —
acompanada de shocks externos negativos— expuso las debilidades politicas del
Estado, y agudizé los problemas asociados al comercio mediante el fuerte
incremento del contrabando y el deterioro de las exportaciones.

Bajo este escenario, a partir de 1985 el pais cambié el modelo desarrollo econémico:
promocién de una estrategia de insercién internacional hacia fuera bajo el principio de
una asignacién de recursos en base al mercado, con participacion limitada del Estado
en la actividad productiva. La tendencia liberal de las politicas se reflejé en la
disminucion de las restricciones al comercio —reduciendo las distorsiones sobre
precios — a través de la anulacion de barreras arancelarias y para-arancelarias: se
eliminaron los permisos o licencias previas y se bajaron y unificaron las tasas
arancelarias sobre los bienes importados hasta el 10%, teniendo alicuotas inclusivo
menores para una némina de bienes de capital y materias primas.

Se buscd promocionar y diversificar las exportaciones, principalmente aquéllas no
tradicionales con perspectivas de generar valor agregado. En este marco, se
implementaron varias medidas de incentivo fiscal: i) exenciones de tributos
nacionales al sector exportador; ii) consolidacion del régimen de zonas francas para
aumentar el empleo e inversiones a través del desarrollo de la infraestructura
comercial, industrial y de servicios para los procesos productivos destinados a la
exportacion; iii) participacién activa en acuerdos regionales y bilaterales —Comunidad
Andina de Nacionales (CAN), Mercado Comun del Sur (MERCOSUR), Sistema
Generalizado de Preferencias (GSP), Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos
(ATPA/ATPDEA) y Acuerdo de Complementacion Economica con Chile—, asi como
en la Organizacién Mundial del Comercio (OMC); y, iv) creacidén de instituciones para
facilitar y promover la actividad exportadora —como la creacion del SIVEX para
simplificar y centralizar los tramites para la exportacién en una sola oficina y la
creacién de CEPROBOL para la promocién econémica-comercial.

Esta estrategia contemplé igualmente la atraccién de inversion extranjera directa
(IED) mediante una serie de normas que conformaron la estructura legal e
institucional como mecanismo de promocién del crecimiento econémico. Ademas de
una Ley de Inversiones promulgada en 1990, hubo una actitud pro-activa del
gobierno: anuncio de retiro de las actividades productivas y sectores de energia e
infraestructura basica, y la licitacion publica internacional de las empresas estatales.
De hecho, fueron la ventas (parciales) de las empresas estatales mas grandes — en



los sectores hidrocarburos, telecomunicaciones, transporte y servicios basicos— lo
que efectivamente atrajo IED, mostrando que la entrada de capitales respondié a dos
incentivos concretos: la alta rentabilidad esperada presente y futura acompanada de
la estructura oligopdlica del mercado, y, las diversas ventajas de producir dentro del
pais frente a la alternativa de exportar a éste.

Estas politicas de insercidn internacional tuvieron resultados mixtos. Por un lado, las
exportaciones de productos no tradicionales aumentaron entre 1985-2005 (aunque
con mejor desempefio en los primeros 10 afos). Adicionalmente, la atraccién de
mayores inversiones al sector de hidrocarburos, la apertura del mercado de gas a
Brasil y el sustancial incremento de precios, implicaron un aumento importante de las
exportaciones de este rubro. Sin embargo, las exportaciones continuaron
concentradas en recursos naturales y en general la dinamica del sector industrial
exportador fue baja.

Una de las mayores criticas a la politica comercial de la época es que la apertura fue
unilateral y gener6 un aumento sustancial en las importaciones. Los datos muestran
que el resultado inmediato de tales politicas fue la sustitucion de las importaciones
legales por aquellas ilegales; no obstante, éstas no fueron suficientes para acabar
con la competencia desleal, que cayd pero se mantuvo en niveles significativos (ni
siquiera con la promulgacién de la Ley General de Aduanas en 1999), y los impactos
negativos sobre la expansién productiva persistieron.

Por otro lado, los esfuerzos del gobierno para generar un clima adecuado para la IED
generaron un aumento significativo en la entrada de capital extranjero durante la
segunda mitad de la década de los noventa'. No obstante, en los Ultimos afos,
factores como la finalizacién de las ventas de las empresas estatales y los conflictos
socio-politicos internos generaron una caida de la IED.

La Estrategia de Insercidén Internacional como tal presenté en la practica un efecto
modesto sobre el desarrollo econémico. El patron exportador y la captacion de IED
tuvieron un impacto marginal sobre la reduccién de la pobreza; en particular, la
atraccion de IED no colmé las expectativas sobre sus efectos multiplicadores en el
resto de los sectores y sobre crecimiento.

Las limitaciones de la IED se han explicado por varios motivos. Primero, por que
estuvo concentrada en sectores intensivos en capital —hidrocarburos, transporte,
telecomunicaciones y servicios basicos — con escasos requerimientos de empleo.
Segundo, por que las empresas capitalizadas operaron en enclaves con poca
demanda de insumos intermedios nacionales y poca integracién al pais. Tercero, por
que las innovaciones tecnolégicas y mejoras de eficiencia en las empresas no
tuvieron efectos de difusion significativos sobre las restantes actividades como se
esperaba. Finalmente, por que la capitalizacion fue asociada a un mayor acceso a los
servicios basicos en areas urbanas, lo que exacerbé las disparidades con las areas
rurales.

En términos generales, es posible levantar la premisa de que la falencia mas
importante de la Estrategia de Insercién Comercial no estuvo acompanada con
politicas focalizadas a resolver los problemas estructurales del sector industrial en el
pais; razén por la cual el desempefio de las exportaciones no tradicionales fue
modesto y la IED hacia la industria de manufacturas baja.

' En el andlisis se verifica que, en promedio, gran parte de estos recursos destinados a |ED, en su mayoria provenientes de
Estados Unidos, se invirtieron en el sector de hidrocarburos del departamento de Santa Cruz bajo la modalidad de
Préstamos de Inversionista Directo.



En el caso de las exportaciones; adicionalmente a las deficiencias en las politicas
sefaladas anteriormente, no se discutieron los problemas estructurales que han
restringido el desempeno de los sectores no tradicionales, confidndose en el libre
mercado como el mecanismo que resolveria tales problemas e incentivaria
eficazmente a los sectores. En particular, la industria de manufacturas no ha tenido
un desempefo significativo en el periodo, y todavia no se han superado las
limitaciones de acumulacién de capital fisico (determinante principal del crecimiento
en Bolivia), persistiendo las falencias en financiamiento con altas tasas de interés,
garantias elevadas y dificultades en el acceso.

La infraestructura vial tampoco ha sido desarrollada para coadyuvar de manera
importante a la expansion productiva: desde 1998 la red vial fundamental ha
aumentado en mas del 40%; no obstante, por ser el resultado de demandas politico-
regionales se ha distorsionado fuertemente el concepto técnico y la funcion
economica de las carreteras (ver Vasquez, 2005). El principal problema ha sido la
falta de una Plan Maestro de Transporte que requiere ser desarrollado con urgencia.

Un tercer problema estructural, se relaciona con la gestiébn publica que afecta
negativamente al clima de inversiones y se refleja en una débil institucionalizad,
burocracia en la generacion, formalizacion o salida de empresas, etc. Estas
deficiencias son dificiles de superar, sin embargo, en el corto plazo se podria analizar
y evaluar de qué manera los tramites y procesos pueden ser reducidos, siguiendo las
sugerencias genéricas establecidas por el Banco Mundial (2005).

Finalmente, es importante sefalar que la acumulaciéon de capital fijo ha estado
fuertemente limitada por los problemas socio-politicos e “inseguridad juridica”, y ha
desincentivado fuertemente la inversion privada nacional y extranjera. A corto plazo
se requeriria restablecer las condiciones basicas necesarias para la realizacion de las
inversiones. Por el momento, la estrategia de atraccion de inversiones fue
formalmente descontinuada a partir de la ley de Hidrocarburos de 2005. La razén
principal fue que el modelo liberal implementado no respondié a las necesidades
basicas de las mayorias nacionales durante el tiempo de su vigencia, por varios
motivos. Primero, por que estuvo concentrada en sectores intensivos en capital —
hidrocarburos, transporte, telecomunicaciones y servicios basicos— con escasos
requerimientos de empleo. Segundo, por que las empresas capitalizadas operaron en
enclaves con poca demanda de insumos intermedios nacionales y poca integracion al
pais. Tercero, por que las innovaciones tecnolégicas y mejoras de eficiencia en las
empresas no tuvieron efectos de difusion significativos sobre las restantes actividades
como se esperaba. Finalmente, por que la capitalizacién fue asociada a un mayor
acceso a los servicios béasicos en areas urbanas, lo que exacerbd las disparidades
con las éareas rurales.

Uno de los cambios de estrategia mas importantes del actual gobierno es su
participacion mas activa en la promocién del desarrollo productivo. En este marco se
destaca el apoyo financiero mediante la banca de fomento para incentivar las
inversiones; sin embargo, debe evitarse replicar las malas experiencias pasadas o
distorsionar el sistema financiero. El Plan del nuevo gobierno contempla también la
inclusién de las comunidades pobres a la actividad productiva a través de mejoras de
capacidades humanas, econémicas y sociales, en la perspectiva de disminuir la
pobreza. Este proceso de inclusion es necesario en Bolivia; sin embargo, las politicas
no han sido todavia definidas y ciertamente seran complejas ya que deben ser
integrales para ser exitosas - generando cultura empresarial, capacidades
productivas y de gestién, y apoyando con innovaciones tecnolégicas y crédito —
dadas las caracteristicas de la poblacién pobre.



Adicionalmente, se plantea que los recursos para financiar los programas de apoyo a
la produccidon se deriven de los generados en la actividad hidrocarburifera; sin
embargo, debe tomarse en cuenta que una buena parte de éstos ya esta destinado a
los gobiernos subnacionales quedando poco para el Tesoro General de la Nacién; por
lo que el gobierno central debera dialogar y discutir a fondo con los Municipios y
Prefecturas para viabilizar esta propuesta. En este contexto seria interesante focalizar
primero los esfuerzos en un Municipio y con pocas actividades productivas, y trabajar
desde el planteamiento del Plan de Desarrollo Productivo hasta la misma ejecucion y
evaluacion de impacto.

Igualmente, el actual gobierno se ha planteado crear nuevas reglas juridicas y
procesos de regulacién para la inversion extranjera directa en beneficio del Estado v,
desde aqui, de los sectores mas empobrecidos de la sociedad; y revisar los Tratados
Bilaterales de Inversidn para ajustarlos a los nuevos lineamientos de desarrollo. Los
primeros trabajos se han reflejado en la promulgacién del Decreto de Nacionalizaciéon
donde el Estado recupera la propiedad, la posesion y el control total y absoluto de los
recursos hidrocarburiferos. Esta estrategia es importante pues las ganancias de los
sectores capitalizados pueden efectivamente reflejarse sobre el bienestar
socioecondmico de toda la poblacidn; sin embargo, el componente politico-ideoldgico
inmerso en estas medidas puede ser también altamente adverso y en los hechos
simplemente generar un menor crecimiento econémico en el futuro por la menor
captacién de inversion extranjera. Cabe senalar, por Gltimo, que ésta reflexion merece
atencion pues la inversion juega un papel importante en el nuevo Plan de Gobierno.

Se ha planteado proteger y fortalecer el mercado interno modificando la liberalizacion
comercial “irrestricta y unilateral” a través de politicas arancelarias moderadas y
diferencias - para priorizar ciertos sectores - y para-arancelarias, asi como
implementar acciones efectivas de lucha contra el contrabando. Sin embargo, este
planteamiento debe considerar dos aspectos importantes; el primero es que el
problema critico se presenta en la gestién publica que, a pesar los esfuerzos, hasta la
fecha no ha sido superada para combatir el contrabando, siendo que Ila
implementacién de restricciones comerciales simplemente puede llevar a una mayor
competencia desleal. El segundo es que los varios convenios internacionales que ha
firmado Bolivia dejan poco espacio para la implementacion de tales medidas.

Las principales conclusiones y recomendaciones que pueden tomarse del andlisis de
las politicas de insercidn internacional en Bolivia se resumen a continuacion.

e La eliminacion de barreras para-arancelarias y disminucion de tasas arancelarias
tuvieron un primer efecto de cambiar las importaciones ilegales por aquellas legales.
Sin embargo, la gestién publica ha sido inefectiva para combatir el contrabando. El
gobierno actual ha planteado luchar contra la competencia desleal; sin embargo, se
desconocen sus lineas de accién (ademas de las ya establecidas en la Ley General
de Aduanas). Resultaria necesario buscar instrumentos alternativos, enfocando el
problema desde un punto de vista estructural, es decir, la informalidad.

e Los incentivos fiscales aplicados para combatir sesgos anti-exportadores y
garantizar la neutralidad impositiva han presentado importantes avances en el tiempo
y han tenido una buena acogida y aceptacién por parte de las empresas. Sin
embargo, persisten problemas en la devolucién de los tributos para garantizar la
neutralidad fiscal y evitar sobrefacturaciones, asi como dificultades en la
sostenibilidad del instrumento en el largo plazo. La actual propuesta del gobierno de
establecer criterios de selectividad en la aplicacién de los incentivos no parece
responder a las debilidades de la politica, ademas de ir en contra de los principios de
equidad en la tributacién establecidos en la Constitucién.



e La estrategia de apertura comercial, acompanada de la nueva dinamica mundial
hacia un “regionalismo abierto”, ha permitido que Bolivia participe en varios acuerdos
comerciales multilaterales y bilaterales, simultdneamente con una participacion activa
en la OMC. Los esfuerzos de integracion comercial han incrementado las ventas de
productos a los socios comerciales; sin embargo, estos nuevos mercados no fueron,
en general, bien aprovechados. Esto se debe a que ciertas barreras para-arancelarias
han limitado las exportaciones nacionales y a que el sector productivo (principalmente
industrial) parece no estar respondiendo de manera significativa a estos incentivos.

e El actual gobierno ha planteado acuerdos comerciales “TCPs” que buscan ser
mas integrales al simple comercio de bienes y servicios: un marco complementario,
cooperativo y solidario que potencie y beneficie a los pueblos. En este contexto, seria
importante definir mas especificamente los diversos temas considerados y su
complementacién y armonia y los resultados especificos esperados, asi como su
viabilidad en concordancia con los acuerdos ya firmados por Bolivia y modificaciones
posibles. Para ello, el primer aspecto critico deberia ser el fortalecimiento institucional
del Ministerio de Comercio Exterior y Culto, a fin de crear capacidades de andlisis,
diseno de politicas, negociacion, defensa y seguimiento, garantizar el cumplimiento
de los acuerdos firmados por las partes y buscar nuevas oportunidades de apertura
de mercados. Adicionalmente, sera necesario promover discusiones técnicas y
sociales para hacer viable la propuesta del gobierno, identificando sus oportunidades
y amenazas en un marco de discusién con los diversos actores.

e Los esfuerzos por generar mecanismos institucionales de apoyo a la actividad
exportadora se han plasmado en acciones como la implementacion del Sistema de
Ventanilla Unica de Exportacion (SIVEX) para simplificar los tramites vy
procedimientos relativos al comercio exterior; y la creacién de CEPROBOL para la
promocién econdmica-comercial. A pesar de los avances institucionales todavia se
presentan problemas de informacion, limitacion en la promocion de las exportaciones
y deficiencias de gestion (rotacidén de personal, duplicidad de funciones con esfuerzos
dispersos y fragmentados).

e En este marco, se plantea analizar y evaluar el desempefio de CEPROBOL,
observando sus deficiencias y limitaciones. Dado que las debilidades de la institucion
parecen ser caracteristicas a varias entidades publicas, seria recomendable examinar
la posibilidad de convertirla en una entidad descentralizada y mixta — con la
participacién del sector privado — aprovechando la experiencia de las buenas
practicas en el pais.

Finalmente, tal como se indicé previamente, la acumulaciéon de capital fijo en la
actualidad se encuentra fuertemente limitada por los problemas socio-politicos e
“‘inseguridad juridica”, desincentivado fuertemente la inversion privada nacional y
extranjera. Asi, se hace prioritario en una corto plazo restablecer las condiciones
basicas necesarias para la realizaciéon de las inversiones. El gobierno entonces
debera equilibrar los intereses de la nacion — en términos sociales, econémicos y
politicos — con los del inversionista extranjero si es que efectivamente desea atraer
IED. En este marco se sugiere:

e |dentificar los canales de transmision de la conflictividad socio-politica hacia la
incertidumbre econdémica e inseguridad juridica; para plantear acciones € incentivos
que permitan disminuir la incertidumbre. Este trabajo incluiria procesos de dialogo y
concertacion sobre los temas criticos de la agenda socio-politica para restablecer la
estabilidad; y medidas que fortalezcan el Estado de Derecho para garantizar la
seguridad juridica y el respeto a la propiedad privada.



e Mantener la estabilidad macroeconémica, mediante la disciplina monetaria,
cambiaria y fiscal.

e Apurar la definicion e implementacion de la estrategia de atraccion de inversiones
que sea ligada a las politicas sectoriales.

e Crear una entidad publico-privada de promocién de inversiones con
independencia y sostenibilidad financiera e institucional, que establezca acciones
especificas para mejorar el clima de inversiones y que mejore la calidad vy
oportunidad de la informacién para la entrada de flujos de capital extranjero.

Problemas estructurales relacionados con acumulacién de capital, politicas y gestion
publica para facilitar y expandir la industria y la infraestructura vial siguen siendo
problemas clave sin resolver. Adicionalmente, los conflictos sociales y politicos de los
ultimos afos han exacerbado la vulnerabilidad del pais afectando fuertemente sobre
el clima de inversiones.

En cuanto al tema de inversion, existen ciertos elementos criticos adicionales,
particularmente en lo referente a:

- Inversion publica: El incremento de la renta petrolera establece un panorama
favorable para una igualmente creciente inversion publica. En la practica la inversion
publica depende de la gestion publica y de la forma de distribucién de la renta
petrolera entre los tres niveles de gobierno: Nacional, Departamental y Municipal. En
el nivel nacional el tesoro general de la naciéon no se encuentra beneficiando en forma
directa de mayores recursos financieros pero indirectamente se prevé que recurrira a
los ingresos que pueda obtener de YPFB. El grueso de la renta petrolera se
encuentra acumulandose en el nivel Departamental (particularmente de los
Departamentos productores) y en el nivel municipal. Ademas de los desequilibrios
entre Departamentos, la débil gestion publica en todos los niveles de gobierno no
esta permitiendo que estos recursos financieros se expresen en crecimiento
importante de la inversion publica. Por otra parte no existen garantias
(independientemente del nivel de gobierno) de que aunque se ejecute mayor
inversidn publica ésta sea la mas “apropiada” (tema altamente ambiguo). Asimismo,
cualquier programa de inversién publica también estara sujeto a los riesgos internos
gubernamentales (inestabilidad funcionaria, captura politica).

- Inversion privada en general: La rentabilidad promedio se encuentra aumentando
por efecto de precios internacionales favorables (el TCR se deprecio
considerablemente incrementando la competitividad de las exportaciones). Sin
embargo, los riesgos internos también han aumentado considerablemente
determinando una percepcion general por parte de los inversionistas privados de que
en la préactica la probabilidad de pérdida pueda ser mayor que la probabilidad de
ganancia positiva. Los riesgos internos por tanto estan determinando que quienes
inviertan en Bolivia deban ser en esencia “amantes del riesgo”. En el balance final
esta situacién ha detenido la ejecucidn de nuevas inversiones en nuevos proyectos y
a que la inversién privada solo se limite al mantenimiento de sus actividades actuales
hasta que mejoren los tiempos. Las consecuencias son la no generacion de nuevos
empleos, la expansion de microempresas informales cuyo objetivo es el autoempleo y
la exportacién masiva de trabajadores bolivianos.

-Inversiébn extranjera directa: La rentabilidad promedio para inversiones en
actividades extractivas (hidrocarburos y mineria) han aumentado sustancialmente por
efecto de las condiciones internacionales favorables de demanda y precios. De la
misma manera los riesgos internos también han aumentado determinando que en el
balance también se detengan los planes de inversibn en nuevos proyectos



limitdndose al cumplimiento de sus pasados programas de inversiones o simplemente
a inversiones de mantenimiento de su actividad actual. Esto fue particularmente
dramatico en el caso del sector de hidrocarburos, sin embargo, la reciente firma de
nuevos contratos entre gobierno y empresas petroleras, asi como la expansién futura
de mercados para el gas natural ocurrida recientemente (Argentina) ha disminuido la
percepcion de alto riesgo interno (no la ha eliminando), estableciendo un ambiente
potencialmente favorable a la inversion extranjera directa.

-Sociedad civil: Ya son varios afos consecutivos de bajas tasas de crecimiento, baja
inversién publica, casi inexistente inversién privada y de no generacién de empleos.
Como resultado no ha ocurrido reduccién de pobreza, solo se la ha contenido. Ante
las fallas de gobierno y del sector privado, la sociedad civil a tendido a formar micro
organizaciones para auto proveerse de empleo, de capacidades y de servicios
publicos.

Hacia delante, aunque existe oferta y demanda de recursos financieros y de
transferencia de tecnologia, los riesgos principales estdn en que no existen las
condiciones que permitan identificar un punto de equilibrio claro relativo a las
condiciones para la realizacién de la inversién privada (incluida la IED). También
existe motivo de optimismo moderado para alcanzar el equilibrio requerido debido a
que el actual gobierno presenta signos de flexibilidad en su proceso de aprendizaje. i)
La evidencia de esto es la distancia entre el decreto de nacionalizacion y los actuales
contratos firmados con las empresas petroleras. ii) Otra evidencia es la distancia
entre los discursos contra tratados de libre comercio y los actuales esfuerzos por
renovar el ATPDEA con USA. De estos hechos se rescata que el gobierno se
encuentra en un proceso de aprendizaje, que se flexibiliza cuando logra mejor
conocimiento de los temas, aunque siempre con altas posibilidades de desviarse por
efectos de los impactos negativos de las luchas politicas.

En este panorama algunos de los temas que se pueden trabajar son los siguientes:

1. ldentificacién exacta de los canales de transmisién de la conflictividad socio politica
hacia la incertidumbre econémica, inseguridad juridica y detenimiento de la inversion
privada (nacional y extranjera). Esta actividad debe permitir identificar las acciones e
incentivos que puedan contribuir hacia la disminucion de la incertidumbre, incluyendo
apoyo a los procesos de didlogo y concertacion sobre los temas criticos de la agenda
socio politica.

2. Fortalecimiento masivo de la capacidad en gerencia publica en los cuadros de
profesionales del gobierno actual, con especial énfasis en i) la planificaciéon y
ejecucion de proyectos de inversion publica en los niveles del gobierno central,
gobiernos  departamentales y gobiernos municipales; i) administracion
macroeconomica en prevencidon de desequilibrios resultantes de los ingresos
extraordinarios resultantes de las exportaciones de hidrocarburos y minerales
(enfermedad holandesa); iii) gestion publica con transparencia, rendicion de cuentas y
eficacia en el logro de objetivos.

3. Fortalecimiento y apoyo masivo a las micro organizaciones de la sociedad civil en
su afan de auto proveerse de empleo, capacidades y conocimientos y servicios
publicos. Esto ultimo es de fundamental importancia debido a que la mayor parte de
la poblacidon se encuentra en este ambito y a que existe alta probabilidad de que
continten las fallas de gobierno y del sector privado por varios anos mas. Este es un
espacio donde la participacion de la cooperaciéon internacional podria generar
resultados de alto impacto.
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l. Introduccion

Bolivia, al igual que muchas otras economias, ha seguido las tendencias
mundiales de politicas de desarrollo. Hasta 1985 se aplicé la Estrategia de
Sustitucion de Importaciones con una fuerte intervencién del Estado, bajo la
premisa de expandir la produccidn industrial doméstica con apoyo de la inversion
extranjera directa. En los hechos, sin embargo, los resultados fueron modestos y el
pais continu6 con niveles bajos de industrializacion, concentrandose en la
explotacion y exportacion de recursos naturales, principalmente minerales.

A principios de la década de los ochenta, la crisis econémica — acompanada de
shocks externos negativos - expuso la debilidad de las politicas del Estado; y
agudizd los problemas de los instrumentos comerciales mediante el fuerte
incremento del contrabando y el deterioro de las exportaciones.

Bajo este escenario; desde 1985 el pais inicio una serie de reformas que
cambiaron el modelo desarrollo econdmico; promoviéndose una Estrategia de
Insercion Internacional hacia afuera; bajo el principio de una asignaciéon de
recursos mas eficiente en funcion a sefales de mercado, y con una participacion
simplemente facilitadora del Estado en la actividad productiva.

La tendencia liberal de las politicas se reflejaron en la disminuciéon de las
restricciones al comercio — reduciendo las distorsiones sobre precios — a través de
la eliminacion de barreras comerciales: se eliminaron los permisos o licencias
previas y se bajaron y unificaron las tasas arancelarias sobre los bienes
importados.

El resultado inmediato aparente de la liberalizacion comercial fue la sustitucion de
las importaciones legales por aquellas ilegales. Sin embargo, por las debilidades
de la gestién publica no se pudo contrarrestar el problema del contrabando, ni
siquiera con la promulgacion de la Ley General de Aduanas en 1999, y el sector
productor — principalmente el industrial - se vio persistentemente afectado por la
competencia desleal.

El gobierno buscé también promocionar y diversificar las exportaciones,
principalmente aquellas no tradicionales que tienen perspectivas de agregar mayor
valor al bien final. En este marco, se implementaron varias politicas; entre las que
se destacan: i) las exenciones de tributos nacionales al sector exportador, medidas
que se fueron perfeccionando en el tiempo y buscaron contrarrestar los sesgos
antiexportadores y generar neutralidad impositiva; i) la consolidacion del régimen
de zonas francas enfocada a aumentar el empleo y las inversiones a través del
desarrollo de una infraestructura comercial, industrial y de servicios para los
procesos productivos destinados, principalmente, a las exportaciones; iii) la
participacién activa de varios acuerdos regionales y bilaterales, asi como en la
Organizacién Mundial del Comercio (OMC); v, iv) la creacién de instituciones para
prestar servicios que faciliten y promuevan la actividad exportadora en Bolivia.

La Estrategia de Insercion Internacional contemplé también la atraccién de
inversion extranjera directa (IED) como mecanismo de promocién del crecimiento
economico. La Ley de Inversiones promulgada en el afio 1990 fue la primera
medida implementada para establecer condiciones favorables a la IED,



reconociendo los mismos derechos, deberes y garantias que la inversién
doméstica.

La mencionada Ley y posteriores convenios bilaterales fueron las primeras sefales
de apertura al libre flujo de capitales, sin embargo, no tuvieron resultados
concretos por si solos; siendo necesario una actitud pro activa del gobierno -
desde el anuncio de su retiro de las actividades productivas y de los sectores de
energia e infraestructura bésica, hasta la licitacién publica internacional de las
empresas estatales — para atraer efectivamente la IED. En este contexto, los
elementos mas distintivos fueron la Ley de Capitalizacién de 1994 (donde se
vendié una parcela de las empresas estatales mas importantes) y la Ley de
Hidrocarburos de 1996.

La Estrategia de Insercion Internacional tuvo resultados mixtos. Por un lado, las
exportaciones de productos no tradicionales aumentaron durante 1985-2005,
aunque su mejor desemperio se manifestd en los primeros 10 anos.
Adicionalmente, la apertura del mercado de gas a Brasil y el sustancial incremento
de precios de hidrocarburos - acompafados de inversiones sustantivas en el
sector - posibilitaron un incremento significativo de las exportaciones en este rubro
en los ultimos anos. Sin embargo, las exportaciones continuaron concentradas en
recursos naturales y, en general, la dinamica del sector industrial exportador fue
baja.

Por otro lado, los esfuerzos del gobierno para generar un clima adecuado para la
IED provocaron significativas entradas de capital extranjero durante la segunda
mitad de la década de los noventa. Sin embargo, en los ultimos afos, factores
como la finalizacién de las ventas de las empresas estatales y los conflictos socio-
politicos internos generaron una caida sustantiva de la IED.

En términos de impacto, la Estrategia de Insercion Internacional presenté en la
practica un efecto modesto sobre el desarrollo econdémico. El patron exportador y
la captacion de IED tuvieron una incidencia marginal sobre la reduccion de la
pobreza; en particular, la atracciéon de IED no colmé las expectativas sobre sus
potenciales efectos multiplicadores en el resto de los sectores, ni sobre las mejoras
en el bienestar social.

Las limitaciones de la IED se han explicado por varios motivos. Primero, por que
estuvo concentrada en sectores intensivos en capital —hidrocarburos, transporte,
telecomunicaciones y servicios basicos — con escasos requerimientos de empleo.
Segundo, por que las empresas capitalizadas operaron en enclaves con poca
demanda de insumos intermedios nacionales y poca integracién al pais. Tercero,
por que las innovaciones tecnolégicas y mejoras de eficiencia en las empresas no
tuvieron efectos de difusion significativos sobre las restantes actividades como se
esperaba. Finalmente, por que la capitalizacién fue asociada a un mayor acceso a
los servicios basicos en areas urbanas, lo que exacerbé las disparidades con las
areas rurales.

En términos generales, es posible levantar la premisa de que la falencia mas
importante de la Estrategia de Insercion Internacional es que no estuvo
acompanada con politicas focalizadas a resolver los problemas estructurales del
sector industrial en el pais; razon por la cual el desempeno de las exportaciones no
tradicionales fue modesto y la IED hacia la industria de manufacturas baja.
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Varios estudios muestran que los histéricos problemas - de financiamiento para la
acumulacion de capital, de politicas y gestién publica hacia facilitar y expandir la
industria y de infraestructura vial - todavia no han sido resueltos. Adicionalmente,
los conflictos sociales y politicos y la “inseguridad juridica” de los ultimos afos han
exacerbado la vulnerabilidad del pais afectando fuertemente el clima de
inversiones.

El presente documento tiene el propdsito de describir y analizar en detalle la
Estrategia de Insercion Internacional sobre el comercio y la atraccion de IED
durante el periodo 1985-2005, estudiando los efectos y limitaciones de las diversas
politicas y medidas implementadas - descritas brevemente en los anteriores
parrafos anteriores. Posteriormente, se examinan las actuales medidas del
Gobierno de Evo Morales A. contempladas en el Plan Nacional de Desarrollo y se
discuten sus posibles resultados e impactos bajo la coyuntura actual y los
problemas estructurales histéricos detectados.

El documento esta divido en siete secciones partiendo de esta introduccién. En la
segunda seccion se exponen los factores politico - econdmicos y principales
estrategias en torno a la insercién comercial, examinando los elementos de cambio
desde 1985 — comercio externo (principalmente exportaciones) e IED. En la
siguiente seccidén se evalla el desempeno y caracteristicas de las variables de
insercién internacional durante 1985-2005 para posteriormente, en la cuarta
seccibn, analizar sus efectos sobre algunos indicadores de desarrollo, sobre el
desempeno de las empresas capitalizadas y sobre las cuentas macroeconémicas.

En la quinta seccidén se exponen los principales resultados y limitaciones de las
estrategias de insercion internacional; y, en la sexta seccion se analiza el contexto
y perspectivas de la insercién internacional bajo las Estrategias del Gobierno de
Evo Morales y los elementos criticos de la coyuntura actual. Finalmente se
presentan las principales conclusiones y recomendaciones de politica.

| Factores politico-econémicos y principales estrategias
Il.1. Elementos de cambio de la insercion internacional desde 1985

Bolivia, al igual que muchas economias en desarrollo, ha seguido las tendencias
mundiales sobre las estrategias de insercion internacional. Hasta 1985 implemento
la Estrategia de Sustitucion de Importaciones bajo la premisa de desarrollar la
produccion doméstica con apoyo de la inversidn extranjera directa.

La Estrategia favorecid el desarrollo de la industria de manufacturas, aunque tuvo
resultados modestos por varios motivos: i) no fue acompanada con una politica
industrial, y los intentos estatales aislados por estimular las actividades industriales
fueron infructuosos en su mayoria; ii) la expansién productiva incentivada por
inversidén extranjera directa en otros paises en desarrollo no se plasmoé en el caso
de Bolivia; vy, iii) se carecieron de politicas - principalmente financieras y
tecnolégicas — para estimular la productividad.

Desde 1970 se buscd promocionar y diversificar las exportaciones. Por un lado, la
crisis de energia mundial generd oportunidades para la produccién y exportacion
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de petréleo y, principalmente, de gas natural a Argentina. Por otro lado, se
particip6 en acuerdos comerciales; como la Asociacién Latinoamericana de Libre
Comercio (ALALC) - redefinida posteriormente como la Asociacion
Latinoamericana de Integracién (ALADI) - y en el Acuerdo de Cartagena que dio
lugar al Pacto Andino. Adicionalmente, se implementaron politicas para disminuir
los sesgos antiexportadores:®> en 1977 se establecié el Régimen de Incentivos
Fiscales a las Exportaciones No Tradicionales RIFENT, para expandir y diversificar
éstas exportaciones, y se lo instituy6 a través del Certificado de Reintegro
Tributario de Exportacion, CERTEX (Rodriguez, 2004).

Los esfuerzos por promover las exportaciones y la inversion extranjera directa, sin
embargo, se vieron fuertemente afectados por la crisis de la deuda de los primeros
afnos de los ochenta. Las altas tasas de inflacién y el racionamiento de divisas
internacionales derivado de la rigidez del tipo de cambio - con el consecuente
desarrollo de un mercado paralelo del délar americano - deterioraron fuertemente
la situacion comercial del pais. Las importaciones legales cayeron, dando paso a la
expansion acelerada de las importaciones ilegales que incrementaron a una tasa
anual del 73.2% durante 1981-1985. Por otro lado, las exportaciones e inversion
extranjera se vieron fuertemente desalentadas por la situacion economica, que
estaba acompafada del caos institucional e ineficacia de las politicas publicas.®

I.2. La Nueva Politica Econdmica y las posteriores reformas, 1985 -
2005

Al inicio del Gobierno de Paz Estensoro, en agosto de 1985, Bolivia se confrontaba
con problemas estructurales y coyunturales de magnitud que habian limitado
fuertemente el crecimiento econdmico y deteriorado el comercio de bienes y flujos
de capital; y que se habian agravado en la primera mitad de la década de los
ochenta.

Frente a este escenario se promulgd la Nueva Politica Econémica con el propésito
principal de ajustar y mantener la estabilidad macroecondémica a través de: la
eliminacién de las distorsiones de precios y restricciones mediante medidas
liberales; la flexibilizacion del mercado de trabajo; y, la implementacion de una
serie de reformas fiscales y monetarias.

Las medidas adoptadas cambiaron el modelo de desarrollo promoviendo una
Estrategia de Insercion Internacional hacia fuera; bajo el principio de una
asignacion de recursos mas eficiente en funcion a sefales de mercado. La
eliminacién de las distorsiones en el ambito de las relaciones econdmicas
internacionales se plasmaron en: i) disminuciones a las restricciones al comercio;
ii) implementacién de incentivos fiscales, para contrarrestar efectivamente los
sesgos antiexportadores; v, iii) establecimiento de un nuevo régimen cambiario

2 Los sesgos antiexportadores se derivan de los impuestos, aranceles a los insumos, etc., que inducen a
sobrecostos en la produccion de los bienes de exportacion.

3 El CERTEX tuvo inclusive un efecto contrario al incentivar las exportaciones ilegales: hasta 1984 los
exportadores debian entregar el 40% de sus divisas al Banco Central de Bolivia al tipo de cambio oficial y el
restante podian venderlo en el mercado libre; en agosto de 1984 esta entrega obligatoria ascendi6 al 70%. La
elevada brecha cambiaria entre el tipo de cambio oficial y paralelo, sin embargo, provocd que solamente
aquellos productos que necesitaban la certificacion de procedencia de Bolivia registraran sus exportaciones (ver
Espejo, 1990a).
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basado en un tipo de cambio Unico, real y flexible;* que en los hechos ha sido
implementado como un tipo de cambio casi fijjo con mini devaluaciones que
acompanan la cotizacion del mercado paralelo.

A la virada de la década de los anos ochenta, Bolivia habia alcanzado el objetivo
fundamental de la Nueva Politica Economica: lograr la estabilidad
macroeconémica. Una vez que los problemas urgentes fueron superados, el
gobierno se focalizé en resolver los problemas importantes: se generaron nuevas
politicas para consolidar el desarrollo con una participacion facilitadora del Estado
en las actividades productivas. El periodo 1990-2005, no obstante, se caracterizé
por dos etapas diferenciadas en lo relativo a su desemperio socioeconémico.

Durante 1990-1998, siguiendo las tendencias de los paises en desarrollo, el
Gobierno buscd promover las inversiones extranjeras directas a través de varias
medidas, como la promulgaciéon de la Ley de Inversiones y la capitalizacion (y
privatizacion en algunos casos) de las empresas estatales. Adicionalmente, se
dieron avances en la regulacién y apoyo a la institucionalizacion de los sectores
econémicos — como el publico, financiero, de servicios basicos, etc. — con el
proposito de generar bases adecuadas para el buen desempefio de las
actividades. Las politicas sobre el comercio internacional se concentraron en
incentivar las exportaciones a través de incentivos fiscales, acuerdos comerciales y
mecanismos institucionales facilitadores y promotores.

En la época se disenaron e iniciaron también varias reformas sociales: i) la Ley de
Reforma Educativa - Ley 1565 de 1994 — que ha buscado principalmente aumentar
el acceso y la calidad de la educacion primaria; ii) la Ley de Participacion Popular -
Ley 1551 de 1994 — que ha promovido la participacion de las juntas vecinales,
comunidades y pueblos en la vida juridica, politica y econémica del pais; iii) las
politicas en salud destinadas a disminuir la mortalidad infantil y materna (a través
del Seguro Nacional de Maternidad y Nifiez en 1996 y el Seguro Basico de Salud
en 1998); vy, iv) la Ley de Pensiones, en 1997, que sustituyo el sistema de reparto
simple por el de capitalizacion individual y cre6 el Bonosol (subsidio anual) para las
personas de la tercera edad.

Los avances mas importantes en el periodo se plasmaron en el desempefio del
Producto Interno Bruto (PIB), que crecié a una tasa promedio de 4.35% afo;
destacandose los sectores no transables (servicios y construccién), la agricultura
industrial y los hidrocarburos. No obstante, el crecimiento econémico no se vio
reflejado en mejoras del bienestar de la sociedad en su conjunto y las reformas
sociales avanzaron muy lentamente en el periodo.

En los afos posteriores a 1998, la erradicacion forzosa de los cultivos de coca, la
crisis de moneda de los socios comerciales (Argentina y Brasil), el deterioro de los
términos de intercambio (principalmente de los precios de los minerales) y la caida
de la inversién extranjera directa, provocaron una fuerte recesién econdémica

* El régimen fue establecido en el DS 21060 en 1985, determinado mediante un mecanismo de subasta de
divisas administrado por el Banco Central. La medida vino acompafada de una fuerte depreciacion del tipo de
cambio oficial, aproximandolo a su valor de mercado: en agosto de 1985 el precio oficial del dolar representaba
apenas el 6% del precio cotizado en el mercado paralelo; ya en septiembre del mismo afo este porcentaje llegd
al 99%.



acompafnada de mayores tasas de desempleo; entre 1998 y 1999, por ejemplo, la
tasa de crecimiento del PIB lleg6 apenas al 0.43%.

En este contexto, y en medio del malestar de la poblacion, las nuevas politicas
profundizaron y aceleraron las reformas para disminuir la pobreza logrando
algunos avances importantes (ver Chavez y Muriel, 2005). Bolivia se beneficid
también del alivio de la deuda a través de la iniciativa HIPC (Heavily Indebted Poor
Countries) y en el afio 2000 — como contrapartida — se establecid la Estrategia de
Reduccidén de la Pobreza, cuyas acciones fueron alineadas a los objetivos del
milenio. Adicionalmente, se creé el Plan Obras con Empleo buscando la
generacion de trabajos temporales en areas urbanas y rurales y apoyando la
ejecucion de la inversién publica en los municipios.

A la virada del siglo XXI, los problemas socioeconémicos mostraron la necesidad
de apoyar al sector productivo. Los resultados fueron la generacién y
profundizacion de politicas destinadas a promover la micro y pequefia empresa,
estrategias focalizadas a promocionar la competitividad y cadenas productivas y el
desarrollo del Dialogo Nacional Bolivia Productiva - realizado con la participacién
del Estado y la sociedad civil, y con el apoyo de la cooperacién internacional (con
una intervenciéon de 70,000 personas). En materia comercial, las acciones se
concentraron en promover las exportaciones de manera mas integral —
considerando los varios factores que determinan su crecimiento, proteger de mejor
manera al sector productivo combatiendo la competencia desleal derivaba del
contrabando.

Las medidas sobre comercio internacional e inversion extranjera directa
desarrolladas en el periodo 1985-2005 son descritas y analizadas en detalle en las
siguientes subsecciones.

I.2.1. Estrategias y politicas sobre comercio internacional

Medidas sobre importaciones

La Nueva Politica Econémica contempl6é politicas de liberalizacion de las
importaciones, eliminando las barreras para-arancelarias y disminuyendo los
aranceles: en 1985 las importaciones de bienes se sujetaron a una Unica tasa del
20% del valor CIF; que posteriormente se redujo hasta el 10%, con tarifas menores
para una némina de bienes de capital. Las exportaciones también fueron
liberalizadas eliminando los permisos o licencias previas.” Las menores
restricciones al comercio pretendian también aumentar el bienestar de los
consumidores y facilitar la produccion nacional con la importacién de insumos.

Una de las mayores criticas a la politica comercial de la época - que persiste
inclusive en la actualidad - es que la apertura fue unilateral y habria generado un
aumento sustancial en las importaciones. Sin embargo, los datos de las
importaciones legales para 1970-1990, por el contrario, muestran que en estos dos
afnos extremos hubo una caida (en % PIB), e inclusive durante la vigencia de la
Nueva Politica Econémica (ver Grafico 2.1). Durante 1982-1984, los bajos niveles
de importaciones legales se explican por un aumento sustancial del contrabando.

5 Ver Tabla A.1. en Anexo para el detalle de las normas que respaldan dicho proceso.
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El impacto inmediato de la flexibilizacién de las politicas comerciales parece haber
sido la sustitucion de las importaciones legales por aquellas ilegales. No obstante,
no fueron suficientes para acabar con la competencia desleal, que cayé pero se
mantuvo en niveles significativos.

Grafico 2.1
Evolucion de las importaciones
(En porcentaje del PIB)
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Fuente: elaboracion propia con base a datos del Instituto Nacional de Estadistica

En el periodo 1990-2005, las politicas sobre importaciones continuaron
flexibilizandose: en particular, las materias primas y bienes de capital se sujetaron
a gravamenes arancelarios entre 5% y 0% de acuerdo a néminas especificas; y se
dej6é de aplicar licencias o permisos previos - siendo el ultimo para el azucar en
1992.

Por otro lado, la persistencia de las importaciones ilegales, acompafadas de las
demandas del sector productivo para contrarrestar el problema, ocasionaron que el
Gobierno promulgue en 1999 la Ley General de Aduanas con el propésito de
combatir el contrabando a través de tres ambitos: i) fortalecimiento de las
instituciones - principalmente la Aduana Nacional — para una mayor eficiencia en
la facilitacion de las operaciones de comercio exterior y efectividad en su actuacién
frente a hechos licitos; ii) cambios en las normas, definiendo los actores
involucrados en las operaciones del comercio exterior asi como sus obligaciones;
y, iii) reformas juridicas que definen claramente los diferentes tipos de ilicitos
aduaneros, las responsabilidades penales, civiles y administrativas de tales
infracciones y las sanciones establecidas en cada caso. La Ley fue acompanada
con el Programa de Reforma y Administracién de la Administracion Aduanera —
PROMA (IBCE, 2005).6

5 Cabe sefalar, no obstante, que a principios de la década de los noventa ya fueron realizados algunos
programas de fortalecimiento con ayuda de la cooperacion internacional.
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Las reformas permitieron algunas mejoras en el control de las importaciones
ilegales; sin embargo, los avances fueron limitados. Las estimaciones de ARG
Consulting (ver IBCE, 2005) muestran que el contrabando en 2004 represento
entre el 6.2% y 8.3% del PIB y entre el 28.8% y el 38.4% de las importaciones
legales. Adicionalmente, se encuentra la prenderia usada con precios bajisimos,
que ingresa de manera formal con un valor promedio afio aproximado de 3
millones de USD, y de manera ilegal con un valor de alrededor de 20 millones de
USD:; y representa cerca al 1.4% de las importaciones legales (Mendieta, 2005).

El contrabando ha sido uno de los principales factores que ha afectado
negativamente la expansion productiva. Los Indicadores de Opinién Empresarial
durante 1986-1990, desarrollados por el Instituto Nacional de Estadistica (INE),
muestran que la competencia desleal representé alrededor del 40% de los
problemas que restringieron la utilizacion de la capacidad instalada del sector
industrial (ver Penaranda, 1995). Adicionalmente, el analisis de Chavez y Muriel
(2004) muestra que este problema estructural ha limitado de manera significativa el
crecimiento de la industria de manufacturas.

El contrabando de esta manera parece haber generado una trampa de pobreza
estructural en la economia boliviana: importaciones ilegales - incentivos adversos
para la actividad empresarial en la industria manufacturera - desempleo -
pobreza - demanda de bienes de bajo costo - importaciones ilegales - incentivos
adversos y asi siguiendo.”

Incentivos fiscales

Durante 1985-1990 se implementaron politicas de incentivos fiscales con el
propdsito de eliminar los sesgos antiexportadores. Por un lado, se busco
compensar a los exportadores los aranceles pagados por la importacién de
insumos, instituyendo en 1987 el Certificado de Reintegro Arancelario CRA en
reemplazo del CERTEX (que habia sido eliminado en 1986). EI CRA se hizo
efectivo recién en septiembre de 1988 para las exportaciones no tradicionales con
excepcion de la madera aserrada; con una devolucién sobre el valor neto de la
exportaciones (valor FOB menos fletes, seguros, etc.) del 10%, reduciéndose
posteriormente al 6%. Adicionalmente, desde 1986 se liberalizé el pago del
Impuestos al Valor Agregado a través de los Certificados de Notas de Créditos
Negociables (CENOCREM).

Los incentivos fiscales posibilitaron efectivamente la anulacion de los sesgos
antiexportadores existentes en las exportaciones de bienes no tradicionales (ver
UDAPE, 1993; Parada, 1994; y, Vidaurre, 1994); no obstante, presentaron algunos
problemas. La implementacién del CRA fue inequitativa ya que — al ser uniforme -
no tomd en cuenta las diferentes necesidades de insumos importados para la
produccion de los distintos bienes. A esto se adiciona el caracter ad hock de las
tasas de reintegro que en la practica fueron bastante mayores a las
compensaciones requeridas y se convirtieron mas bien en subsidios con las
consecuentes distorsiones sobre la economia e incrementos en los gastos

" Es importante notar que las importaciones ilegales también evaden los impuestos nacionales, principalmente
los indirectos.



fiscales.® Por este motivo, en enero de 1991, se reemplazé el CRA por la
modalidad del Draw-back con niveles de compensacion mucho menores: del 4% y
el 2% sobre el valor FOB de las exportaciones dependiendo del grado de
procesamiento del producto.® Por otro lado, el CENOCREN gener6 subsidios
ilegales via sobrefacturacion o compra de facturas sin contrapartida real (ver
UDAPE, 1993).

En los afos noventa, la promocion de exportaciones a través de incentivos fiscales
— con sesgo a favorecer las exportaciones no tradicionales — fue profundizada bajo
el principio de neutralidad impositiva. Esta estrategia acompané los nuevos
objetivos prioritarios de la politica econémica — una vez que la estabilizacion
macroeconémica fue alcanzada — en torno a la generacion de un soélido
crecimiento, y la facilitacion de las actividades productivas mediante reglas de
juego claras y simples y agilizacién de tramites para garantizar mayor dinamismo y
eficiencia en las operaciones.

En este marco, se promulg6 en abril de 1993 la Ley de Desarrollo y Tratamiento
Impositivo de las Exportaciones (Ley 1489), donde se estableci6 que “los
exportadores de mercancias y servicios (...) recibiran la devolucion de los
impuestos internos al consumo y de los aranceles sobre insumos y bienes
incorporados en las mercancias de exportacion, considerando la incidencia real de
éstos en los costos de produccion, dentro de las practicas admitidas en el
comercio exterior”.

Los tributos sujetos a devolucién han sido el Impuesto al Valor Agregado (IVA), el
Impuesto al Consumo Especifico (ICE), el Impuesto a las Transacciones (IT) y el
Gravamen Aduanero Consolidado (GAC); cuya devolucion se ha realizado a través
de un valor tributario, denominado Certificado de Devolucién de Impuestos
(CEDEIM) - vigente hasta la fecha.

En 1999 las demandas del sector privado provocaron la modificacién de la Ley,
ampliando los incentivos fiscales: se establecio la devolucion del IVA, ICE y GAC
incorporados en los costos y gastos relacionados con las exportaciones no
tradicionales y se extendieron los beneficios al sector minero-metaldrgico.'®

Las politicas de incentivos fiscales han tenido una buena acogida y aceptacién por
parte de las empresas y, de acuerdo a la Encuesta de Empleo a las Empresas
Exportadoras'’, es considerada por la mayoria de ellas (alrededor del 82%) como
un factor importante y/o muy importante para la exportacién de sus productos. Sin
embargo, se enfrenta en la actualidad con varias dificultades que deben ser
encaradas y resueltas; entre las mas importantes se encuentran:

e Las reglas de devolucion de los tributos. El andlisis y evaluacion de
Noda (1994) muestra que en los casos del IVA y el ICE efectivamente el
procedimiento se encuentra acorde con el principio de neutralidad

8 Utilizando metodologias para el andlisis de la estructura de costos de los bienes exportados UDAPE estimé
que la tasa de reintegro promedio éptima deberia ser del 1.4%, lo que implicaria una tasa de subsidio de 8.6%.

9 La Tabla A.2, explicitada en Anexo, resume las normas que respaldan dichas compensaciones.

1% Ver Tabla A.3 en Anexo para el detalle de las normas de incentivos fiscales durante 1990-2005.

" La Encuesta fue realizada a 570 empresas exportadoras en 2004 (cuyo valor de exportacién fue de $US
10.000 o mas) bajo la responsabilidad del Instituto Nacional de Estadistica (INE), el Instituto Boliviano de
Comercio Exterior (IBCE) y la Unidad de Andlisis de Politicas Econémicas.
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impositiva; sin embargo, en los casos del IT y el GAC — por tener niveles
fijos de devolucion - no cumplen con el principio y, en la practica se otorgan
subsidios a las exportaciones en algunos casos y se provocan sSesgos
antiexportadores en otros.

e El tiempo de devolucién de los tributos. Muchas veces se ha tenido una
excesiva demora en la devolucion, debido principalmente a que el
presupuesto contemplado por el gobierno no cubre el monto solicitado por
las empresas, generando una deuda sistematica con los exportadores.

e La informacion. Los datos utilizados para la devoluciéon de impuestos no
trabajan sobre las exportaciones sino a partir de declaraciones de las
empresas. La evaluaciéon realizada por el Ministerio de Hacienda (2005b)
muestra que las empresas exportadoras sobreestiman los costos y gastos
realizados para obtener mayores montos de devoluciones, generando
subsidios directos a éstas (principalmente a las 10 empresas mas
importantes que reciben el 80% de los incentivos fiscales); se ha llegado a
estimar inclusive que mas del 50% del IVA devuelto a los exportadores no
ha sido pagado por sus proveedores.

En resumen, el bajo presupuesto destinado a la devolucién de impuestos y los
problemas de sobreestimacién de costos, acompanados del crecimiento de las
exportaciones; muestra que esta politica es actualmente insostenible en el tiempo.

Una segunda medida relacionada con los incentivos fiscales fue la consolidacion
del régimen de zonas francas, mediante DS 22410 en 1990. La Estrategia buscaba
concretamente promover el empleo y las inversiones generando valor agregado;
desarrollando una infraestructura comercial, industrial y de servicios para los
procesos productivos destinados al mercado interno y, principalmente, para las
exportaciones.

La Estrategia ampli6 y reform6 algunas medidas anteriores. En 1987, mediante DS
21660, se autoriz6 el establecimiento de zonas francas industriales para fomentar
el desarrollo industrial en el rubro de exportaciones; sin embargo, tuvo un
contenido y un alcance insuficientes. En 1988, mediante DS 21998, se autoriz6 la
internacion temporal de insumos destinados a ensamblaje con incorporacién de
valor agregado; no obstante, no contemplaba la transformacion o elaboracion de
bienes temporalmente internados.

El DS 22410 establecié Zonas Francas Industriales (ZOFRAIN) y Zonas Francas
Comerciales y Terminales de Depésito (ZOFRACOT); como areas de terreno
delimitadas y dotadas de infraestructura adecuada a los servicios que prestan,
siendo creadas bajo las siguientes consideraciones: acceso directo a las rutas
maritimas, aéreas, férreas, etc., asi como a centros urbanos; existencia de medios
adecuados para la instalacion de las infraestructura basica; y - en el caso de las
ZOFRAIN - economias de aglomeracién. Las zonas francas funcionan bajo el
principio de segregacion aduanera y fiscal; en particular, las inversiones realizadas
estan sujetas a varias exenciones tributarias. 2

'2 | as exenciones contemplan los impuestos que gravan la propiedad inmueble; el IVA y su Complementario, el
IT y el ICE; derechos aduaneros por importacién de maquinarias y equipos utilizados en las instalaciones dentro
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El senalado Decreto también establece el Régimen de Internacién Temporal de
bienes destinado al ensamblaje, la transformacion o la elaboracién industrial de
mercancias de exportacion, para la suspension de pago de gravdmenes e
impuestos a la importacion.

Por ultimo, en la Ley 1489 de 1993 se establecid el tratamiento tributario para el
Régimen de Internacién Temporal para Exportacién (RITEX), a través del pago del
IVA, IT e ICE por la adquisicibn de insumos o componentes nacionales
incorporados a mercancias que hubiesen sido internadas bajo éste. La aplicacion
del RITEX fue reglamenta y perfecciona en afos posteriores, asignandole un
nuevo denominativo “Régimen de Admisiébn Temporal para Perfeccionamiento
Activo-RITEX”, mejorando el instrumento para facilitar la actividad exportadora e
incorporando al Régimen las actividades minera y agricola, ademas del sector
manufacturero.’

A pesar de los grandes esfuerzos realizados para desarrollar las zonas francas,
éstos no cumplieron con los objetivos que promovieron su creacion (ver UDAPE,
1993; Mora, 1999; y Viceministerio de Politica Tributaria, 2006); en especial, no
promocionaron las exportaciones:

e La creacibn de empleos y la atraccion de inversiones fue baja; en
particular, no se pudo atraer capitales extranjeros de manera significativa.

e Las zonas francas comerciales han sido las que mas se han desarrollado;
no obstante, el RITEX ha sido poco utilizado sin tener una incidencia
importante sobre las exportaciones; por el contrario, estas zonas se han
constituido en competencia a los depositos aduaneros, teniendo el primer
lugar como aduanas de importacién de acuerdo a informacién de 2005.

e La produccién de las zonas industriales ha sido orientada al mercado
interno, con bajo valor agregado y, en particular, poca utilizacién de mano
de obra. Algunas estimaciones muestran aun que los costos implicitos de
las exenciones tributarias serian mayores a los beneficios en términos del
PIB para el pais (ver Mora, 1999).

Finalmente, cabe sefialar que las ventajas que encuentran las empresas en el
Régimen son la libre importacién de materia prima y maquinarias y equipos - bajo
el principio de segregacion aduanera y fiscal -, la simplificacion tributaria y
aduanera y las menores exigencias burocraticas (ver, Mora, 1999)."

Ademas de las exenciones fiscales destinadas directamente a incentivar el
comercio, es importante notar que el Estado ha implementado politicas de
exenciones tributarias a diversas actividades relacionadas con la produccién de
servicios y bienes transables (ver Ministerio de Hacienda, 2005a y 2006). Estas
medidas comenzaron poco después de la implementacion de la Nueva Politica
Econdmica con las Leyes sobre exenciones tributarias para industrias instaladas

de las zonas; gravamenes Municipales; y, el impuesto a la Renta Presunta de Empresas en el caso de las
ZOFRAIN.

'3 Ver Tabla A.3 para el detalle de las normas relativas a las zonas francas.

' En la actualidad existen 20 zonas francas, 12 de las cuales son comerciales (9 funcionando) y 7 son
industriales ademas del caso especial de Cobija (ver Viceministerio de Politica Tributaria, 2006).
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en Oruro y Potosi; y posteriormente otorgando preferencias tributarias a industrias
de la ciudades de El Alto, del departamento de Chuquisaca y Cobija; y normas de
promocién econdmica adicionales y exenciones a la produccion agropecuaria, al
sector turistico y a la actividad exportadora.

Las medidas han sido resultado esencialmente de las demandas de caracter
regional y sectorial, que buscan exenciones tributarias para obtener incentivos a la
oferta productiva de bienes y servicios. Sin embargo, han presentado una serie de
falencias: i) no se han alineado a las politicas de desarrollo; ii) no existen analisis
técnicos sobre sus efectivos beneficios; i) no se conocen sus resultados ni
impactos; iii) incentiva — en todo caso - a mayores inequidades ya que no busca
focalizarse en los estratos de poblacion pobre; vy, iv) disminuye los recursos
fiscales que podrian ser destinados a servicios sociales como educacion y salud,
ademas de provocar inequidades tributarias (Ministerio de Hacienda, 2005b;
Viceministerio de Politica Tributaria, 2006)."

Acuerdos comerciales

La estrategia de apertura al comercio internacional, acompanada de la nueva
dindmica mundial hacia un “regionalismo abierto”, permiti6 la generacién - y
profundizacion en algunos casos - de varios acuerdos multilaterales y bilaterales
asi como la participacion activa del pais en la Organizacion Mundial del Comercio
(OMC).

En 1989, Bolivia firmo el Protocolo de Adhesién al Acuerdo General de Aranceles
Aduaneros y Comercio (GATT) ratificando su compromiso mediante Ley 1156 de
1990. Posteriormente, en 1994, el pais apoyd los acuerdos de la Ronda de
Uruguay y suscribio el Acta final en 1994 que dio paso a la OMC; convirtiéendose
en miembro pleno en 1995 (Rodriguez, 2004).'®

El cumplimiento de los compromisos ha sido sencillo pues ya eran aplicables en
Bolivia; como la inexistencia de subsidios a la agricultura y cuotas o medidas para-
arancelarias, la no preferencia de normas de origen o procesos de licencias de
importacion — que son aplicables solamente en los casos que atentan contra la
salud y seguridad del Estado o para proteger el patrimonio artistico y cultural
(World Trade Organization, 1999). Los cambios para responder adecuadamente a
los compromisos se concentraron en ajustes a la legislaciéon nacional, a fin de
establecer nuevas reglas comerciales como medidas anti-dumping y derechos de
propiedad intelectual, y reformas en las estructuras institucionales para la
aplicacién de normas de calidad, cantidad y precio (ver World Trade Organization,
1999 y 2005).

En los Ultimos afos, Bolivia ha participado activamente en la ronda de Doha,
particularmente en las negociaciones sobre la apertura del comercio de productos
agricolas, bajo la perspectiva de poder, entre otros, promover la igualdad de

15 ; Cuan relevantes son estos incentivos para la expansion productiva? El andlisis somero del caso de Oruro —
con datos del INE - sugiere que las medidas son poco importantes: la tasa de crecimiento promedio anual del
PIB del departamento durante 1990-2004 fue de 2.8%, por debajo del registrado para la economia (3.4%). En
particular, Oruro fue el departamento con el peor desempefo de la industria manufacturera en 1990-2004, que
creci6 a una tasa de 1.5% - bastante menor a la del pais (3.4%).

'® Actualmente Bolivia también participa en el Acuerdo sobre el Comercio de Servicios y el Acuerdo sobre
Aspectos de los Derechos de Propiedad Intelectual relacionados con el Comercio.
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condiciones en la produccion (eliminacién de subsidios agricolas en otros paises
asi como de cuotas de importacion, por ejemplo).

En lo relativo a los acuerdos regionales, Bolivia participa en La Comunidad Andina
de Nacionales (CAN) que, ademds, cuenta con la membresia de Colombia,
Ecuador, Pert y Venezuela. La CAN se inicié en 1969 a partir de la suscripcion del
Acuerdo de Cartagena con el proposito de establecer un arancel externo comun y
avanzar hacia una union aduanera, sin embargo, hasta finales de la década de los
ochenta, los resultados no fueron los esperados por su incompatibilidad con las
estrategias de sustitucion de importaciones y la falta de compromisos politicos; v,
posteriormente, por las crisis econémicas que los paises miembros atravesaron.

La integracién andina experimenta un cambio decisivo a finales de 1992, cuando
se consolida la Zona de Libre Comercio Andina - incorporandose a la legislacion
boliviana en octubre de 1992; Bolivia, Colombia y Venezuela son los primeros
paises que abren sus mercados; siguiendo Ecuador en 1993. Después de intensas
negociaciones se adopta el Arancel Externo Comun (AEC) en 1994 con vigencia
desde febrero de 1995, que configura la Uniéon Aduanera. Perl, no obstante, no
asumié los compromisos comerciales de la CAN y tuvo un proceso de apertura
bastante mas modesto; lo que llevé a Bolivia a firmar un acuerdo bilateral “Acuerdo
Comercial Peri-Bolivia” para el establecimiento de una Zona de Libre Comercio.

A finales de la década de los noventa, el proceso busca avanzar a partir del
establecimiento de Lineamientos de la Politica Exterior Comun (PEC), que se
constituye en un elevado grado de cooperacién politica, y busca fortalecer la
identidad y cohesidn de la Comunidad Andina, proporcionar una mayor presencia e
influencia internacional y propiciar su articulaciéon y convergencia con los demas
procesos de integracién existentes en América Latina y el Caribe (ver Decisidn
458).

El Mercado Comun del Sur (MERCOSUR), es el segundo acuerdo regional de
importancia para Bolivia. El MERCOSUR se inicia a partir de la firma del Tratado
de Asuncién en marzo de 1991 que promueve la implementacién de una union
aduanera en cuatro paises: Argentina, Brasil, Uruguay y Paraguay. Después de
seis anos, en febrero de 1997, Bolivia participa en el MERCOSUR a través de un
Acuerdo de Complementacion Econémica.

El Acuerdo busca, entre otros, establecer el marco juridico e institucional de
cooperacion e integraciéon econémica y fisica; formar un area de libre comercio
entre las Partes Contratantes en un plazo maximo de 10 afos; y, promover el
desarrollo y la utilizacion de la infraestructura fisica con especial énfasis en las
comunicaciones y transporte fluvial.

Por Ultimo, Bolivia se ha beneficiado del Sistema Generalizado de Preferencias
(SGP) otorgado por la actual Union Europea desde 1971, bajo reducciones
arancelarias a los productos agricolas transformados y cuotas a productos
industriales acabados y semiacabados. A partir de 1990 se han implementado
medidas especiales a los paises andinos para crear oportunidades de exportacion
para cultivos alternativos a la coca y a la industria, como una forma de la lucha
contra las drogas. El Sistema también ha sido promovido por otros paises
desarrollados como Canadéa, Japén y Estados Unidos, aunque con menores
beneficios comerciales para el pais.
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En la década de los afnos noventa, el pais también impulsé varios acuerdos
bilaterales entre los que se destacan: el Tratado de Libre Comercio con Estados
Unidos y el Acuerdo de Complementacion Econdémica entre Bolivia y Chile."”

El tratado de libre comercio de Bolivia con Estados Unidos se inicia en 1991 con la
Ley de Preferencias Arancelarias Andinas (ATPA por sus siglas en inglés) que se
hace efectiva en julio de 1992 y tiene una vigencia de alrededor de 10 anos hasta
diciembre de 2001. El propésito esencial de la Ley fue crear alternativas para la
expansion productiva en Bolivia como una forma de compensacién y apoyo en la
lucha contra la producciéon y el trafico de drogas; bajo el principio de
responsabilidad compartida entre paises consumidores y productores de drogas.
Las preferencias comprenden la exencion de aranceles para mas de 6100
productos bolivianos que ingresan al mercado norteamericano, asi como normas
de origen menos restrictivas que las aplicadas por Estados Unidos bajo el GSP;
no obstante, manteniendo las reglas técnicas y de calidad exigidas por el pais.

Posteriormente, en 2002, el Presidente George W. Bush sanciona la Ley
Comercial, la cual, entre otros, contempla la renovacién y ampliacion de las
preferencias comerciales andinas a través de la Ley de Promocién Comercial y
Erradicacién de la Droga en los Andes (ATPDEA por sus siglas en inglés), y la
aplica de manera retroactiva a partir de diciembre de 2001 (con excepcion de las
confecciones que se efectiviza en 2002) teniendo una vigencia de 4 anos hasta
2006. EI ATPDEA mantiene las restricciones a importaciones de algunos productos
como el atun industrializado, los azucares, el ron y la tafia; sin embargo, amplia las
preferencias arancelarias a otros bienes anteriormente excluidos como ciertos
textiles y confecciones.

Por ultimo, el Acuerdo de Complementacién Econdmica entre Bolivia y Chile entré
en vigencia en 1993 con tiempo indefinido y mediante el cual mas de 200
productos nacionales fueron liberados de aranceles para la internacion al mercado
chileno (y alrededor de 115 productos en el caso de Chile). EI Acuerdo fue
redefinido en 1997 ampliando las preferencias arancelarias; y posteriormente se
dieron algunos avances para implementar una zona de libre comercio. No
obstante; queda pendiente la eliminacion de cupos para la venta de productos
bolivianos con claras ventajas comparativas - como los productos derivados de la
soya, azlcar y carne.

Los acuerdos comerciales suscritos por Bolivia han posibilitado, de alguna manera,
incrementar las exportaciones; sin embargo, estas oportunidades no parecen
haberse aprovechado de manera sistematica en el tiempo. Los Graficos 2.2 — 2.6
presentan las exportaciones de Bolivia bajo los acuerdos multilaterales sefialados
y los acuerdos bilaterales con Estados Unidos y Chile.

El Grafico 2.2 muestra las exportaciones a los paises miembros de la CAN. En
términos generales se aprecia una tendencia de crecimiento en el tiempo, con tres

'7 Otros acuerdos comerciales bilaterales de menor importancia en términos de volumen de exportaciones han
sido: i) el Acuerdo de Complementacién Econémica entre Bolivia y México, que entrd en vigencia en 1995, con
una duracién indefinida, con el compromiso de avanzar en la desgravacion aduanera — diferenciadas entre
productos de acuerdo al grado de sensibilidad econémica — a una zona de libre comercio en un lapso maximo
de 15 afos; v, ii) el Acuerdo de Complementacion Econémica entre Bolivia y Cuba, que tiene antecedentes
desde 1997 como un acuerdo parcial, mas es profundizado en el afio 2000 y otorga preferencias arancelarias
del 100% para alrededor de 100 productos.
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periodos marcados: el primero, coincidente con el ano de la consolidaciéon de la
zona de libre comercio, tiene una aceleracion de las exportaciones hasta 1996
para posteriormente caer levemente. En 1999 se produce una nueva expansion
resultado del aumento de las exportaciones a Venezuela. En términos generales,
la Balanza Comercial de Bolivia con los paises miembros ha sido superavitaria,
con excepcion de Perl cuyas exportaciones han sobrepasado las del pais en
varios anos.

Grafico 2.2
Exportaciones a los paises miembros de la CAN
(En millones de USD)
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Fuente: elaboracién propia con base a datos del Instituto Nacional de Estadistica

El Gréafico 2.3 expone las exportaciones de Bolivia a los paises miembros del
MERCOSUR.

Grafico 2.3
Exportaciones a los paises miembros del MERCOSUR
(En millones de USD)
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El Acuerdo de Complementacion Econémica no parece haber sido importante en
este caso ya que en los anos posteriores a la firma no se registran incrementos. A
partir de 2001; sin embargo, se presenta un acelerado crecimiento como resultado
de las ventas de gas natural al Brasil. Cabe sefalar también, que en la década de
los noventa el saldo comercial fue persistentemente desfavorable para Bolivia, con
valores negativos que aumentaron sistematicamente en el tiempo; sin embargo, el
saldo comienza a reducirse en los Ultimos afnos y desde 2004 se vuelve
superavitario.

En el caso de la Unién Europea, el Grafico 2.4 muestra que el aprovechamiento
del GSP se produjo en el periodo 1985-1990; ya que posteriormente no se
presentan aumentos importantes en las exportaciones. Por el contrario, desde
1998 se observa una caida sistematica hasta 2002 como resultado de las menores
exportaciones al Reino Unido.

Grafico 2.4
Exportaciones a los paises miembros del GSP de la Uniéon Europea
(En millones de USD)
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Fuente: elaboracién propia con base a datos del Instituto Nacional de Estadistica

El Grafico 2.5 expone las exportaciones bolivianas a Estados Unidos: se observa
que inmediatamente después de la vigencia del ATPA y del ATPDEA las
exportaciones tienen un crecimiento significativo; no obstante, llama la atencién la
caida sistematica durante 1994-2000 lo que puede ser explicado, en parte, por el
deterioro de los términos de intercambio. Cabe sefalar también que, a pesar de las
preferencias unilaterales derivadas del ATPA/ATPDEA, en la década de los 90 el
saldo comercial fue desfavorable para Bolivia con excepcion de 1994. Este
escenario persiste en los afos posteriores, sin embargo, durante 2004-2005 se
logra una balanza comercial superavitaria.

Por ultimo, el Gréafico 2.6 presenta las exportaciones bolivianas a Chile. En este
caso, el Acuerdo de Complementacién Econdmica parece haber sido importante
ya que las exportaciones aumentan rapidamente inmediatamente después de la
firma. La ampliacion de preferencias, sin embargo, parece haber tenido un efecto
contrario, lo que se estaria relacionando con los problemas econémicos de Bolivia
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en la época. Cabe sefalar que la promocién de las exportaciones hacia la
ampliacion de las ventas nacionales a Chile es fundamental pues se han tenido
déficits persistentes en la balanza comercial con ese pais.

Grafico 2.5
Exportaciones a Estados Unidos
(En millones de USD)
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Grafico 2.6
Exportaciones a Chile
(En millones de USD)
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El estudio de Svarzman et al. (2004) presenta una segunda aproximacion del

aprovechamiento de los acuerdos comerciales a través de una metodologia
cuantitativa para la CAN, MERCOSUR, Estados Unidos y Chile entre 1995 y 2002:
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muestra que el grado de aprovechamiento de los acuerdos ha sido heterogéneo v,
con excepcidn de la CAN, bajo; como puede apreciarse en la Tabla 2.1."

Tabla 2.1
Porcentaje de oportunidades en el comercio segun destino
CAN MERCOSUR CHILE EE.UU.
APROVECHADAS 84.90% 5.50% 59.00% 13.00%
DESAPROVECHADAS | 14.90% 2.90% 13.50% 37.10%
TOTAL EXPLORADAS | 99.80% 8.40% 72.60% 50.10%

Fuente: Svarzman et al. (2004)

Bolivia habria aprovechado el 84.9% bajo la CAN en términos de
complementariedad econémica y acceso; siguiendo en importancia Chile con el
59% y muy por detras Estados Unidos y MERCOSUR (incluyendo el gas natural y
el petréleo crudo)." Por otro lado, la apertura comercial en Estados Unidos no
habria incentivado mayores exportaciones de ciertos productos teniendo el mayor
porcentaje de oportunidades desaprovechadas. Por ultimo, las oportunidades no
exploradas — con fuerte grado de complementariedad comercial y preferencias
arancelarias a favor de Bolivia — serian altas en el MERCOSUR y, en menor
medida, en Chile.

A nivel de subpartidas, Svarzman et al. identifican los principales rubros que
constituyen las oportunidades exploradas (aprovechadas o desaprovechadas) y
aquellas no exploradas.?’ Las principales subpartidas aprovechadas se concentran
en ciertos productos derivados de la soja — que se presentan principalmente dentro
de la CAN; mas también se observa que otros derivados de la soja son
desaprovechados o no explorados. Por otro lado, destacan los articulos de joyeria
por tener un desempefo exportador menor al potencial bajo los acuerdos
comerciales estudiados.

Finalmente, es interesante analizar la valoracion de las politicas de insercién
comercial a través de los directos beneficiarios. De acuerdo a los resultados de la
Encuesta de Empleo de las Empresas Exportadoras, la generacion de
oportunidades mediante estrategias de integracién y acceso a mercados son, en
general, considerados como factores importantes 0 muy importantes para las
exportaciones, como se aprecia en la Tabla 2.2.

'8 | os autores consideran dos aspectos para el andlisis cuantitativo: los productos con exportaciones mayores a
USD 30.000 y donde Bolivia tiene algun tipo de preferencia arancelaria relativa. Bajo esos criterios, las
oportunidades aprovechadas son aquellos productos que han experimentado un aumento significativo en las
ventas al mercado en cuestién entre 1995 y 2002; las oportunidades desaprovechadas son aquellas que no han
experimentado un aumento significativo o han reducido sus ventas al mercado en cuestién entre 1995 y 2002.
Los productos que aun no han ingresado al mercado bajo estudio representan oportunidades no exploradas. La
clasificacion considera el desempefio exportador mediante el grado de complementariedad existente entre la
canasta exportadora boliviana y la demanda de otros paises.

'° Nétese que el andlisis no considera 2003-2005, periodo en que las exportaciones de hidrocarburos
incrementaron fuertemente como se detalla mas adelante.

20 \er Tablas A.4 y A..5 en Anexo para el detalle de las subpartidas, aprovechadas, desaprovechadas y no
exploradas.
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Tabla 2.2

Importancia de los factores relacionados a la insercion de
las exportaciones al comercio internacional

. . Politica Politicas de Acceso a Acuerdos
Grado de importancia comercial integracion mercados comerciales
externos
Sin importancia 3.13% 3.99% 0.69% 1.39%
Poco importante 3.99% 5.73% 1.04% 3.65%
Indiferente 9.20% 15.45% 5.21% 11.63%
Importante 44.79% 46.01% 30.03% 36.98%
Muy importante 36.81% 25.87% 61.63% 44.10%
No responde 2.08% 2.95% 1.39% 2.26%
Total 100.00% 100.00% 100.00% 100.00%

Fuente: Elaboracién propia con base a la Encuesta de Empleo a las Empresas Exportadoras

Cabe notar también que el 44.1% de las empresas exportadoras consideran que
los acuerdos comerciales son muy importantes para sus exportaciones; sin,
embargo, el 61.6% de éstas cree simplemente que el acceso a mercados externos
es lo que resulta ser de mayor relevancia. Este resultado podria se interpretado a
través de la presencia de ciertas barreras para-arancelarias incompatibles con la
liberalizaciéon de aranceles bajo los acuerdos. En la Tabla se observa también que
sélo el 25.9% de las empresas creen que las politicas de integraciéon son muy
importantes lo que puede explicarse por el caracter genérico de éstas.

Los resultados sefialados son corroborados por la Encuesta Empresarial sobre
Percepciones y Expectativas del Proceso de Integracion Hemisférico realizada por
Svarzman et al. (2004) en 2004, para una muestra de 61 empresas bolivianas
productoras de bienes. En ésta, los encuestadores explican que los factores mas
importantes para sus exportaciones son: el desarrollo de nuevos mercados (31%),
la mejora de la situacion politica (20%) y la obtencidn de preferencias comerciales
a través de negociaciones internacionales (18%). Adicionalmente, una amplia
mayoria (67%) considera que las preferencias comerciales son importantes (34%)
o imprescindibles (33%) para la competitividad externa, frente a una minoria (17%)
que las considera de importancia nula.

Factores institucionales

Paralelamente a las politicas de insercion internacional senaladas, se generaron
mecanismos institucionales para prestar servicios que faciliten y promuevan la
actividad exportadora en Bolivia. Entre ellas se destacan: i) la creacion del Sistema
de Ventanilla Unica de Exportacion (SIVEX); vy, iii) la generacion y/o consolidacién
de instituciones publicas, privadas y de la cooperacion internacional para
suministrar informacién comercial, apoyar en la busqueda y apertura de mercados
e incentivar la produccién de bienes transables.

El SIVEX se puso en vigencia a principios de la década de los noventa - mediante
DS 22410 y RS 210635 - con el objetivo de simplificar y centralizar los tramites
para la exportacion, concentrando la mayoria de las funciones burocraticas en una
sola oficina. EI SIVEX se ha constituido en el instrumento operativo para la
obtencién de la devolucion de los tributos a los exportadores y para el RITEX. En
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mayo de 2005, mediante DS 28143, la administracién de las funciones del SIVEX
pas6 a la Camara Nacional de Exportadores de Bolivia y, a través de ésta, a las
Camaras Departamentales de Exportadores, buscando hacer mas eficientes los
tramites y procedimientos relativos al comercio exterior.

A finales de la década de los ochenta se cred también el Instituto Nacional de
Exportaciones (INPEX), con el propésito de promover la insercion de la produccion
boliviana en los mercados internacionales. ElI INPEX realiz6 labores en dos
campos, por un lado, prestd servicios a los exportadores a través de difusién de
informacion, documentacién y asistencia técnica; por otro lado, coordiné misiones
de compradores y vendedores y promovid la asistencia a eventos feriales y
empresariales internacionales.

El INPEX enfrenté varios problemas presupuestarios y de gestion, sin poder cubrir
satisfactoriamente las necesidades del sector exportador. Por tales motivos, en
1998 fue sustituido por el Centro de Promocién Bolivia (CEPROBOL) como entidad
descentralizada, con la responsabilidad de impulsar el crecimiento de la capacidad
exportadora del pais, ampliar el acceso a mercados internacionales y, en adicion al
INPEX, promover la atraccion de inversiones nacionales y extranjeras e incentivar
el desarrollo del turismo en todos sus campos. Las actividades de CEPROBOL
fueron iniciadas bajo cuatro objetivos principales: i) contribuir al mejoramiento del
clima de negocios y la imagen pais; ii) incrementar y diversificar el flujo de
comercio internacional con énfasis en las exportaciones con valor agregado; iii)
fomentar y atraer inversiones hacia sectores productivos y de servicios; vy, iv)
generar alianzas estratégicas que favorezcan la internacionalizacién del sector
empresarial (ver www.ceprobol.gov.bo). En el afo 2004 se establecié un Consejo
Directivo de caracter mixto - publico y privado - en CEPROBOL con el propésito de
concretar una alianza estratégica entre ambos sectores.

El Gobierno cuenta adicionalmente con otras instituciones de apoyo al desarrollo
de la oferta exportable: i) el Instituto Boliviano de Metrologia (IBMETRO) que
administra y presta servicios; ii) el Organismo Boliviano de acreditacién (OBA) que
presta servicios para el reconocimiento de la competencia técnica de entidades de
acuerdo a normativa internacional; iii) la Unidad de Productividad y Competitividad
(UPC), cuyo trabajo ha estado orientado al fortalecimiento del sector productivo; iv)
el Servicio Nacional de la Propiedad Intelectual (SENAPI) que administra los
regimenes de propiedad industrial y derechos de autor en forma integrada; y, v) el
Servicio de Asistencia Técnica, que busca apoyar el desarrollo y fortalecimiento de
la capacidad y competitividad empresarial de las micro y pequefias empresas
privadas.

El Gobierno ha motivado también la participacién conjunta de los sectores publico
y privado en la busqueda de una mayor coordinacion entre estrategias y acciones
para el sector exportador. El resultado de esta politica ha sido la creacion de
Consejos, tales como: i) el Consejo Nacional de Exportaciones para la promocion
de exportaciones a la cabeza del Ministerio del ramo; ii) el Consejo Nacional de
Zonas Francas Industriales responsable de la coordinacion, normatividad y control
de las ZOFRAIN bajo la vigilancia y control de la Administracién Nacional de
Aduanas; vy, iii)j el Consejo Nacional de ZOFRACOT responsable de la
coordinacién, la normatividad y control de las terminales de las ZOFRACOT. Sin
embargo, la instauracion de estos Consejos no ha sido exitosa.
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El Gobierno concibié adicionalmente redes externa e interna de comercio para
prestar servicios coordinados de apoyo al comercio y a las exportaciones; sin
embargo, no hubo avances en esta linea. En el afio 2005, no obstante, mediante la
Estrategia Nacional de Exportaciones (descrita posteriormente) se retoma esta
iniciativa y se plantea la “construccién de una red de apoyo al comercio y a los
negocios de exportacidon” para crear una plataforma de servicios y atencién al
exportador a través de una “ventanilla Unica” y apoyar logisticamente a las
empresas durante todo el proceso de preparacién de la exportacidon hasta su
conclusién. Mediante DS 28128 de 2005 se establece también la Red Externa
Boliviana — REB con el objetivo de “ejecutar una efectiva labor de promocion
econoémica, comercial, de inversiones y difundir el turismo y la cultura, bajo una
visién de “Diplomacia para el Desarrollo”.

Por otro lado, varias instituciones privadas han apoyado activamente al sector
productivo e incentivado las exportaciones a través de la prestacion de servicios.
Entre ellas las mas importantes son: la Camara Nacional de Comercio de Bolivia,
la Camara Nacional de Exportadores de Bolivia, las Camaras de Exportadores
Departamentales, el Instituto Boliviano de Comercio Exterior, la Camara Nacional
de Despachantes de Aduana y el Instituto Boliviano de Normalizacién y Calidad.?’

A nivel de cooperacion internacional, la Agencia de Estados Unidos para el
Desarrollo Internacional (USAID por sus siglas en inglés), mediante la consultora
CARANA Corporation, apoyé la promocién de exportaciones no tradicionales con
énfasis en las manufacturas y los productos basados en recursos naturales.
CARANA Corporation trabajé en asistencia técnica para mejorar la gestiéon de la
produccion exportable, en el otorgamiento de créditos para pre y post-embarque; v,
en la atracciébn de inversiones extranjeras a industrias de exportaciones no
tradicionales.

Posteriormente, USAID cred una institucion local llamada Fundacién BOLINVEST,
para dar continuidad a las actividades de promocion a las exportaciones e
inversion extranjera directa implementadas por CARANA. En 1996, BOLINVEST
se transformé en una fundacién privada sin fines de lucro y ha trabajado para
incrementar las exportaciones no tradicionales, formular propuestas prioritarias que
incidan en las “bases” de la competitividad; atraer inversion extranjera, fomentar la
inversién local y facilitar la transferencia de tecnologia (RS 216562).

2! |.a Camara Nacional de Comercio de Bolivia promueve el desarrollo de los sectores de Comercio y Servicios;
y representa y defiende los intereses de sus socios. La Cadmara afilia a las Camaras departamentales del pais.
La Camara Nacional de Exportadores de Bolivia busca promover las exportaciones, y defender y representar a
los exportadores de las camaras departamentales unificadas y asociadas.

Las Camaras de Exportadores Departamentales agrupan a exportadores de bienes y/o servicios y buscan, entre
otros: promover las politicas y gestiones de la actividad exportadora; brindar servicios de asistencia técnica-
juridica, asesoramiento e informacién a las empresas; vy, facilitar el desarrollo de la actividad exportadora
mediante representacién gubernamental.

El Instituto Boliviano de Comercio Exterior es una institucion técnica de promocién comercial; brinda servicios en
temas de exportacion, importacion y estrategias relacionadas con el comercio internacional.

La Camara Nacional de Despachantes de Aduana promueve la ampliacién de las actividades del Despachante
de Aduanas, y estimula y enaltece sus funciones velando por su prestigio y dignidad profesional a través del
cumplimiento de la normativa aduanera y su cédigo de ética.

El Instituto Boliviano de Normalizacién y Calidad busca, entre otros: i) proporcionar normas técnicas
consensuadas que permitan obtener productos y servicios de calidad; ii) certificar sistemas, productos y
servicios de acuerdo; iii) realizar procesos de inspeccion confiables y bajo normas; iv) capacitar a clientes
internos y externos; v) contribuir al fortalecimiento del Sistema Boliviano de Normalizacion, Metrologia,
Acreditacion y Certificacion ; y, vi) coordinar con los organismos pertinentes la politica nacional de calidad.
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Por dltimo, varios otros organismos internacionales — como el Banco
Interamericano de Desarrollo, el Banco Mundial y la Cooperacion Andina de
Fomento - han apoyado directa e indirectamente a la promocién de exportaciones
a través de: i) la contribucién al fortalecimiento de las instituciones; ii) el apoyo al
analisis, disefio e implementacion de politicas; iii) la generacién de capacidad para
las negociaciones bilaterales y multilaterales; vy, iv) lineas de financiamiento
especificas para facilitar la actividad exportadora. En este marco algunas
organizaciones no gubernamentales también han apoyado el desarrollo productivo
para el crecimiento de las exportaciones.

La tendencia al desarrollo de entidades publicas y privadas destinadas a la
promocién de exportaciones se genera a partir del reconocimiento cada vez mayor
de que las actividades productivas — no extractivas — deben ser impulsadas y
apoyadas Yy, en especial, las iniciativas exportadoras.

En la préactica cabe reconocer que en el sector publico se han presentado avances
en la creacién e institucionalizacion de las entidades de apoyo al sector
exportador, alineandose a las estrategias de fortalecimiento institucional seguidas
por los diferentes gobiernos y bajo un fuerte apoyo de la cooperacion internacional.
Durante el periodo 1990-2005 se rescatan los siguientes logros:

e La creacién del SIVEX, que ha simplificado los tramites y procedimientos
relativos al comercio exterior, y se espera una mayor eficiencia en la
gestién al delegar la administracién a una entidad privada ligada al sector
exportador.

e El desarrollo de las actividades de CEPROBOL, que han estado dirigidas a
la promocién econdémica (a través de servicios de alerta temprana, de
difusion y promocién de la imagen pais y de la promocién del turismo y
cultura), a la promocién comercial (mediante eventos internacionales,
servicios de agenda de misiones individuales, de identificacion de
oportunidades de negocios, etc.), promocidén de inversiones (con servicios
de promocién especifica de sectores priorizados, servicios de informacion,
etc.), y promocion de alianzas estratégicas (mediante servicios de
subcontrataciéon internacional, asociatividad comercial externa e
identificacién de instituciones de apoyo) (ver www.ceprobol.gov.bo).

e EI IBMETRO que actualmente trabaja en servicios de calibracion
(laboratorios de masa, temperatura, presion, flujo y longitud), y de
acreditacién (acreditacion de organismos y realizacibn de cursos y
seminarios) (ver www.ibmetro.org).

e EI OBA que presta los servicios de: visitas técnicas al organismo solicitante
de la acreditacion, preevaluacién y evaluacién de acreditacion. Ademas,
periédicamente realiza cursos y seminarios de actualizacion y
entrenamiento (ver www.infobol.com/oba/).

e La UPC que trabaja con los siguientes programas: i) Foro Boliviano de
Competitividad para la concertacién de mecanismos y acciones operativas
para mejorar los factores de competitividad; ii) Cadenas Productivas, que
busca el fortalecimiento de la organizacién, coordinacién y relacionamiento
de los diferentes eslabones y actores de las cadenas, y el desarrollo de
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metodos e instrumentos para mejorar la productividad y competitividad de
las empresas e instituciones del entorno de la cadena; iii) la Red Boliviana
de Competitividad, que trabaja en el fortalecimiento de los Consejos
Departamentales de Competitividad, en la articulacion y fortalecimiento de
municipios y en la coordinacion para conformar redes interinstitucionales de
promocién de la innovacién y desarrollo tecnolégico; iv) el Sistema de
Evaluacién y Monitoreo para medir el estado de situacibn de la
competitividad; y, v) la Simplificacién de Tramites para mejorar el ambiente
de negocios de las actividades privadas, simplificando el entorno
burocratico y transparentando al Estado (ver www.ucp.gov.bo).

e El Servicio de Asistencia Técnica ha trabajado en programas modulares, a
través de los cuales las micro y pequenas empresas bolivianas pueden
tener acceso a Servicios de Desarrollo Empresarial, y en un programa
orientado a capacitar a instituciones y personas que ofrecen estos servicios.

A pesar de los avances institucionales del sector publico, la percepcién de los
empresarios es, sin embargo, todavia critica. Rodriguez® (2004) sefala que
CEPROBOL tuvo algunas mejoras relativas en comparacién al INPEX, no
obstante, persistieron las carencias de fondos y la falta de continuidad del
personal gerencial. Estas apreciaciones son apoyadas por Candia y Antelo (s.f.) y
el Reporte del Banco Mundial (2005), donde se sefiala adicionalmente que se han
generado duplicidad de funciones entre las diversas instituciones publicas, con
esfuerzos que se encuentran dispersos y fragmentados asi como continuas
reorganizaciones de éstas.

Las deficiencias sefialadas reflejan la persistencia de los problemas del sector
publico boliviano en general; que han sido calificadas como poco eficientes y
transparentes, con procesos y tramites burocraticos, con elevada rotacién de
personal, con reglas poco claras y cambiantes que limitan la continuidad de las
actividades implementadas y, aun, que generan incertidumbre sobre la vigencia de
las politicas (ver Candia y Antelo, s.f., y Mora, 1999). Estas percepciones se
apoyan con dos encuestas realizadas a las empresas:

e La Encuesta Empresarial sobre Percepciones y Expectativas realizada por
Svarzman et al. (2004); muestra que las deficiencias institucionales también
se reflejarian en la poca disponibilidad y facilidad de acceso a informacién
relativa a las politicas de insercion comercial; de 59 empresas, el 44%
opiné que la informacién es insuficiente y/o de dificil acceso, el 28% senald
que, aun cuando la informacion disponible es suficiente, se registran
falencias en los mecanismos de diseminacion, y solo el restante 25% dijo
que la informacidn es suficiente y accesible.

e En la Encuesta de Empleo de las Empresas Exportadoras, el 59% de las
empresas apuntan a que la corrupcion es un problema que dificulta su
funcionamiento (siendo que apenas el 8% se encuentra en desacuerdo de
que sea un problema); y el 62% sefnala que la burocracia y el numero de
tramites retrasa el envi6 de sus productos a los mercados externos (siendo
que solo el 9% esta en desacuerdo).

22 Gerente General del IBCE.
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En conclusién, a pesar de los avances institucionales en el periodo 1990-2005
todavia se presentan problemas de informacién, limitacién en la promocion de las
exportaciones y procesos burocraticos relativos a las actividades productivas.

Estrategia Nacional de Exportaciones: 2005-2015 (ENEX)

Como se menciond anteriormente, la recesion econdémica, a finales de los noventa,
llevo al gobierno a apoyar mas activamente las actividades productivas del pais.
En el afio 2000 se promulgd la Ley de Reactivacién Econémica, que — ademas de
buscar incentivar la produccién - declaré a “las exportaciones de bienes y
servicios prioridad nacional en la formulacion y ejecucién de politicas y estrategias
de Estado que promuevan su competitividad, fomenten su crecimiento y
diversificacion”. De esta manera, las medidas relativas a la promociéon de
exportaciones alcanzaron un estatus de primer nivel.

Adicionalmente, las medidas para promocionar las exportaciones comenzaron a
ser concebidas de manera mas integral - en el sentido de no contar simplemente
con algunas lineas de fomento — considerando los factores que explican el
desempeno de las exportaciones. Estos cambios de visidn se gestaron en parte
por las demandas del sector productivo y se han plasmado en la promulgacion de
la politica de exportaciones, mediante DS 27230 de 2005; y en la elaboracién de la
Estrategia Nacional de Exportaciones: 2005-2015 (ENEX).

La ENEX cuenta con cuatro objetivos estratégicos: 1) Promover el desarrollo de
una oferta exportable estratégicamente diversificada que privilegie la incorporacién
del valor agregado a partir de ventajas competitivas y comparativas, y la
adecuacion de la produccion a la demanda internacional; 2) Posicionar, diversificar
y consolidar la canasta de productos bolivianos de exportacién en el ambito de los
acuerdos comerciales priorizados y promocionar la imagen comercial de pais en
los mercados internacionales seleccionados; 3) Desarrollar y contar con un marco
legal que permita la aplicacion de mecanismos eficaces de facilitacién del comercio
exterior, que fomente el desarrollo de la infraestructura y permita el acceso y la
prestacion de servicios de distribucidn fisica internacional y financieros; vy, 4)
Promover y desarrollar una cultura exportadora de responsabilidad social con
vision global estratégica que promueva y fomente el desarrollo de capacidades de
emprendimiento.?®

La Estrategia se encuentra alineada, en alguna medida, al Sistema Boliviano de
Productividad y Competitividad, creado mediante DS 26391 en 2001, que trabaja
en el andlisis, recomendaciones e implementacion de politicas de productividad y

2 | os objetivos serian implementados mediante los siguientes programas. Objetivo 1: i) consolidacion y el
impulso de las cadenas productivas; ii) fomento, desarrollo y adecuacién de la calidad y disefio e innovacién
tecnolégica de los productos bolivianos de exportacion; iii) perfeccionamiento del tratamiento fiscal a la
produccion y a las exportaciones; y, iv) facilitacién del acceso al financiamiento y nuevas modalidades de
seguros de créditos y fondos de garantia. Objetivo 2: i) desarrollo de mecanismos integrales y selectivos de
promocién comercial que ordene y priorice: productos, canales de distribucién, mecanismos de promocion,
cadenas de comercializacion internacional; ii) consolidacion y desarrollo de la inteligencia comercial de manera
sistémica e identificacion y soporte de nuevas oportunidades de exportacion; iii) programa de negociaciones
internacionales orientadas a consolidar y posicionar los productos bolivianos priorizados en los segmentos de
mercado. Objetivo 3: i) impulso de acciones y medidas de gestion para reducir sobrecostos generados por la
infraestructura actual, normativa no adecuada o posicién o dominio de agentes que participan en los servicios
de carga de exportacion; y, ii) facilitacion permanente de tramites y procedimientos administrativos. Objetivo 4: i)
formulacion de una campafna de difusiéon y capacitacién de cultura exportadora; y, ii) promocién de la
capacitacion empresarial y creacién de empresas con conciencia y capacidad para la exportacion.
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competitividad (ver www.ucp.gov.bo). Cabe notar que la ENEX ha sido un insumo
para la elaboracién del Plan Nacional de Desarrollo del Gobierno de Evo Morales.

1.2.2. Estrategias y politicas sobre la inversion extranjera directa

La inversion extranjera directa (IED) en Bolivia — siguiendo la tendencia de las
medidas liberales - ha sido fuertemente incentivada desde los afos noventa; a
partir de varias estrategias y politicas que buscaron atraerla y, al mismo, regularla.
Las acciones se plasmaron en la promulgaciéon de varias Leyes que son detalladas
en los siguientes puntos:

i)

iii)

Ley de Inversiones N° 1182 de 1990. La Ley de Inversiones se promulgd
con el proposito de abrir la economia boliviana a la inversion extranjera
directa e incentivarla; reconociendo los mismos derechos, deberes y
garantias que la inversién nacional.

La Ley respondi6é a un cambio sustancial de la politica publica que tuvo el
objetivo de promover el libre flujo de bienes, servicios y capitales con el
resto del mundo para estimular el crecimiento econémico.

Convenios bilaterales. La Ley 1593 del afo 1994 ratificé la adhesion de
Bolivia al Convenio sobre Arreglo de Diferencias Relativas a Inversiones
(CIADI) - que es una instancia no boliviana que ejerce jurisdiccién para la
resolucién de controversias relativas a inversion.

Adicionalmente, las Leyes N° 1132 (1990), N° 1897 (1998), N° 1594
(1994), N° 1586 (1994), N° 1535 (1994) y N° 2360 (2002), ratificaron
Tratados Bilaterales de Inversion relativos a la promocién y proteccion de
inversiones suscritas con el Reino Unido e Irlanda del Norte, Estados
Unidos, Argentina, Reino de los Paises Bajos, Francia y Reino de Espana
respectivamente.

Ley de Hidrocarburos N° 1194 de 1990. La Ley establecio la ejecucién
de las actividades de la industria de hidrocarburos por parte de la empresa
estatal, Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos (YPFB), o por
privados a través de contratos con YPFB. De esta manera, se permitio la
participacion del sector privado extranjero bajo la modalidad de contratos
de operacion en la que el contratista tenia derecho al 50% de la
produccion. También existia el contrato de asociacion el cual era opcional
para YPFB una vez que un descubrimiento era declarado comercial. Cabe
notar, sin embargo, que ningun contrato concedi6 propiedad de los
yacimientos de hidrocarburos o de las reservas existentes o por
descubrirse.

Adicionalmente, se estableci6 que el aprovechamiento de los
hidrocarburos deberia responder a las politicas del Estado - en funcion de
los altos intereses nacionales - promoviendo el desarrollo integral del pais.

Ley de Privatizacion N° 1330 de 1992. La Ley inicia los procesos de
privatizacion en Bolivia; mas prevé Unicamente las ventas de empresas
publicas pequefias y medianas (ingenios azucareros, hilanderia de
algodoén, fabrica de aceites, vidrio, cemento, productos lacteos y otros).
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Entre 1992 y 1993 se privatizaron 26 empresas por un valor total de 30
millones de USD; con capitales esencialmente nacionales. En anos
posteriores se continud privatizando las pequenas y medianas empresas;
teniendo una escasa y poco significativa atraccion de la IED.

A pesar del reducido impacto que tuvo la Ley de Privatizacién, marc6 un
cambio estratégico fundamental; donde el Estado - que habia dejado de
fomentar directamente a la produccién privada — comenzaba a liberalizarse
de las actividades productivas, traspasando las empresas estatales al
sector privado y concentrando sus esfuerzos en la inversion social y de
infraestructura.

Ley de Capitalizacion N° 1544 de 1994. La Ley se constituye en el marco
legal para transformar las principales empresas publicas, con
caracteristicas de monopolio, en sociedades andnimas privadas. El
proceso de capitalizacién se llevd a cabo en el periodo 1994-97, teniendo
un proposito muy especifico: atraer inversidn extranjera directa para
incrementar la tasa de inversién y la productividad en los sectores de
infraestructura basica; y, generar efectos multiplicadores en las tasas de
crecimiento del PIB y del ahorro interno.

A diferencia de la privatizacién clasica, la capitalizacion foment6 la
asociacion entre el gobierno e inversores privados extranjeros. En la Ley
se establecié el aporte del gobierno con sus empresas publicas y del
inversor extranjero con capital en un monto igual al valor de mercado de
las empresas publicas, creando asi una nueva empresa con el doble de
capital. En este marco, el inversor extranjero recibié el 50% de las
acciones y el control de la administracion de la empresa y el restante 50%
de las acciones o menos (un promedio de 5% de las acciones fueron
adquiridas por los empleados) fueron administrados por las
Administradoras de Fondos de Pensiones (AFPs) a nombre de todos los
bolivianos mayores de edad en 1994. En la practica los rendimientos de
las acciones administradas por las AFPs financiaron el Bonosol.

De acuerdo a la Ley; el programa de capitalizacién de las principales
empresas publicas se ejecutd siguiendo varias etapas, desde la
conformacion de sociedades andénimas mixtas hasta la licitacion publica
internacional para la capitalizacién de las empresas y la creacion de una
nueva sociedad anoénima. El inversionista extranjero seleccionado se
convirti6 en socio con derecho a administrar la empresa - dados sus
conocimientos técnicos y experiencia - y con derecho a utilizar el aporte de
capitalizacion en la ejecucién del programa de inversiones, para el logro de
las metas convenidas con el Estado mediante contrato.

La Ley de Capitalizacién fue una reforma estructural de las industrias de
infraestructura basica; y siguié dos procesos paralelos y complementarios.
Por un lado, se trabajé en la transferencia de empresas y activos publicos
al sector privado extranjero, principalmente entre 1994 y 1997, siguiendo,
en menor escala, hasta principios de los afios 2000. Por otro lado, se
dieron los procesos de formulacién, implementacion y seguimiento o
monitoreo de la regulaciéon sectorial, creando el Sistema de Regulacién
Sectorial, ejecutando cambios en la organizacién industrial de los sectores
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vii)

viii)

de infraestructura basica, e introduciendo la regulacion de precios, de la
competencia, de la calidad y la atencion de reclamos de usuarios, entre
otros. Estas medidas ocurrieron en su mayor parte entre 1994-1997 con la
promulgacion de la Ley del SIRESE (1994); las Leyes de Electricidad
(1994), Telecomunicaciones (1995), Hidrocarburos (1996); v, el inicio de
las actividades de la Superintendencia General y de las Superintendencias
Sectoriales (1995-1997).

Ley del SIRESE de 1994. La Ley crea el Sistema de Regulacién Sectorial
con el objeto de proteger los intereses de los usuarios, empresas y Estado
en las actividades bajo su jurisdiccion. Para cumplir con tal propdsito, se
define la estructura institucional regulatoria, las funciones de la
Superintendencia General (coordinacién, fiscalizacibn y recursos
jerarquicos) y de las Superintendencias Sectoriales (administracién de las
leyes sectoriales y recursos de revocatoria); y se introducen las
disposiciones antimonopolicas y de defensa de la competencia, los
procedimientos de apelacién y de audiencias publicas, reclamaciones de
los usuarios, controversias entre empresas e investigaciones.

Ley de Electricidad de 1994. La Ley establecio la separacion vertical y
propietaria de las actividades de generacion, transmision y distribucion de
electricidad. En generacion de electricidad se introdujeron mecanismos de
competencia entre las empresas COBEE, Valle Hermoso, Corani vy
Guaracachi (estas ultimas tres resultantes de la capitalizacion) y nuevas
empresas Synergia, Hidroeléctrica Boliviana y Rio Eléctrico; ademas de
establecer remuneraciones a los generadores mediante pagos por energia
y potencia.

En transporte de electricidad se establecid la operacion mediante la
privatizada Transportadora de Electricidad (TDE), la que es remunerada
mediante un pago fijo (peaje) y otro variable (ingreso tarifario) sumando
juntos un ingreso maximo. La separacion vertical, junto a las limitaciones
impuestas a la actividad de transporte, permitieron crear el mercado
mayorista de electricidad, administrado por el Comité Nacional de
Despacho de Carga (CNDC). Finalmente, en distribucién de electricidad se
introdujo la operacién de monopolios naturales regionales bajo diferentes
tipos de propiedad (Cooperativa CRE, privatizada ELFEC, municipales
SEPSA y CESSA y privadas ELECTROPAZ y ELFEO), los que se
encuentran sujetos regulaciones de precios y calidad.

Ley de Hidrocarburos de 1996. La Ley introdujo la separacion vertical
entre el upstream y downstream, asi como la separacion de todas las
actividades al interior del downstream. En el upstream, la Ley establecid la
obligatoriedad de la ejecucibn de las actividades de exploracion,
explotacion y comercializacion de hidrocarburos al sector privado,
mediante contratos de riesgo compartido con YPFB. En comercializacién
se instituyé la libre importacibn y exportacibn de liquidos vy
comercializacién interna de hidrocarburos y sus derivados, siendo que en
la exportacién de gas natural se requiere abastecer primeramente el
mercado interno.
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En relacion a las actividades del downstream (transporte por ductos,
refinacion y comercializacion interna al por mayor y menor), la Ley
establecio los siguientes cambios:?*

e En transporte por ductos se transfirieron los gasoductos y oleoductos
a la empresa Transredes mediante capitalizacién, sin exclusividad
sobre el servicio. Los poliductos fueron transferidos a la empresa Oil
Tanking mediante privatizacion. La regulacién fue introducida via
tasa de retorno con mecanismo de cuenta diferida para controlar la
actividad de transporte por ductos.

e En refinacién de petréleo, las unidades de refinacion de YPFB fueron
transferidas a la Empresa Boliviana de Refinacion (EBR) mediante
privatizacion, junto a dos poliductos.

e En comercializacién se buscé privatizar todas sus actividades (no se
logré6 cumplir plenamente) referidas a terminales de almacenaje
(privatizada a favor de la empresa Oil Tanking), plantas de
distribucion de GLP, plantas de engarrafado de GLP, estaciones de
servicio de GNC y estaciones de servicios de combustibles liquidos,
importacion de carburantes y lubricantes y  cualquier
comercializacién al por mayor. La Ley introdujo dos componentes
para la regulacién de la comercializacion interna de hidrocarburos: i)
la incorporacion de las fluctuaciones de los precios internacionales
para reflejar los costos de oportunidad; vy, ii) la regulaciéon del precio
final de los derivados de petréleo al consumidor mediante precios de
referencia internacionales a los que se suman margenes fijos y
variables correspondientes a las diferentes etapas de
comercializacion.

e En distribucion de gas natural por redes se continué con las
empresas mixtas nacionales Sergas, Emcogas, Emdigas, Emtagas y
la estatal YPFB, siendo todos monopolios regionales.

La Ley estableci6 restricciones de integracién vertical a las empresas que
administran el transporte de gas natural por ductos; sin embargo, existié
flexibilidad para el resto de la estructura de la industria, determinada por el
mercado externo y las necesidades del subsector exportador, donde la
integracion vertical se sujeté a la aprobacion de la Superintendencia de
Hidrocarburos. La importancia del desarrollo del subsector exportador de
gas natural fue parte de la politica de Estado para utilizarlo como fuente de
recursos (regalias, impuestos y participaciones) y apoyar el desarrollo de
otros sectores y regiones de la economia nacional.

ixX) Telecomunicaciones de 1994. La Ley mantuvo la separacién vertical y
horizontal de los servicios de larga distancia (ENTEL capitalizada),
servicios de telefonia local fija (18 cooperativas), servicio de telefonia movil

24 Cabe resaltar que la Superintendencia de Hidrocarburos es la entidad encargada de administrar la normativa
sectorial para las actividades del downstream.
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(TELECEL privada y posteriormente ENTEL Mévil) y los servicios de radio,
televisién, televisién por cable y otros provistos por empresas privadas.

Las innovaciones introducidas por la Ley para el periodo previo a la
apertura del mercado consistieron en tres medidas sectoriales: ii) la
incorporacién de la regulacion tarifaria (topes de precio y factor de
productividad) de las empresas que controlan mas del 60% del mercado;
ii) la exigencia de cumplimiento de metas anuales de expansion de los
servicios, incremento de calidad de los mismos y modernizacién
tecnolégica; v, iii) el fomento hacia la explotacion de economias de escala
por las empresas mas eficientes en forma (previa a la apertura).

La estrategia contempl6 la apertura de la industria a la competencia desde
finales del 2001. Con esta apertura, los operadores tendieron a explotar
economias de ambito y surgieron nuevas empresas, las que contindan
siendo reguladas en caso de poseer posicidon dominante.

Ley de Saneamiento Basico de 2000. La Ley establece Ila
responsabilidad de la provision del servicio a los gobiernos municipales,
pudiendo ser ejercida a través de Entidades Prestadoras de Servicios de
Agua Potable y Alcantarillado Sanitario (EPSA) o en forma directa. Las
EPSA pueden ser empresas privadas, municipales y/o mixtas,
cooperativas, asociaciones civiles, pueblos indigenas, comunidades
campesinas, asociaciones, organizaciones y sindicatos campesinos,
comités de agua, pequenos sistemas urbanos independientes, juntas
vecinales y otras organizaciones reconocidas por Ley (cabe resaltar que el
reconociendo de este amplio espectro de organizaciones fue resultado de
la denominada “guerra del agua” en Cochabamba a finales de los
noventa).

La Ley divide a la poblacion nacional en zonas concesibles y zonas no
concesibles. En la primera, la provisidon del servicio es auto sostenible
financieramente. En la segunda, se pretende lograr la universalidad del
servicio mediante inversién publica. La regulacion de tarifas de las EPSA,
administrada por la Superintendencia de Saneamiento Basico, se
establece mediante el mecanismo de tasa de retorno para un periodo
regulatorio de cinco afios, garantizando el cumplimiento de metas de
expansién y calidad. investigaciones.

Ley de Hidrocarburos N° 3058 de 2005. Esta nueva Ley introdujo
cambios sustanciales en la administracion de los hidrocarburos;
reconociendo el valor éstos como recursos estratégicos para el desarrollo
nacional.

En aplicacion del Referéndum de 2004, en la Ley se recupera la propiedad
de todos los hidrocarburos en boca de pozo para el Estado boliviano, el
cual ejerce a través de YPFB su derecho propietario sobre la totalidad de
los hidrocarburos. YPFB se refunda recuperando la propiedad estatal de
las acciones de los bolivianos en las empresas petroleras capitalizadas de
manera que YPFB pueda participar en toda la cadena productiva de
hidrocarburos, reestructurando los Fondos de capitalizaciéon Colectiva y
garantizando el pago del Bonosol.
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La ley establece también que todas las actividades del sector de
hidrocarburos correspondan al Estado, derecho que ejercerd mediante
YPFB o a través de concesiones, contratos o sociedades mixtas con
personas individuales o colectivas del ambito publico o privado, variando
segun la actividad. En este marco, los titulares de contratos de riesgo
compartido en las actividades de exploracion, explotacion y
comercializacién son obligados a la conversion, en un plazo de 180 dias, a
los nuevos contratos establecidos por Ley (contratos de produccién
compartida, contratos de operaciéon y de asociacion con YPFB) y se
dispone que el estado retenga el 50% del valor de la produccion de gas y
petréleo.

El conjunto de normas descritas anteriormente - que explicitan las reglas,
organizacion y visiébn gubernamental — conforman la estructura legal e institucional
que tomé veinte afnos en construir. Desde el Decreto 21060 de 1985 hasta la Ley
de Hidrocarburos de 2005 (inicio del cambio) resalta una estrategia de insercion
internacional que dio un tratamiento preferente a la IED como mecanismo de
promocién del crecimiento econdmico. La estrategia se relacioné con las
caracteristicas de competencia entre paises por atraer IED, “la IED fluira hacia
aquellos paises donde existan condiciones favorables en varios ambitos;
promocion de mercados e inversion privada, libre flujo de bienes, servicios y
capitales, normas de proteccion a las inversiones, oportunidades de negocios
rentables, mercados de trabajo flexibles, etc.”.

La Ley de Inversiones de 1990 y los convenios bilaterales fueron importantes, sin
embargo, no lograron ningun resultado concreto por si solos; siendo necesario una
actitud pro activa del gobierno central - desde el anuncio de su retiro de las
actividades productivas en los sectores de energia e infraestructura basica, hasta
la licitacion publica internacional de tales actividades en condiciones favorables —
para atraer efectivamente la IED. En este marco, los elementos mas distintivos de
la insercién internacional via atraccion de IED en Bolivia fueron la Ley de
Capitalizacion y la Ley de Hidrocarburos de 1996.

El proceso de transferencias de las empresas publicas al sector privado extranjero,
sin embargo, no fue homogéneo en lo relativo a caracteristicas y modalidades. En
general, se siguio tres formas basicas y en algunos casos hibridos de éstas:
privatizacion (ELFEC, TDE, EBR y CLHB), capitalizacién (Guaracachi, Valle
Hermoso, Corani, Andina, Chaco, Transredes, ENTEL, FCA, FCO y LAB) y
concesion (Aguas del lllimani, Aguas del Tunari, AASANA, SABSA). Los recursos
de sobre la IED generados por las privatizaciones ascendieron a 204.2 millones de
USD vy por la capitalizacion ascendieron a 1,671.3 millones de USD.

La estrategia de atraccion de inversiones fue formalmente descontinuada a partir
de la ley de Hidrocarburos de 2005. La razén principal fue que el modelo liberal
implementado no respondi6 a las necesidades basicas de las mayorias nacionales
durante el tiempo de su vigencia; entre los problemas mas importantes se tienen
que:

e La IED se concentré en sectores basados en recursos naturales o en
servicios de infraestructura basica, donde existen fallas de mercado y
donde las posibilidades de rentabilidad son altas. En las actividades en
mercados competitivos y/o en industrializacion, la IED fue escasa.
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e La IED se concentr6 en sectores econémicos intensivos en capital y no
intensivos en mano de obra; por lo que no se generd el impacto deseado
sobre el empleo. Las innovaciones tecnolégicas estuvieron también
concentradas en los sectores de energia y comunicaciones, sin tener
efectos de difusion significativos sobre las restantes actividades.

e Las empresas extranjeras, especialmente en el sector de energia, operaron
como enclaves externos a la economia; es decir, no se integraron al resto
del pais y, por el contrario, se desempefiaron en un escenario artificial
propio, ajeno y alejado de la realidad nacional. Esta caracteristica llevo a un
facil rechazo de la poblacién al no ser percibidos como parte de la
sociedad.

e ElI contexto internacional aumenté fuertemente la valoracién de las
exportaciones de hidrocarburos mientras que los beneficios al pais
permanecian inalterados. Este escenario generd una disconformidad a nivel
nacional percibiendo la necesidad de cambiar las condiciones contractuales
y legales al nuevo escenario.

e Elincremento sustancial de las reservas de gas natural y su creciente valor
en el mercado regional e internacional generaron un doble efecto
psicolégico, de defensa del mismo y de rentismo. Ambos efectos
incentivaron la lucha interna por el control del recurso natural y, desde aqui,
del cambio del marco institucional. Los efectos de defensa y rentismo se
expandieron hacia los recursos tierra, forestales y agua, lo que reforzé la
actitud respecto a los recursos de hidrocarburos. Las necesidades de
hidrocarburos (particularmente gas natural) de los paises vecinos como
Brasil, Argentina y Chile vigorizaron este doble efecto psicoldgico.

El actual Gobierno también expresa sus propias criticas al papel que la IED tuvo
en el modelo de desarrollo; califica de “extremadamente permisible” a la apertura a
la inversion extranjera ocurrida bajo la Ley de Inversiones y expone los siguientes
argumentos:

e No se implementd una politica de retribucion al Estado y a la sociedad
boliviana por la sobre explotacién de los recursos agotables.

e No se orientd al desarrollo de una matriz productiva basada en la
elaboracion y exportacién de bienes manufacturados, con mayor valor
agregado y marca nacional.

e El sector externo fue un mecanismo para la salida del excedente
economico.

e El caracter exportador de materias primas y el receptor de inversién
extranjera en el sector extractivo (mineria e hidrocarburos) fue constituido.

31



Il Desempenio y caracteristicas de la insercion internacional

Comercio internacional

Las estrategias en torno a la promocion de exportaciones implementadas durante
1985-2005 promovieron su crecimiento; aunque con diferencias marcadas entre
periodos. Durante 1985-1990, resalta el crecimiento de las exportaciones de los
productos no tradicionales que aumentaron a una tasa promedio afo del 53.2% en
el periodo; y pasan de una patrticipacién del PIB del 5.1% en 1985 al 8.6% en
1990. Las ventas de hidrocarburos, por otro lado, caen durante el periodo y
registran en 1990 el 4.7% del PIB (ver Gréfico 3.1).

Durante 1990-2005, las exportaciones de los productos no tradicionales exponen
un salto cuantitativo importante en 1994, afo coincidente con la vigencia de la Ley
de Desarrollo y Tratamiento Impositivo de las Exportaciones, elevandose al 9.2%
del PIB. Sin embargo, posteriormente presentan una tendencia de decrecimiento
hasta 2001 con una leve recuperacion en los ultimos afos. Este comportamiento
sugiere que los esfuerzos por promocionar estos productos no habrian tenido
impactos importantes con excepcion de la sefialada Ley.

Las exportaciones de minerales, por otro lado, tuvieron una caida relativamente
sistematica en el tiempo; pasando del 8.4% del PIB en 1990 al 5.7% en 2005. Sin
embargo, desde 2001 se observa una leve mejora.

Grafico 3.1
Evolucion de las exportaciones, 1985-2005
(En porcentaje del PIB)
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Fuente: elaboracién propia con base a datos del Instituto Nacional de Estadistica

Por ultimo, las exportaciones de hidrocarburos presentan dos tendencias
marcadas en su evolucion: de 1990 a 1999 disminuyen fuertemente en términos
del PIB de 4.7% a 1.0%; no obstante, durante 1999-2005 se registra un incremento
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sustancial, y llegan en 2005 al 14.1% del PIB, aumentando su participacion en
casi siete veces y llegando a ser la actividad exportadora mas dinamica de la
economia. El desempenfio de los hidrocarburos en los Ultimos afios responde a los
mayores volumenes de exportacién con destino a Brasil y, en menor medida, a
Argentina, asi como a los mayores precios de exportacion (ver Tabla 3.1).

Las menores exportaciones de minerales, por otro lado, responden esencialmente
a la caida de sus precios hasta finales de la década de los noventa — con una
disminucién importante del volumen entre 1998 y 1999 — y una leve recuperacion
posteriormente. Finalmente, se observa que la expansion de las exportaciones de
los productos no tradicionales ha respondido esencialmente a incrementos en el
volumen.

Tabla 3.1

Crecimiento promedio anual de indicadores de exportaciones
Indicadores 1990-1998 1998-1999 1999-2005 1990-2005
Precios de las Exportaciones
Minerales -2.97% -2.98% 4.43% -0.07%
Hidrocarburos -12.98% 8.44% 12.50% -2.14%
No tradicionales 0.27% -10.38% 0.40% -0.43%
Total -3.46% -5.85% 3.33% -0.97%
Valor de las exportaciones
Minerales 0.82% -8.74% 5.39% 1.94%
Hidrocarburos -10.11% -22.30% 61.68% 12.59%
No tradicionales 8.38% -1.09% 6.92% 7.14%
Total 2.14% -5.89% 17.43% 7.41%
Volumen de las exportaciones
Minerales 3.90% -5.95% 0.92% 2.02%
Hidrocarburos 3.30% -28.35% 43.72% 15.05%
No tradicionales 8.09% 10.36% 6.50% 7.60%
Total 5.79% -0.03% 13.65% 8.46%

Fuente: Elaboracién propia con base a datos del Dossier de UDAPE

Un aspecto adicional de analisis es la persistencia de la concentracién de las
exportaciones, a pesar de que las politicas nacionales tuvieron el propésito de
diversificarlas. En la Tabla 3.2 se observa que en 1980 nueve productos
participaron con el 85.5% del valor total de las exportaciones. A finales de la crisis
economica, esta situacion empeora ya que solamente las exportaciones de tres
bienes — el estafo, el zinc y el gas natural — representaban el 86.1% del total.

Posteriormente, en 1990, algunos productos no tradicionales adquirieron una
relevancia relativa, como la soya y derivados y los cueros y manufacturas de
cuero; y otros recuperaron su participacion con relacién a 1980, como el azlcar y
la madera y manufacturas de madera. Por otro lado, los minerales — con
excepcion del zinc — disminuyeron su relevancia relativa.

En 2005, nuevamente son nueve los productos que concentran las exportaciones —

representando el 85.4% del total — no obstante, con una diferencia cualitativa en
relacion a 1980: los hidrocarburos y el gas natural sustituyen en importancia a los
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minerales, y una cadena no tradicional — la soya y derivados — pasa a tener una

participacién significativa.

Principales productos exportados, 1980 - 2005(p)

Tabla 3.2

(En millones de USD)

Exportaciones 1980 1985 1990 2005(p)
Valor | % Valor | % Valor | % Valor | %
Estano 340.9| 32.7%| 176.9| 26.3%| 107.6| 11.7%| 12580 4.6%
Plata 111.2| 10.7% 9.5 1.4%| 33.6 3.6% 92.36 3.4%
Zinc 41.1 3.9%| 295 4.4% | 146.8| 15.9%| 200.15 7.3%
Wolfram 47.4 45%| 10.3 1.5% 4.6 0.5% 7.61 0.3%
Antimonio 26.5 25%| 15.9 24% | 12.7 1.4% 18.76 0.7%
Oro - - 1.2 0.2% | 65.3 71% 78.68 2.9%
Gas Natural 220.9| 21.2%| 372.6| 55.4%| 225.3| 24.4%| 983.95| 35.8%
Hidrocarburos (- gas natural) 24.3 2.3% 1.9 0.3% 1.4 0.2%| 35791 13.0%
Soya y derivados 6.9 0.7% 5.3 0.8% | 40.2 4.4% | 37347| 13.6%
Azlcar 47.6 4.6% 1.6 0.2%| 31.6 3.4% 18.28 0.7%
Maderas y manufacturas de madera 32.3 3.1% 5.9 0.9% | 49.8 5.4% 67.61 2.5%
Cueros y manufacturas de cuero 5.8 0.6% 1.4 0.2% | 27.1 2.9% 21.74 0.8%
Productos de Joyeria - - - - - - 63.87 2.3%
| Sub Total | 904.8 | 86.7% | 632.1 | 94.0% | 746.0 | 80.9% | 2410.2 | 87.6%
| Otros | 138.7 | 13.3%| 40.4 | 6.0% | 176.7 | 19.1%| 3417 | 12.4%
| Total | 1,043.5 | 100.0% | 672.5 | 100.0% | 922.7 | 100.0% | 2,751.9 | 100.0% |

Fuente: Elaboracién propia con base a datos del Dossier de UDAPE

Inversion extranjera directa

El Gréfico 3.2 muestra que la inversién privada fue significativamente mayor a la
inversion publica aproximadamente entre 1997 a 2000; resultado casi
exclusivamente de la entrada de inversién extranjera directa derivada de los
procesos de privatizacién, capitalizacion y apertura en general.

Las politicas en torno a la atracciéon de la inversion extranjera directa han sido
efectivas en el sentido de que éstas han adquirido importancia en la economia. En
el Grafico 3.3 se observa que la IED registré apenas el 1.3% del PIB en 1981,
cayendo hasta practicamente cero durante la crisis de deuda. En 1990 la IED
registr6 66 millones de USD, representando el 1.4% del PIB, y creci6 de manera
significativa posteriormente: el afo 1992 la inversion alcanza por primera vez en la
historia el 3.0% del PIB; el 1995 representa el 5.0% del PIB; y, en los afos 1998,
1999 y 2002 llega a su maximo nivel de mas del 12% del producto.
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Grafico 3.2
Evolucion de las inversiones
(En millones de USD)
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Fuente: Elaboracién propia con base a datos del Dossier de UDAPE

Grafico 3.3
Evolucion de la inversidn extranjera directa
(En porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracién propia con base a datos del Dossier de UDAPE

El desempefio de la inversion extranjera directa se reflejo sobre la inversion
privada que en 1998 llegb a su record histérico; de casi 1,500 millones de USD,
representando el 17.7% del PIB (ver Gréfico 3.4).
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Grafico 3.4
Evolucion de la inversion privada
(En Millones de USD)
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Fuente: Elaboracién propia con base a datos del Dossier de UDAPE

En los dltimos anos, sin embargo, la inversion privada cae hasta alcanzar su valor
mas bajo en 2004, con 372 millones de USD, superando solamente al afio 1990; y
refleja principalmente la caida de la IED que disminuy6 de 1,026 millones de USD
en 1998 a 404 millones de USD en 2005.

El Grafico 3.5 presenta la evoluciéon de la IED por actividad economica. El listado
de las actividades economicas es: Agricultura, Ganaderia, Caza y Silvicultura (A1);
Explotacién y Exploracién de Petr6leo Crudo y Gas Natural (A2); Explotacion y
Exploracion de Minas y Canteras (A3); Industria Manufacturera (A4); Produccién y
Distribucion de Energia Eléctrica, Gas y Agua (A5); Construccion (A6); Venta Por
Mayor y Menor (A7); Hoteles y Restaurantes (A8); Transporte, Almacenamiento y
Comunicaciones (A9); Intermediacién Financiera (A10); Otros Servicios (A11).

En términos generales se observa que la actividad de exploracién y produccién de
hidrocarburos (A2) fue la que mas atrajo inversion extranjera en todos los afos;
siendo la mas importante en términos relativos y alcanzando un monto acumulado
en 1996-2003 de 2,740 millones de USD; representando el 41.6% de toda la IED
en el periodo. La actividad incluye los rubros de extraccién de petréleo crudo y gas
natural y los servicios relacionados con la extraccion de petréleo y gas (excepto
prospeccion).

En el segundo lugar se encuentra el sector de transporte, almacenamiento y
comunicaciones (A9), que incluye los servicios de transporte ferroviario, automotor
de carga por carretera, por tuberias (muy relacionado con transporte de
hidrocarburos), via aérea, servicios de manejo de carga, almacenamiento y
depdsito, servicios complementarios para el transporte, servicios de apoyo y
logistica de agencias, correos y telecomunicaciones. Las inversiones al sector
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representaron el 18.3% de la IED total durante 1996-2003, ascendiendo a cerca de
1,204 millones de USD.

Grafico 3.5
Evolucion de la IED por actividad econémica
(En Millones de USD)
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Fuente: Elaboracién propia con base a datos del Instituto Nacional de Estadistica

En el tercer lugar se encuentra el sector de construccion (A6) - construccién de
edificios, sus partes y obras de ingenieria civil - que representa el 13.3% de la IED
total acumulada durante 1996-2003 con un valor de 880 millones de USD.
Finalmente, los sectores de menor importancia en términos de atraccién de la IED
fueron: la industria manufacturera (8.4%), produccidén y distribucién de energia
eléctrica, gas y agua (7.0%), intermediacion financiera (4.8%), explotacion y
exploracién de minas y canteras (3.1%) y ventas al por mayor y menor (2.2%).

El Grafico 3.6 muestra el comportamiento de la inversion extranjera directa segun
pais de origen durante 1996-2003. Los paises han sido clasificados en tres grupos.
El primero, el mas importante, conforma solo Estados Unidos, ya que en todos los
anos fue el que mas invirtié6 en el Bolivia; concentrando el 34.6% de la IED total
acumulada en 1996-2003, con un monto de 2,281 millones de USD.

El segundo grupo es conformado por siete paises que concentran el 51.8% de la
IED total acumulada: Argentina (10.0%), Brasil (9.6%), ltalia (9.5%), Espafna
(8.9%), Holanda (6.4%), Francia (3.7%) y Reino Unido (3.6%), y suman un monto
total acumulado de 3,414 millones de USD.

Finalmente, el tercer grupo de paises concentra el restante 13.6% de la IED,
totalizando 898 millones de USD, y se conforma por 31 paises con inversiones
poco significativas (Islas Caiman, Panamd, Chile, Peru, Corea del Sur, Suiza,
Suecia, Luxemburgo, Canada, Colombia, Islas Bahamas, Austria, Australia, Islas
Virgenes Britanicas, Nueva Zelandia, Alemania, Costa Rica, Japén, Bélgica,
México, Barbados, Uruguay, Paraguay, Dinamarca, Ecuador, Islas Virgenes
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Norteamericanas, Yugoslavia, Corea del Norte, Irlanda, China y Antillas
Holandesas).

Grafico 3.6
Evolucién de la IED por pais de origen
(En Millones de USD)
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Fuente: Elaboracién propia con base a datos del Instituto Nacional de Estadistica

El Gréfico 3.7 muestra el comportamiento de la inversion extranjera directa segun
Departamento de destino; es posible aqui también clasificarlos en tres grupos. El
primero esta conformado solo por Santa Cruz, ya que en todos los afos fue la
regidbn que mas atrajo inversidn extranjera; concentrando el 43.8% de la IED
acumulada durante 1996-2003, con un monto de 2,889 millones de USD. El
segundo grupo es conformado por tres Departamentos que concentran el 49.0%
del destino de la IED; La Paz (15.6%), Cochabamba (15.0%) y Tarija (18.5%), y
suman un monto total de 3,232 millones de USD. El tercer grupo concentra el
restante 7.2% de la IED durante 1996-2003, totalizando 472 millones de USD, y se
conforma por los Departamentos de Chuquisaca (2.7%), Oruro (1.7%), Potosi
(1.8%), Beni (0.9%) y Pando (0.1%).

Finalmente, el Grafico 3.8 presenta el comportamiento de la inversién extranjera
directa segun modalidad. Tres categorias presentan una importancia relativa; la
primera, Préstamos del Inversionista Directo, es significativa especialmente en el
ano 2002, y registra un valor acumulado de 2,700 millones de USD durante 1996-
2003; representando el 41.0% de la IED. Le sigue en importancia los Recursos de
Capitalizacion, con el 25.9% de la IED total acumulada y con un valor de 1,705
millones de USD, aunque es poco relevante en los ultimos afos. El tercero se
compone por los Aportes de Capital (18.2%) que registran cerca de 1,200 millones
de USD. Por otro lado, las modalidades menos significativas son Compra de
Acciones (5.6%), Utilidades Reinvertidas (7.1%) y Otros Aportes de Capital (2.4%)
que suman 990 millones de USD.
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Grafico 3.7
Evolucion de la IED por Departamento de destino
(En Millones de USD)
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Fuente: Elaboracién propia con base a datos del Instituto Nacional de Estadistica

Grafico 3.8
Evolucion de la IED por modalidad
(En Millones de USD)
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Fuente: Elaboracién propia con base a datos del Instituto Nacional de Estadistica

En resumen el analisis anterior muestra que, en promedio, la mayoria de los
recursos de inversion extranjera directa provinieron de Estados Unidos y se
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invirtieron en el sector de hidrocarburos del Departamento de Santa Cruz bajo la
modalidad de Préstamos de Inversionista Directo.

V. Efectos del comercio e inversion extranjera directa
IvV.1.

Relaciéon de la insercion internacional con algunos indicadores de
desarrollo

Es términos de impacto, es interesante analizar los efectos del comercio y la
inversion extranjera directa sobre algunos indicadores de desarrollo relevantes: el
crecimiento de la produccidén agregada; la reduccion de la pobreza e ingresos. La
Tabla 4.1 presenta el crecimiento y la incidencia (% de participacién en la tasa de
crecimiento) de los componentes del gasto del PIB.

En el periodo 1990-1998 - coincidente con el buen desempefio de la economia - se
observa que la evolucién de las inversiones impacté de manera importante sobre
el crecimiento econémico - representando el 52.9% de la tasa acumulada; siendo
reflejo en buena medida de la IED. Las exportaciones, por otro lado, tienen una
incidencia menor 31.2%. Llama la atencién, sin embargo, que las importaciones
legales habrian tenido una incidencia (con efecto negativo) mayor sobre el
crecimiento del PIB en comparacion con las exportaciones y la IED; aunque es
importante notar que una buena parte de este efecto refleja las importaciones de
bienes de capital y materias primas que tienen un impacto positivo en la
produccion nacional no observadas en la Tabla.

Tabla 4.1
Producto Interno Bruto (PIB): Crecimiento e incidencia por tipo de gasto

: Valores en Participaciones Ta_sa_de % de participacion
Componentes del | millones de Bs de en % crecimiento en la tasa de
PIB 1990 promedio crecimiento

1990 2005 1990 2005 | 1990-98 | 1999-05| 1990-98 | 1999-05
PIB total 15,443 | 25,935| 100.0% | 100.0% 4.4% 2.9%| 100.0%| 100.0%
Consumo 13,685 21,619| 88.6%| 83.4% 3.7% 2.3% 74.3% 66.7%
Inversiones 1,935 3,559| 125%| 13.7%| 13.3%| -3.0% 52.9% -17.2%
Exportaciones 3,517 9,021| 22.8%| 34.8% 57%| 11.2% 31.2%| 103.0%
Menos 3,695 8,264 23.9%| 31.9% 9.0% 5.2% 58.5% 52.4%
Importaciones

Fuente: Elaboracién propia con base a datos del Instituto Nacional de Estadistica

Durante 1999-2005, los diversos shocks negativos econémicos, sociales y politicos
que vive el pais provocan la caida de la inversibn y, desde aqui, un
desaceleramiento relativo del crecimiento econdémico pues presentan un incidencia
negativa sobre la tasa de incremento acumulada del PIB de 17.2%. Las
exportaciones, sin embargo, aumentan aceleradamente - resultado principalmente
de las ventas de gas natural a Brasil — y llegan a representar el 103.0% del
crecimiento en el periodo.

En el caso de la IED en particular, el efecto sobre el crecimiento del PIB en el largo
plazo ha sido bajo (con una elasticidad estimada de alrededor del 1%); teniendo un

40



impacto mas significativo sobre la expansion del PIB de hidrocarburos, pues la
mayor parte de las inversiones fue destinada al sector.?®

En términos de pobreza, las politicas de capitalizacion, complementadas con la
regulacién, han sido asociadas con mayor acceso a los servicios basicos de los
hogares en &reas urbanas. Esta expansién ha sido importante en electricidad,
telefonia y agua independientemente de los diferentes niveles de ingresos: en
electricidad y agua, las familias mas beneficiadas fueron aquellas de ingresos mas
bajos; y en telefonia los hogares mas favorecidos fueron los de ingresos medio-
altos, no solamente en términos de acceso sino también de la mayor competencia
en telefonia movil y la introduccion de innovaciones tecnologicas. En general, los
incrementos de precios en electricidad, telefonia y agua no fueron significativos
(excepto en el caso de la concesidén de agua en Cochabamba con vigencia corta);
y en términos netos las ganancias en términos de bienestar fueron altas (ver Barja
et al. 2004).

A pesar de los avances logrados, sin embargo, todavia se presentan problemas en
acceso a los servicios basicos principalmente en el area rural (que agrupa el
41.5% de la poblacion boliviana). Las estadisticas del INE para 2002 muestran que
el 89% de los hogares urbanos acceden a agua por caferia o pileta publica frente
al 37% en areas rurales; 84% de los hogares urbanos tienen algun tipo de desagiie
sanitario frente al 35% en areas rurales; 89% de los hogares urbanos usan gas de
garrafa o por caferia para cocinar frente al 18% en areas rurales (donde 74% de
los hogares utiliza lefa); 87% de los hogares urbanos tienen electricidad frente a
36% en areas rurales; 38% de los hogares urbanos tienen servicio de telefonia (fija
o movil) frente al 2% en éareas rurales.

Las disparidades urbano-rurales reflejan, en cierta medida, el disefio de las
politicas de capitalizacién focalizadas a areas urbanas. Las mejoras en acceso a
servicios en las zonas rurales quedaron bajo la coordinacidén y cooperacion entre el
gobierno y el sector privado en el marco de una economia de mercado; sin
embargo, se ejecutaron muy pocos proyectos en la practica con modestas
mejoras, lo que exacerb6 las diferencias y gener6 en la poblacién rural un
sentimiento de exclusién e injusticia - por ejemplo ser exportadores de gas natural
mientras gran parte de ellos cocinan a lena.

En términos de ingresos, Nina y Andersen (2004) muestran que los trabajadores
de los sectores con mayores volimenes de inversibn extranjera directa
experimentaron mejoras importantes: la pobreza medida por ingresos laborales
entre la poblacién ocupada en el sector de hidrocarburos disminuyé de 50% en
1992 a 0% en 2002 en las ciudades capitales; en los sectores de electricidad, gas
y agua cayo de 70% en 1992 a 0% en 2002; y, en los sectores de transporte y
comunicaciones baj6é de 67% en 1992 a 39% en 2002.

Las mejoras en los ingresos fueron acompanadas de mejoras en la productividad
laboral; sin embargo, no tuvieron un impacto a nivel agregado debido al tamafo
reducido de la poblacion ocupada en estos sectores; 0.2% en hidrocarburos, 0.3%
en electricidad, gas y agua y 7.1% en transporte y comunicaciones en las ciudades
capitales en 2002 - aproximadamente 122 mil personas de 3,607 mil trabajadores

% Tabla A.6 y A.7 en Anexo.
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a nivel nacional. Por este motivo, las industrias tampoco fueron una fuente
importante de generacion de empleo; lo que provocé una insatisfaccion
generalizada en la poblaciéon frente a las promesas de empleo de la
capitalizacion.?

En el caso de las exportaciones, las empresas exportadoras han presentado
ingresos laborales relativamente mas altos con relacién al resto de la economia
para todos los grupos ocupacionales, como se aprecia en la Tabla 4.2.

Tabla 4.2
Ingreso promedio mensual segun grupo ocupacional, 2003
Sector
Personal Exportador (574 Nacional Razon (1)/(2)
empresas)
Directores y Gerentes 11238.65 3207.57 3.50
Profesionales 5092.00 2624.82 1.94
Técnicos 2523.81 1581.75 1.60
Empleados de Oficina 1878.37 1285.00 1.46
Obreros 1241.97 818.84 1.52
Trabajadores No Calificados 1066.69 509.50 2.09
Promedio total 1805.41 631.49 3.80

Fuente: Elaboracion propia con base a datos del INE

Dos observaciones surgen de la informacion de la Tabla: por un lado, las
empresas exportadoras tendrian una productividad laboral relativamente elevada
en comparacién al promedio de la economia;?’ y, por otro lado, de manera
semejante a la inversidon extranjera directa el patron actual del sector exportador no
estaria favoreciendo a la disminucion de la desigualdad del ingreso.

Por ultimo, el andlisis de Nina y Andersen (2004) muestra que las exportaciones
han tendido a reducir la pobreza, sin embargo, las importaciones la han
aumentado; siendo el impacto de las importaciones es mayor al de las
exportaciones con excepcion del blogue MERCOSUR — ya que las importaciones
son principalmente de bienes de capital que no compiten con la produccion
nacional. Adicionalmente, el efecto positivo habria sido marginal dado que los
estratos pobres de poblacién se concentran en la agricultura tradicional y servicios,
ambos no transables.

IV.2. Efectos de la inversion extranjera directa sobre el desempeio de
las empresas

Uno de los efectos de la inversion en el marco de las politicas publicas recae sobre
el desempefio de las empresas. Las medidas de capitalizacion y la privatizacién no
solamente fueron disefiadas para atraer IED, sino también para fomentar mejoras
en la administracién privada de las industrias, en un ambiente de mercados
competitivos donde fuera posible, o por lo menos de simulacién de competencia

26 Cabe notar, sin embargo, que varias empresas con capital externo han implementado o realizan programas
y/o politicas de responsabilidad social, particularmente en lo referido a capacitacion y protecciéon del medio
ambiente.

27 Esta apreciacion se apoya también en el analisis de Von Vacano y Nina (20086).
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donde no lo fuera. Como resultado, las empresas capitalizas estuvieron asociadas
a reducciones de mano de obra y, al mismo tiempo, a incrementos en la
produccion; lo que se reflejé en aumentos importantes en la productividad.

Adicionalmente, existe evidencia de que las empresas capitalizadas
experimentaron mejoras en sus indicadores de eficiencia interna (medida como la
relacion de gastos sobre ingresos), e incidieron positivamente sobre la eficiencia
de las restantes empresas en los sectores regulados. La rentabilidad de las
empresas capitalizadas (medida como la relacion de utilidades sobre patrimonio)
aumentd, reportandose siempre utilidades positivas (Barja y Urquiola, 2003; y
Garron, Capra y Machicado, 2003), aunque éstas disminuyeron durante el periodo
de contraccion econdmica alrededor de los 2000.

El desarrollo del sector de hidrocarburos en Bolivia merece una mencidn particular.
Las reformas estructurales en el sector, junto con la capitalizacion, la atracciéon de
IED mediante contratos de riesgo compartido y la regulacién, produjeron como
principal resultado la multiplicacion por 10 de las reservas probadas y probables de
gas natural. La abundancia de este recurso gener6 oportunidades de exportacion y
la consiguiente generacion de renta petrolera cuya distribucién podria financiar el
desarrollo de Bolivia por muchos anos.

Las excepciones a los resultados anteriores fueron la empresa aérea LAB vy las
empresas Aguas del Tunari y Aguas del lllimani. EI LAB desde un principio no
pudo generar utilidades y actualmente se encuentra en quiebra y en proceso de
cierre; Aguas del Tunari enfrentd la llamada “guerra del agua” y en abril de 2000
su concesion fue revertida; y, finalmente, Aguas del lllimani enfrenté un problema
social parecido al caso anterior y actualmente esta en proceso de reversion de su
concesion.

IV.3. Efectos de la inversion extranjera directa sobre las cuentas
macroecondmicas

La medidas de liberalizacion economica produjeron cambios en los roles del
gobierno y del sector privado; el primero se focalizé en politicas sociales y de
regulacién del mercado, y el segundo se concentrd en actividades productivas. La
transferencia de las empresas publicas via privatizacién y capitalizacién a favor del
sector privado (nacional o extranjero) fue resultado directo de esta estrategia de
desarrollo.

El Grafico 4.1 presenta la inversidn publica por sectores, donde se observa que su
distribucion se modificé en el tiempo hacia una mayor concentracion en inversion
social y de infraestructura, reduciendo su participacion en actividades productivas y
extractivas. En 1991 la inversion social representd el 8% de la inversion publica,
llegando a su nivel mas alto en 1999 con el 50% de participacion. La inversién en
las ramas extractivas, por otro lado, registré el 29% de la inversion publica en
1991, bajé al 1.3% en 1999 y al 0.2% en 2004 — siendo sustituida por la inversién
extranjera directa.

La liberalizacién econdmica también produjo transformaciones en las fuentes de
ingresos del Sector Publico no Financiero (SPNF). En 1991 - cuando la empresa
estatal YPFB administraba todo el sector de hidrocarburos - los ingresos por
ventas de hidrocarburos ascendian al 13.4% del PIB; 41.2% de los ingresos totales
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del SPNF. En 1998 los ingresos disminuyeron al 5% del PIB; 16% de los ingresos
del SPNF; y en 2005 al 0.8% del PIB; 2.5% de los ingresos del sector publico.

Grafico 4.1
Evolucidn de la inversion publica por sectores
(En Millones de USD)
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Fuente: Elaboracién propia con base a datos del Instituto Nacional de Estadistica

Los ingresos derivados de los impuestos y regalias provenientes del sector
hidrocarburos, por otro lado - que empezaron a recaudarse desde 1996 -
incrementaron de manera importante en el tiempo: ascendieron del 4.7% del PIB
en 1998 - representando el 15% de los ingresos del SPNF - hasta el 9.2% del PIB
en 2005 - 29.2% de los ingresos del SPNF (ver Gréficos 4.2 y 4.3).

Grafico 4.2
Recursos publicos derivados de los hidrocarburos
(Porcentaje ingresos totales del SPNF)
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Grafico 4.3
Recursos publicos derivados de los hidrocarburos
(% del PIB)
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Fuente: Elaboracién propia con base a datos del Ministerio de Hacienda

Cabe senalar adicionalmente que los ingresos por renta interna también
ascendieron del 6.1% del PIB en 1991 - 18.7% de los ingresos del SPNF - al
15.3% del PIB en 2005 - 40% de los ingresos del SPNF.

En resumen, las tres fuentes de ingresos se incrementaron de 19.4% del PIB en
1991 (57.4% de los recursos del SPNF) al 22.2% del PIB en 1998 (71% de los
ingresos del SPNF), llegando hasta el 25.3% del PIB en 2005 (78%).

Finamente, cabe mencionar que la inversién extranjera directa tuvo un impacto
positivo sobre las cuentas externas. En el afio 1991 la cuenta capital presentaba el
cuadro tradicional boliviano con un endeudamiento externo neto de 209 millones
de USD mayor a la IED neta, 94 millones de USD; sumando ambos un monto
mayor al déficit de la balanza comercial (193 millones de USD). El escenario
cambia sustancialmente en 1998 ya que el endeudamiento neto registra 104
millones de USD con un valor bastante menor que la IED neta, 1,023 millones de
USD; siendo que conjuntamente superan al déficit en balanza comercial (879
millones de USD). De esta manera, la IED neta llega a sustituir al endeudamiento
externo neto como fuente de ahorro externo y de sostenibilidad de la balanza de
pagos (ver Gréfico 4.4).

Desde 2004, sin embargo, el escenario cambia nuevamente de manera sustancial:
con un endeudamiento externo de 275 millones de USD frente a una IED neta de
apenas 63 millones de USD; aunque con un saldo positivo en la balanza comercial
de 302 millones de USD. Es decir, la estructura de la cuenta capital de la balanza
de pagos vuelve a su posicidén tradicional donde la principal fuente de ahorro
externo es nuevamente endeudamiento externo. La diferencia en este caso es que
el saldo positivo de la balanza comercial responde al aumento de las
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exportaciones (particularmente gas natural) en un ambiente internacional de
precios favorables.

Grafico 4.4
Recursos publicos derivados de los hidrocarburos
(Porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracién propia con base a datos del Ministerio de Hacienda

V. Estrategias de insercion internacional versus problemas
estructurales

El analisis tanto de las exportaciones como de la inversion extranjera directa
muestra que las estrategias de insercién internacional implementadas en Bolivia
durante 1985-2005 tuvieron algunos resultados importantes. Sin embargo, éstos
no fueron suficientes para promover efectivamente el crecimiento econdémico v,
desde aqui, disminuir los niveles de pobreza.

En el caso de las exportaciones, algunos estudios y encuestas sugieren que los
problemas estructurales que han restringido el desempefno de los sectores no
tradicionales durante décadas anteriores a 1990 han persistido en el tiempo y la
vision de un mercado generador de su propia dinamica productiva no ha sido
exitosa en este contexto; en particular Bolivia nunca contd con una politica seria de
industrializacién.

En el sector de manufacturas, por ejemplo, la productividad laboral ha caido entre
1992 y 2003 a una tasa promedio anual de -2%; aunque parte de esta disminucién
puede deberse al aumento de la produccion en estratos empresariales que usan el
trabajo de manera mas intensiva (micro y pequefos empresarios por ejemplo). Las
estimaciones de Nina y Von Vacano (2006) muestran, por otro lado, que Bolivia
tiene un nivel de productividad laboral un poco mejor que los paises pobres de
Centro América (como Nicaragua, Honduras y Guatemala), sin embargo, muy por
debajo de los restantes paises latinoamericanos; por ejemplo, la productividad
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laboral de la industria manufacturera en Brasil representa 3.8 veces la de Bolivia y
la del Peru aproximadamente 2 veces mas.

Por otro lado, la produccidén de la agricultura moderna ha tenido un desempefio
relativamente satisfactorio, como la soya, la cafa de azucar y el algoddn; sin
embargo, la agricultura tradicional se ha mantenido en niveles de desarrollo
incipientes. En conjunto, la productividad laboral durante 1992-2003 ha caido a
una tasa promedio afio del 0.3%.

El andlisis de Nina y Von Vacano muestra también que el factor clave para
aumentar la productividad de la industria de manufacturas es el capital fisico
acompanado de las innovaciones tecnolégicas. En este marco, la pregunta
fundamental es ;Por qué las inversiones en general y la inversion extranjera en
particular han sido tan escasas en el sector?

A nivel de inversion extranjera directa ciertamente existen factores intrinsecos al
pais que pueden hacerlo poco atractivo, como, por ejemplo, el tamano de
mercado. Sin embargo, existen varios problemas que pueden ser superados a
partir de politicas publicas, en particular, varios estudios muestran que el clima de
inversiones ha sido poco propicio en Bolivia, destacandose los principales factores:

e Estabilidad juridica, econémica, politica y social. En el Informe “Flujos
de Capital Extranjero Privado y Percepcidén” (ver Ministerio de Desarrollo
Econdmico et al. 2005) se senala que las empresas tenian una percepcion
positiva sobre la estabilidad juridica, econdmica, politica y social -
independientemente del caracter exportador de la empresas, del origen del
capital (nacional o extranjero) o de la ubicacion geografica. Sin embargo,
los problemas sociales y politicos y la “inseguridad juridica” de los ultimos
anos se han constituido en factores altamente adversos sobre las
decisiones de invertir (ver también Svarzman et al.,, 2004; e INE et al.,
2006) exponiendo la vulnerabilidad del pais en estos temas.

e Gestion Publica. ElI segundo factor de relevancia que afecta
negativamente el clima de inversiones (ver Ministerio de Desarrollo
Econdmico et al. 2005) constituye los problemas en gestién publica; que se
reflejan en una débil institucionalidad; burocracia en la generacién,
formalizacion o salida de empresas; escaso apoyo a investigacion,
desarrollo e innovacién; poco apoyo en informacién para el desarrollo
productivo y problemas para articular y coordinar actividades dentro el
sector publico y con el sector privado (ver Maestrias para el Desarrollo,
2006)

¢ Financiamiento. Los problemas crediticios han persistido durante todo el
periodo 1985-2005 limitando la expansién de las inversiones productivas
nacionales: las tasas de interés han tenido una relativa caida pero se han
mantenido en niveles altos comparados a otros paises; y, las condiciones
de préstamo han continuado demandado garantias considerables -
aproximadamente 2 veces el valor del préstamo (ver UDAPE, 2005a). En
particular, las empresas exportadoras declaran que el ambito financiero -
reflejado en la tasa de interés — representa un factor importante para las
exportaciones de sus productos de acuerdo a la Encuesta de Empleo a las
Empresas Exportadoras.
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¢ Infraestructura. la infraestructura caminera y los costos de transporte son
factores adicionales que limitan el desarrollo de la industria de
manufacturas y son considerados como adversos a la generacion de
inversiones (ver Ministerio de Desarrollo Econémico et al. 2005; e INE et
al., 2006).

En términos generales, la percepcion del clima de inversiones por parte de las
empresas durante el segundo trimestre de 2005 (ver Ministerio de Desarrollo
Econdmico et al. 2005)), muestra que éste se ha deteriorado. Sin embargo, es
importante destacar que los recursos humanos bolivianos y los servicios de
telecomunicaciones son considerados como factores “buenos” o “muy buenos”
para las inversiones; los que habrian mejorado en el tiempo.

VI.  Contexto y perspectivas de la insercién internacional, 2006
VI.1. Estrategias del Gobierno del Presidente Evo Morales

El Plan Nacional de Desarrollo (PND) marco de acciones de la gestion del
Presidente Evo Morales A. busca una transformacion del pais en el largo plazo que
configura una Bolivia digna, soberana, productiva, democratica y participativa para
que bolivianos y bolivianas “Vivan Bien”.?®

En este marco, se rescatan algunos antecedentes y experiencias de politicas de
gestiones gubernamentales pasadas, se busca profundizar las politicas sociales y
democraticas ya implementadas, se plantea la participacién activa del gobierno en
el desarrollo econémico, relegada en la Nueva Politica Econdmica, y focaliza — de
manera innovadora en comparacién con las estrategias anteriores - las acciones
sociales y productivas a las comunidades urbanas y rurales.

En el area productiva-exportadora la continuidad y mejoras de ciertas politicas
responden, en parte, a la participacién de entidades técnicas como la Unidad de
Analisis de Politicas Econémicas y Sociales (UDAPE), el Instituto Nacional de
Estadistica (INE) y la Unidad de Productividad y Competitividad (UPC) que han
logrado un grado de institucionalizacion en el tiempo.

2 La Bolivia digna, en la que se habra erradicado la pobreza y toda forma de exclusién, discriminacion,
marginacion y explotacion; en la que se ejercen plenamente los derechos sociales, politicos, culturales y
econémicos de la poblacién; donde la solidaridad y la reciprocidad se expresan en un patrén equitativo de
distribucion del ingreso y la riqueza; con una poblacién en situacién de menor riesgo en lo social, econémico y
politico.

La Bolivia democratica y participativa, fundada en la sociedad plurinacional y comunitaria, en la que el pueblo
ejerce poder politico desde las regiones, con los actores sociales, los movimientos sociales e indigenas. El
pueblo no sélo elige sino revoca mandatos, ejerce control social sobre la gestion estatal y es corresponsable en
las decisiones sobre su propio desarrollo.

La Bolivia productiva es la que ha transformado, integrado y diversificado su matriz productiva en el marco del
nuevo patrén de desarrollo, de tal manera que ha ocupado el conjunto de su territorio y ha logrado el desarrollo
de los complejos productivos; es la que crea productos materiales e intelectuales con marca boliviana, ha
alcanzando la industrializacién de sus recursos naturales y aumentado el valor agregado a sus exportaciones
con el apoyo del Estado promotor y protagonista del desarrollo, con politicas productivas y un mercado interno
fortalecido; es la que genera excedentes, contribuye a la acumulacion interna y los distribuye equitativamente.
La Bolivia soberana es la que toma decisiones propias y autbnomas a partir de sus necesidades, perspectivas e
identidades; que se relaciona e interactla digna y exitosamente en el contexto mundial, preservando relaciones
arménicas y de equilibrio entre los paises; que consolida su soberania alimentaria y energética en beneficio del
Vivir Bien.
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EL PND rescata la visién histérica de lograr un cambio del patron de desarrollo
primario exportador por un nuevo patrén de desarrollo integral y diversificado con
agregacion de valor. Sin embargo, otorga prioridad a la necesidad de industrializar
los recursos naturales renovables y no renovables, a diferencia de las estrategias
de los ultimos 20 afnos.

El cambio del patrén de desarrollo se inicia a partir de la “conformacion de la matriz
productiva y la construccién de la nueva identidad boliviana, basada en la
institucionalidad multinacional con enfoque comunitario”.?®

La matriz productiva se conforma por dos sectores: el estratégico generador de
excedentes compuesto por hidrocarburos, mineria, electricidad y recursos
ambientales; y el sector generador de empleo e ingresos conformado por la
industria, manufactura y artesania, turismo, agropecuario, vivienda, comercio,
servicio de transporte y otros servicios. De manera transversal se encuentran los
sectores de apoyo como la infraestructura para la produccién (transporte,
telecomunicaciones, electricidad) y los servicios productivos (ciencia, tecnologia e
innovaciéon, sistema nacional de financiamiento para el desarrollo, sistema
financiero privado y mercado de capitales).

El quiebre fundamental con las estrategias de los ultimos 20 afos es que el Estado
es ahora no solamente el promotor sino también el protagonista del desarrollo
nacional; a través de:

e La participacion en la produccion y el comercio de los sectores estratégicos;
para garantizar y maximizar el excedente econémico - en un contexto de
equilibrio con el medio ambiente - y optimizar su uso en la promocién del
desarrollo productivo del resto de los sectores y la generacion de mayor
bienestar social, principalmente en las areas mas pobres.

e La promocién del desarrollo productivo mediante la transformacién
tecnolégica, aumento de la productividad y diversificacion para incrementar
la agregacion de valor a la produccion primaria y materias primas
nacionales, valorizando el producto boliviano y aumentando el ingreso en
los sectores productivos que concentran la mayor parte de la fuerza de
trabajo.

e ElI desarrollo de capacidades humanas, econdémicas y sociales,
principalmente de los grupos poblacionales mas empobrecidos y
marginados para que sean los protagonistas de la nueva matriz productiva

2 Entre las potencialidades mas importantes para dinamizar la produccién en Bolivia, se encuentran aquellas
relacionadas con los recursos naturales renovables. Estos, para su conversion en riqueza requieren procesos de
transformacioén industrial, agregacion de valor y apertura de mercados. En este marco se ha dispuesto la
participacion del Estado el cual desarrollara un papel catalizador de éste vinculo al promover: a) la investigacion
de los usos tradicionales o nuevos - con base en los saberes locales - de dichos recursos, b) el desarrollo de los
procesos de transformacién hasta su forma comercial y su transferencia al sector productivo, c) la ejecucién de
dichos procesos en la produccién industrial, d) los procesos de control de calidad y certificacion en todos los
pasos, e) la innovaciéon en los procesos de apertura de mercados y comercializacién, f) la capacitaciéon en
gestién empresarial. Esta actividad sera realizada por rubros sobre la base de estructuras y actividades ya
existentes, a nivel nacional y departamental, por agentes de naturaleza publico-privada. Sin embargo, en éste
nuevo emprendimiento el Estado privilegiara a los pequefios productores y a su asociatividad. Los rubros
seleccionados en inicio son: granos Andinos; frutas exoticas tropicales; camélidos; oleaginosas; plantas
medicinales y nutracéuticas; cueros exoticos; maderas preciosas; turismo.
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asi como del acceso a servicios sociales, desenvolviendo potencialidades
comunitarias para no reproducir ninguna forma de exclusién y explotacién
en la perspectiva pluricultural y multiétnica.*

e La inclusiéon socioeconémica reconociendo la heterogeneidad productiva,
social, territorial y comunitaria, mas también incentivando la formacién de
agrupaciones y asociaciones empresariales como consorcios y diversas
formas de conglomerados, favoreciendo la integracion horizontal y vertical.

El desarrollo sectorial incluye también a la mediana y gran industria; que seran
objeto de financiamiento y apoyo estatal en la medida en que contribuyan a la
innovacion y desarrollo tecnolégico, articulandose a las unidades productivas
pequefias, asociaciones y comunidades de productores urbanos y rurales.

En lo relativo a la insercién comercial, el quiebre mas importante en relacion a las
estrategias de las Ultimas décadas se refiere a la proteccion y fortalecimiento del
mercado interno; que busca, por un lado, modificar la liberalizacion comercial
“irrestricta y unilateral” a través de medidas arancelarias moderadas y diferencias -
para priorizar ciertos sectores - y licencias previas y cupos de importaciéon para
estabilizar la produccion y el mercado doméstico frente a la competencia
internacional, y, por otro lado, profundizar las politicas de defensa comercial
(clausulas de salvaguardias, derechos compensatorios y antidumping), técnicas
sanitarias y fitosanitarias, asi como implementar acciones efectivas de lucha contra
el contrabando. En el PND se plantea analizar y evaluar los compromisos
arancelarios en los acuerdos comerciales, regionales y multilaterales y negociar
modificaciones a dichos acuerdos asi como a los marcos juridicos internacionales
a los que Bolivia pertenece.

La estrategia de fortalecimiento del mercado interno, sin embargo, también se
basaria en la valorizacién de los productos nacionales a través de programas
como el Compro Boliviano y de las politicas productivas que coadyuvarian al
desarrollo de condiciones para ofrecer ventajosamente los bienes domésticos; esta
estrategia tendria una visién hacia las exportaciones.

Las politicas en torno a la promocién de exportaciones, por otro lado, se mantienen
en el PND en sus lineas generales con ciertas diferencias:

e Se busca generar un patron exportador diversificado con mayor valor
agregado - de manera semejante a estrategias pasadas - con la adicién de
posicionar una marca pais e imagen nacional que represente una
produccion ecoldgica y organica.

e Se plantea la generacién de incentivos fiscales bajo criterios de selectividad
en su aplicacién.

30 E| Estado actuaria en tres dimensiones: i) Asistencialismo, en una primera etapa para alcanzar un minimo de
dignidad en las comunidades que viven en peores condiciones otorgando transferencias de alimentos y
servicios basicos; ii) Creacion de activo social, dirigida a promover, en las areas con mayor poblacion
empobrecida, su emplazamiento a la nueva matriz productiva, articulando acciones para formar unidades
comunitarias en base a pequefias empresas que surjan de los ambitos regionales y que respeten las
caracteristicas socioculturales de la poblacion; y, 3) Creacién de Poder Social, a través del empoderamiento, la
movilizacion social y la toma de decisiones las comunidades.
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e Se propone (continuar y ampliar) la participacion estatal para lograr
adecuados procedimientos de acopio, estandarizacion, empaque y
embalaje, acreditacion, certificacion de calidad, promocién, apertura y
ampliacion de los mercados externos, en base a la Marca Boliviana.

e Se programa la promocion de mercados internos y externos para contar con
informacion oportuna sobre volimenes y zonas de produccién, precios y
compradores, e identificar nichos de mercado y oportunidades comerciales
para la oferta exportable boliviana actual y potencial (aprovechando la Red
Externa Boliviana). Los programas priorizados son: Identificacion técnica de
demanda potencialmente atendible para incrementar el flujo comercial
articulando, posicionando la oferta exportable en el mercado internacional;
desarrollo de la inteligencia comercial, mediante la creacion de un
mecanismo moderno de facilitacion de las operaciones comerciales de
Bolivia, que permita una mejor internacionalizacién de las empresas
exportadoras; y, por ultimo, desarrollo de imagen pais mediante la
promocién de la oferta exportable y de inversiones en Bolivia a través de las
Misiones Diplomaticas del pais en el exterior y la organizacién de Vitrinas
Comerciales en Embajadas y Consulados de Bolivia.

El PND estipula aun que los regimenes de exportaciones e importaciones seran
operativizados mediante una Ley de Comercio Exterior y otras disposiciones
legales especificas.

Los acuerdos comerciales son planteados de una manera mas integral al simple
comercio de bienes y servicios; y engloban también los perfiles productivo, social,
cultural, politico, cientifico y tecnolégico en funcién de las ventajas, capacidades y
aportes diferenciados y de la vision de pais; en un marco complementario,
cooperativo y solidario que potencie y beneficie a los pueblos. Los nuevos
acuerdos comerciales se enmarcarian en el Tratado de Comercio de los Pueblos
(TCPs); que ademas establecerian compromisos para las inversiones en favor de
los bolivianos; proteccion a la soberania nacional, a los conocimientos
tradicionales y culturales, a las préacticas de conservacién y uso sostenible de la
biodiversidad y a la producciéon nacional; y, tomarian en cuenta las asimetrias y
desigualdades en el desarrollo relativo de las naciones.

El TCPs busca, entre otros: i) alcanzar un comercio justo y equilibrado con acceso
real a mercados mediante el cumplimiento efectivo de los compromisos
establecidos - eliminacién de las restricciones y obstaculos técnicos; ii) facilitar la
participaciéon de las micro, pequenas y medianas empresas y organizaciones
economicas campesinas para luchar contra la pobreza; vy, iii) atraer inversiones
mediante un marco juridico establecido y de largo plazo.

El PND delimita ciertos programas en este contexto: i) difusion y discusion de los
TCPs y los mecanismos de comercio exterior con la sociedad civil y actores
involucrados para socializar, recabar informacién y consensuar los alcances; ii)
identificacién de barreras que limitan el acceso real de los productos nacionales a
los mercados en que Bolivia ha firmado acuerdos comerciales; vy, iii) preparacion y
negociaciones de los TCPs con paises de similar y mayor desarrollo para generar
herramientas que permitan evaluar los beneficios y riesgos de suscribir un TCPs.
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El PND plantea también el establecimiento de medidas de entorno para incentivar
las exportaciones. Entre ellas se encuentran: i) medidas para sustentar la
estabilidad macroeconémica del pais; ii) nuevas gestiones institucionales estatales;
y, iii) inversiones en infraestructura y apoyo al desarrollo productivo en el marco
de la Bolivia Productiva.

Finalmente, el PND contempla una politica de cooperacién que sera orientada a
ordenar la relacién Gobierno - Cooperacion, a fortalecer procesos de alineamiento
y coordinacion, a reforzar el liderazgo del Gobierno, a mejorar la asignacion de
recursos, a facilitar su programacion flexible y armonizar mecanismos de
monitoreo y evaluacion; se busca también contar con el apoyo de la cooperacion
para incrementar la capacidad de articulacibn de alianzas estratégicas
internacionales en la formulacidén, negociacién y suscripcion del pais en convenios,
acuerdos y otros para impulsar objetivos nacionales y sectoriales.

En lo relativo a la inversion extranjera directa, el PND propone el “cambio del
patron de dependencia del financiamiento externo y de las donaciones, por un
nuevo patron sustentable en el ahorro interno, participaciéon balanceada entre
inversion extranjera, inversion nacional privada e inversion publica y una eficiente
asignacion de los recursos de la cooperacion internacional en funcion de las
prioridades del pais”. Es decir, la inversion extranjera no es eliminada como fuente
de financiamiento, pero si “balanceada” con relacion a las restantes fuentes de
financiamiento; en el sentido de contar con un nivel éptimo que contribuya a un
patron sustentable y menos dependiente.

El PND establece los lineamientos de la futura estrategia sobre inversién
extranjera directa, donde ésta: i) estaria fundamentada en el respeto a la
soberania y dignidad de la nacién; ii) se enmarcaria en nuevas reglas claras y
estables asi como regulaciones a las cuales debe sujetarse la inversién para
beneficio del Estado y proteccion del medio ambiente; iii) estableceria un nuevo
marco juridico regulatorio de la inversidn extranjera mediante Ley de Tratamiento y
Promocién de la Inversiébn Extranjera que favorezca a los sectores mas
empobrecidos de la sociedad; €, iv) instituiria la revisién de los Tratados Bilaterales
de Inversidon para ajustarlos en funcién a los nuevos lineamientos definidos por el
Gobierno, los nuevos acuerdos comerciales y los compromisos internacionales.

Adicionalmente, el PND establece los lineamientos de la politica en torno a las
empresas capitalizadas y al sistema de regulacién sectorial. Inicialmente se senala
que el proceso de capitalizacién generé pérdidas para el Estado, comprometio la
soberania nacional y limit6 las posibilidades de desarrollo para el pais.
Posteriormente se propone reorientar la dinamica actual extrovertida y excluyente
de las empresas capitalizadas hacia la insercion de un nuevo esquema orientado a
contribuir eficientemente al desarrollo nacional, a la industrializacion interna, al
desarrollo de los diferentes sectores y regiones. Especificamente el PND indica
que el cambio de orientacidon puede realizarse con las siguientes acciones:

e Auditoria técnica y financiera a las empresas capitalizadas.

e Control accionario de las empresas capitalizadas mediante la reversion de
las acciones depositadas en el Fondo de Capitalizacién Colectivo (FCC), y
la compra de las restantes acciones, hasta conformar el 51% del paquete
accionario a favor del Estado Boliviano. Los directores de las nuevas
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empresas nacionales, en numero de siete, tendran relacién con el paquete
accionario, equivalente a cuatro representantes del Gobierno y tres de la
empresa privada.

e La administracion de la empresa nacional procedera por la elecciéon de un
operador privado o de una entidad dependiente del poder ejecutivo.

e Los dividendos obtenidos por la empresa nacional seran destinados a pagar
el Bonosol a todos los beneficiarios que correspondan.

e El sistema de regulacién sectorial sera eliminado; para ello se formulara
una norma juridica que elimine las superintendencias sectoriales con
excepcion de la Superintendencia de Bancos y Entidades Financieras. Las
entidades resultantes seran supeditadas a los Ministerios correspondientes
en calidad de Direcciones Generales.

Las anteriores propuestas establecen una ruptura en la estrategia de insercion
internacional en lo que respecta a inversion extranjera directa, comparada con la
de los anos noventa. La nueva estrategia apunta hacia fomentar la IED, pero con
menos liberalismo y mayores controles; estando mas alineada a los intereses
nacionales y bajo un nuevo equilibrio con otras fuentes de financiamiento, tal que
sea sustentable y menos dependiente.

Desde el punto de vista de las proyecciones macroeconémicas que respaldan las
proyecciones de crecimiento econdmico hasta el 2011 presentadas en el PND, la
inversién privada en general y la IED en particular juegan un papel muy importante.
Las cifras del PND muestran que para lograr la tasa de crecimiento proyectada del
PIB de 7.6% para el 2011 se requerird incrementar la inversién privada a 17% del
PIB y la inversion extranjera directa a 8.6% del PIB, ademas de aumentar la
inversion publica a 9.5% del PIB. De esta manera, la realizacién del PND depende
en su mayor parte de la participacion del sector privado.

Finalmente cabe sefalar que la primera medida del actual gobierno relacionado
con la inversidén extranjera directa ha sido el Decreto de Nacionalizacion que
representa una extension a la Ley 3058. En la norma, el Estado recupera la
propiedad, la posesion y el control total y absoluto de los recursos
hidrocarburiferos y las empresas que realizan actividades de produccién de gas y
petréleo estan obligadas a entregar en propiedad a YPFB toda la produccién de
hidrocarburos. El Estado toma el control y la direcciébn de toda la cadena
productiva del sector a través de YPFB.

En la norma se establece un plazo de 180 dias para que todas las empresas del
sector de hidrocarburos regularicen su actividad, mediante contratos que cumplan
las condiciones y requisitos legales y constitucionales. En base a auditorias se
plantea que YPFB determine la retribucion o participacién definitiva
correspondiente a las companias en los contratos a ser firmados (al término del
plazo las companias que no hayan firmado contratos no podran seguir operando
en el pais).

Adicionalmente, se nacionalizan las acciones necesarias para que YPFB controle
como minimo el 50 mas 1 por ciento de las empresas Chaco, Andina, Transredes,
Petrobras Bolivia Refinacién y Compafia Logistica de Hidrocarburos de Bolivia; se
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transfieren en propiedad a YPFB, a titulo gratuito, las acciones de los ciudadanos
bolivianos que formaban parte del Fondo de Capitalizacion Colectiva en las
empresas petroleras capitalizadas Chaco, Andina y Transredes. Durante el periodo
de transicion, para los campos cuya produccién certificada promedio de gas
natural del afio 2005 haya sido superior a los 100 millones de pies cubicos diarios,
el valor de la producciéon se distribuiria en 82% para el Estado y 18% para las
compafias.

VI.2. Elementos criticos de la coyuntura actual

Como se senaldé anteriormente, el requisito fundamental actual para la generacion
de inversiones y, desde aqui, para la actividad productiva y exportadora, recae
sobre la estabilidad juridica, econdmica, politica y social. Sin embargo, el ambiente
socio-politico y los latentes cambios en el marco juridico a partir de la Asamblea
Constituyente se han constituido en factores que propician un nivel de
incertidumbre elevado; afectando la actividad econdémica en general y las
decisiones de inversién privada en particular. Desafortunadamente, los conflictos
socio-politicos en Bolivia - que reflejan la acumulacién histérica de problemas no
resueltos - continlan a una velocidad mayor que los que logran “solucionarse”.

Las principales fuentes de conflictos actualmente son las siguientes: i) adecuacion
de los contratos de las Empresas Petroleras a las nuevas condiciones normativas
del sector de hidrocarburos; ii) redistribucién de la tierra; iii) tipo y profundidad de
las autonomias geogréficas; vy, iv) establecimiento de la nueva carta magna.

En general, hasta la fecha se cuenta con muy pocos consensos 0 acuerdos
politicos entre las partes conflictivas; a pesar de los procesos formales de debate y
negociacion y de la necesidad de soluciones que propicien un ambiente menos
incierto y mas favorable para la actividad econdémica. El reciente avance
significativo es la adecuacion de los contratos de las empresas petroleras a las
nuevas normas del sector de hidrocarburos - una vez firmados los nuevos
contratos de largo plazo con las empresas petroleras en octubre 2006 — es una
muestra de la importancia de consensos ya que el panorama de incertidumbre que
existia en este sector se ha cambiado favorablemente.

A los temas anteriores debe afadirse que el PND esta todavia en su fase inicial sin
muchas perspectivas de resolver prontamente los problemas estructurales como
los bajos niveles de productividad laboral, acompanados de los altos niveles de
pobreza, pobreza extrema y subempleo - derivados esencialmente de las bajas
inversiones. Las inversiones, por otro lado, han sido detenidas para proyectos y la
inversion privada se esta limitando al mantenimiento de sus actividades actuales
“hasta que mejoren los tiempos”.

En relacion especificamente a la inversion extranjera directa; las condiciones
internacionales favorables de demanda y precios han aumentado sustancialmente
la rentabilidad promedio de las inversiones en las actividades extractivas -
hidrocarburos y mineria - donde se concentra el grueso de la IED. Sin embargo,
dados los mayores riesgos los planes de inversién en nuevos proyectos se han
limitando, particularmente en el caso del sector de hidrocarburos.

Por dltimo, la inversion publica — que de acuerdo al PND debera jugar un rol
primordial en el desarrollo del pais — tampoco presenta perspectivas muy
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favorables. Por un lado, el incremento exponencial de la renta petrolera establece
un panorama positivo para mayores inversiones; sin embargo, la Ley de
Hidrocarburos, 3058, ya define la transferencia de los recursos favoreciendo a los
niveles subnacionales; dejando al gobierno central con muy pocos beneficios. El
problema principal es que los gobiernos subnacionales no estan alineados al PND.
Por otro lado, la inversion publica ha dependido de la gestién publica que, aunque
se han dado importantes avances con el SNIP (Sistema Nacional de Inversion
Publica), todavia precisa de buenas y efectivas politicas de fortalecimiento
institucional a nivel local.

VIIl. Conclusiones y recomendaciones de politica

A lo largo del documento se describié y analizé la Estrategia de Insercion
Internacional de los udltimos 20 anos, asi como las propuestas actuales del
gobierno. En lo relativo a las politicas comerciales, las principales conclusiones y
recomendaciones pueden enmarcarse en los siguientes puntos.

e Las medidas que eliminaron las barreras para-arancelarias y disminuyeron
las tasas arancelarias tuvieron un primer efecto de cambiar las
importaciones ilegales por aquellas legales. Sin embargo, el problema
critico se presenta en la gestiéon publica que, a pesar de algunos avances,
hasta la fecha no ha sido efectiva para combatir el contrabando. Cabe
sefalar, que el gobierno actual ha planteado luchar contra la competencia
desleal; sin embargo, se desconocen sus lineas de accién, ademas de las
ya establecidas en la Ley General de Aduanas.

La limitacién de las medidas implementadas muestra la necesidad de
buscar instrumentos alternativos para la lucha contra el contrabando y
enmarcarlos en el contexto global de la problematica; es decir, la
informalidad en Bolivia. Las politicas deberian partir del analisis y
evaluacion técnica de los factores de falencia de las acciones anteriores
(dialogando con las entidades involucradas) hasta el disefio de nuevas
medidas innovadoras que puedan dar soluciones efectivas — donde se
planteen fuertes incentivos (o penalidades efectivas) para la formalidad y
legalidad en cada rubro de actividad, asi como nuevas oportunidades de
empleo a la poblacién afectada. Dos ejemplos pueden ser descritos en esta
linea:

o El requerimiento de notas de importacion y facturas para el respaldo
de garantias en los aparatos eléctricos y celulares (en el caso de los
celulares, por ejemplo, solamente los productos que hayan cumplido
con todos los requisitos tributarios deberian beneficiarse de la linea
telefonica).

o La prohibicién total de la prenderia usada, acompafiada de un
programa de producciéon alternativa integral (capacitacion,
financiamiento y acceso a mercados) para los vendedores minoristas
con perspectivas de mayor rentabilidad.
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Las medidas de incentivos fiscales aplicados para anular los sesgos
antiexportadores y garantizar la neutralidad impositiva han presentado
importantes avances en el tiempo y han tenido una buena acogida y
aceptacién por parte de las empresas. Sin embargo, persisten problemas
en la devolucién de los tributos para garantizar la neutralidad fiscal y evitar
sobrefacturaciones; asi como dificultades en la sostenibilidad del
instrumento en el largo plazo por el escaso presupuesto publico asignado.

Por otro lado, la propuesta del gobierno de establecer criterios de
selectividad en la aplicacion de los incentivos no parece responder a las
debilidades actuales de la politica; ademas de que podria ir contra los
principios de equidad en la tributacion establecidos en la Constitucion
Politica del Estado. El Ministerio de Hacienda cuenta actualmente con
varios diagndsticos y recomendaciones de politica que pueden apoyar a la
definicion e implementacion de una reforma donde los incentivos fiscales
cumplan cabalmente con los objetivos que motivaron su creacion.

La estrategia de apertura comercial - acompanada de la nueva dinamica
mundial hacia un “regionalismo abierto” - ha permitido que Bolivia participe
en varios acuerdos comerciales multilaterales (como la CAN, MERCOSUR
y GSP) y bilaterales (como el Tratado de Libre Comercio con Estados
Unidos y el Acuerdo de Complementacion Econémica con Chile); asi como
en la OMC.

Los esfuerzos de integracion comercial han posibilitado las ventas de
productos nacionales a los socios comerciales; sin embargo, éstos nuevos
mercados no fueron, en general, bien aprovechados. Este desempeno se
explica por ciertas barreras para-arancelarias que estarian limitando las
exportaciones nacionales; y la poca dinamica del sector productivo
(principalmente industrial) que no estaria respondiendo de manera
importante a estos incentivos.

Por otro lado, el gobierno ha planteado acuerdos comerciales “TCPs” que
buscan ser mas integrales al simple comercio de bienes y servicios; en un
marco complementario, cooperativo y solidario que potencie y beneficie a
los pueblos. En este contexto, seria importante definir mas especificamente
los diversos temas considerados y su complementacion y armonia y los
resultados especificos esperados; asi como su viabilidad en concordancia
con los acuerdos ya firmados por Bolivia y posibles modificaciones.

La primera medida en esta materia, no obstante, deberia ser el
fortalecimiento institucional del Ministerio de Comercio Exterior y Culto, a fin
de que en el pais se creen capacidades de andlisis, disefio de politicas,
negociacién, defensa y seguimiento; para garantizar el cumplimiento de los
acuerdos firmados por las partes y buscar nuevas oportunidades de
apertura y acceso efectivo a los mercados. Adicionalmente, sera necesario
promover discusiones técnicas y sociales — involucrando a los sectores
pertinentes - para hacer viable la propuesta del gobierno, identificando sus
oportunidades y amenazas y consensuandola con los diversos actores.

Los esfuerzos por generar mecanismos institucionales de apoyo a la
actividad exportadora se han plasmado en acciones como la
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implementacién del Sistema de Ventanilla Unica de Exportacion (SIVEX)
para simplificar los tramites y procedimientos relativos al comercio exterior;
y la creacion de CEPROBOL para la promociéon econdmica-comercial. A
pesar de los avances institucionales todavia se presentan problemas de
informacion, limitacion en la promocion de las exportaciones y deficiencias
de gestién (rotaciéon de personal, duplicidad de funciones con esfuerzos
dispersos y fragmentados).

En este marco, se plantea analizar y evaluar el desempefio de CEPROBOL,
observando sus deficiencias y limitaciones. Dado que las debilidades de la
institucion  parecen ser caracteristicos del sector publico, seria
recomendable examinar la posibilidad de convertirla en una entidad
descentralizada y mixta — con la participacion del sector privado —
aprovechando la experiencia de las buenas practicas en el pais.

Adicionalmente, desde 2005 se ha retomado la iniciativa de establecer una
Red Externa Boliviana — REB para ejecutar una efectiva labor de promocion
comercial. En este caso seria recomendable establecer la RED a través de
un programa concreto donde se definan claramente los objetivos, las lineas
de concertacidn y coordinacion con los actores involucrados; el formato de
la red y forma de operativizacion legal e institucional; y, las acciones para la
implementacién, seguimiento y evaluacion.

La Estrategia de Insercion Internacional contemplé también la atraccién de
inversion extranjera directa (IED) mediante una serie de normas que conformaron
la estructura legal e institucional. Las primeras medidas - la Ley de Inversiones y
los convenios bilaterales — pudieron establecer las bases de seguridad juridica
para promover y proteger las inversiones. Sin embargo, fueron la ventas
(parciales) de las empresas estatales mas grandes — en los sectores
hidrocarburos, telecomunicaciones, transporte y servicios bdasicos — las que
efectivamente atrajeron la IED — mostrando que la entrada de capitales respondio
a dos incentivos concretos: la alta rentabilidad esperada presente y futura
acompanada de la estructura oligopdlica del mercado; y, las diversas ventajas de
producir dentro del pais frente a la alternativa de exportar a éste.

La politicas de atraccidén de inversiones; no obstante, tuvieron el desafio mayor de
impactar de manera significativa sobre el desarrollo econémico; propdsito que no
fue alcanzado vy, por el contrario, provocd un descontento general en la poblacién
que se manifestd en protestas y crisis politica — principalmente en lo que se refiere
a los recursos generados por el sector de hidrocarburos. Por estas deficiencias, las
medidas fueron descontinuadas a partir de la nueva Ley de Hidrocarburos de 2005
y del Decreto de Nacionalizacion; buscando recuperar la propiedad, la posesion y
el control del Estado de los recursos hidrocarburiferos.

Adicionalmente, el actual gobierno se ha planteado crear nuevas reglas juridicas y
procesos de regulacion a los cuales debe sujetarse la inversién para beneficio del
Estado y, desde aqui, de los sectores mas empobrecidos de la sociedad; y revisar
los Tratados Bilaterales de Inversién para ajustarlos a los nuevos lineamientos de
desarrollo. Cabe sefalar que la inversién extranjera juega un papel muy importante
en el nuevo Plan de Gobierno, ya que se pretende llegar en 2011 al 8.6% del PIB.
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Es términos de impacto, la Estrategia de Inserciéon Internacional tuvo efectos
limitados sobre la expansiéon de la produccién y la reduccion de la pobreza. Por un
lado, las exportaciones no tradicionales no crecieron de manera significativa, y no
pudieron ser diversificadas ni agregar valor de manera importante. Por otro lado, la
inversién extranjera directa tuvo impactos positivos sobre la productividad en los
sectores de las empresas capitalizadas y sobre las cuentas macroeconémicas; sin
embargo, se constituyeron en economias de enclave sin expandir su dinamica a
otras actividades.

Adicionalmente a las deficiencias en las politicas senaladas anteriormente,
tampoco se discutio la insercion internacional versus los problemas estructurales
que han restringido el desempeno de los sectores no tradicionales; confiandose —
sin muchos fundamentos para el caso de Bolivia - en el libre mercado como el
mecanismo que resolveria tales problemas e incentivaria eficazmente a los
sectores. En particular, la industria de manufacturas no ha tenido un desempeno
significativo en el periodo; y todavia no se han superado las limitaciones de
acumulacion de capital fisico (determinante principal del crecimiento en Bolivia);
persistiendo las falencias en financiamiento con altas tasas de interés, garantias
elevadas y dificultades en el acceso.

La infraestructura es un segundo factor de importancia, ademas del financiamiento,
para expandir la produccion y tampoco ha sido desarrollada de manera coherente:
desde 1998 la red vial fundamental ha aumentado en mas del 40%; no obstante,
por ser el resultado de demandas politico-regionales, se ha distorsionado
fuertemente el concepto técnico y la funcibn econdmica de las carreteras (ver
Vasquez, 2005). El principal problema fue la falta de una Plan Maestro de
Transporte que requiere ser establecido con urgencia por el gobierno.

La respuesta del nuevo gobierno a estas deficiencias ha sido tener una
participacién mas activa en la promocion del desarrollo productivo. En este marco
se destaca el apoyo financiero mediante la banca de fomento para incentivar las
inversiones y el mejoramiento de la infraestructura caminera; sin embargo, los
programas todavia no son claros y tampoco se conocen los elementos que
evitarian replicar las malas experiencias del pasado.

Adicionalmente, se plantea que los recursos para financiar los programas de apoyo
a la produccién se deriven de los generados en la actividad hidrocarburifera; sin
embargo, debe tomarse en cuenta que una buena parte de éstos ya esta destinado
a los gobiernos subnacionales quedando poco para el Tesoro General de la
Nacion; por lo que el gobierno central debera dialogar y discutir a fondo con los
Municipios y Prefecturas estos temas para viabilizar su propuesta. En este
contexto seria interesante focalizar primero los esfuerzos en un Municipio y con
pocas actividades productivas, y trabajar desde el planteamiento del Plan de
Desarrollo Productivo hasta la misma ejecucion y evaluacién de impacto para
contar con una primera leccién aprendida.

Un tercer problema estructural (ademas del financiamiento e infraestructura) se
relaciona con la gestion publica que afecta negativamente al clima de inversiones y
se refleja en una débil institucionalidad, burocracia y duplicidad de funciones, y
problemas en la generacion y formalizacién o salida de empresas, entre otros. La
experiencia de las ultimas décadas muestra que estas deficiencias son lentamente
superadas; sin embargo, en un corto plazo se podria trabajar con el tema de
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tramites y procesos para que puedan ser reducidos, siguiendo las sugerencias
genéricas establecidas por el Banco Mundial (2005).

Finalmente, es importante sefalar que la acumulacién de capital fijo en Ila
actualidad se encuentra limitada por los problemas socio-politicos e “inseguridad
juridica” que ha desincentivado fuertemente la inversion privada nacional y
extranjera. Asi, se hace prioritario en un corto plazo restablecer las condiciones
bésicas necesarias para la realizacién de inversiones. La IED en particular
depende de la relacidn rentabilidad y riesgo que pueda obtener frente a
oportunidades en otras naciones; el gobierno entonces debera equilibrar los
intereses de la nacién — en términos sociales, econémicos y politicos — con los del
inversionista extranjero si es que efectivamente desea atraer IED. En este marco
se sugiere:

¢ |dentificar los canales de transmision de la conflictividad socio-politica hacia
la incertidumbre econdmica e inseguridad juridica; para plantear acciones e
incentivos que permitan disminuir la incertidumbre. Este trabajo incluiria
procesos de didlogo y concertacion sobre los temas criticos de la agenda
socio-politica para restablecer la estabilidad; y medidas que fortalezcan el
Estado de Derecho para garantizar la seguridad juridica y el respeto a la
propiedad privada.

e Mantener la estabilidad macroeconémica, mediante la disciplina monetaria,
cambiaria y fiscal.

e Apurar la definicibn e implementacion de la estrategia de atraccion de
inversiones que sea ligada a las politicas sectoriales.

e Crear una entidad publico-privada de promocion de inversiones con
independencia y sostenibilidad financiera e institucional, que establezca
acciones especificas para mejorar el clima de inversiones y que desarrolle
informacion de calidad y oportunidades para la entrada de flujos de capital
extranjero.
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ANEXO |

Tabla A1

Normas

Politicas arancelarias

DS 21060 (agosto de 1985),
DS 21094 y DS 21098
(octubre de 1985)

Libre importacién y exportacién de bienes.

Establecimiento de un arancel compuesto: un gravamen aduanero
del 10% sobre el valor CIF aduana destino mas un 10% de los
gravamenes vigentes; tasas resdistributivas por servicios prestados y
el impuesto al consumo especifico.

Eliminacion de licencias previas y prohibiciones.

Liberalizacion del gravamen aduanero para ciertos productos del
sector agropecuario y agroindustrial.

DS 21367 (agosto de 1986)

Establecimiento del Gravamen Aduanero consolidado (GAC) del 20%
del valor CIF sobre las importaciones; y 2% por servicios de
almacenamiento de mercaderias. EI GAC integra los derechos
arancelarios, las tasas redistributivas y la tasa de 1% para Aduana
Nacional.

Se exceptua del GAC a las importaciones amparadas en la Ley de
Inversiones, Ley de Hidrocarburos, donaciones, esquemas de
integracion e importaciones de oro y trigo.

DS 21660 (julio de 1987)

Ratificacién del GAC del 20%, exceptuando la internacién de objetos
personales de viajeros, bienes introducidos al pais con caracter
temporal y reingreso de bienes exportados temporalmente.
Implementacién de un diferimiento para el pago de aranceles con
mantenimiento de valor por un plazo de tres afios mas uno de gracia,
sin interés; con el objeto de estimular la inversién para ciertos bienes
de capital.

Formalizacién de tasas adicionales a las importaciones provenientes
del impuesto al valor agregado, el impuesto al consumo especifico,
tasas por servicios de almacenamiento en recintos aduaneros y
honorarios a empresas verificadoras contratadas por el Estado para
certificar calidad, cantidad y precio (que dejaron de operar para las
exportaciones en marzo de 1999 y para las importaciones en julio de
20083).

DS 21910 (marzo de 1988)

Establecimiento del programa de desgravacion arancelaria del 20%
al 10% con rebajas trimestrales del 1% desde el 1 de abril de 1988 al
1 de enero de 1990.

Establecimiento del GAC del 10% para una lista de bienes de capital
anulando el diferimiento del pago con la acogida de las importaciones
efectuadas al amparo de este.

DS 21979, DS 21987 | » Ampliacién de la némina de bienes de capital.

(agosto de 1988) » Anulacion de la licencia previa para la importacién de harina de trigo
y derivados.

DS 22103 (diciembre de | » Detencién del programa de desgravacion automatica e

1988) implementacion del nuevo arancel del GAC en 17%, sin afectar los

bienes de capital cuyo arancel se mantuvo en 10%.

DS 22401 (enero de 1990)

Ampliacién de la némina de bienes de capital.

DS 22407 (enero de 1990)

Reduccion del GAC a 5% para una némina de los bienes de capital
por un periodo de dos afos plazo.

DS 22466 (marzo de 1990)

Reducciéon del GAC al 16% para todos los bienes importados,
excepto los bienes de capital referidos en el DS 22407.

DS 22585 (agosto de 1990)

>

Reduccion del GAC al 10% para todos los bienes importados,
excepto los bienes de capital referidos en el DS 22407.

DS 22617 (octubre de 1990)

»

Ampliacién de la némina de bienes de capital.

Fuente: Pefiaranda (1995) y Rodriguez (2004)
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Tabla A.2

Normas

Incentivos fiscales

DS 21367 (agosto de 1986)

Anulacién del CERTEX y del RIFENT.

Ley 843 (mayo de 1986) y DS
21530 (febrero de 1987)

Establecimiento de la devolucién del Impuesto al Valor Agregado
(IVA) a los exportadores por compras o insumos efectuados en el
mercado interno y del Certificado de Notas de créditos Negociables
(CENOCREN) para la devolucién del IVA incorporado en el
producto exportado.

Establecimiento de un limite del 10% sobre el valor total de la
exportacioén para el sistema de devolucion del IVA.

DS 21660 (julio de 1987)

Institucion del Certificado de Reintegro Arancelario (CRA),
computandose sobre el valor neto de las exportaciones (valor FOB
menos gastos realizados como fletes, seguros, etc.): 5% para las
exportaciones tradicionales (minerales y metales, petréleo vy
derivados, refinados de petréleo) incluyendo madera aserrada, y
10% para las exportaciones no-tradicionales. El CRA fue emitido
como valor fiscal por el Tesoro General de la Nacién, en moneda
nacional con mantenimiento de valor, siendo transferible,
fraccionable y de validez indefinida.

DS 21910 (marzo de 1988)

Derogacion del CRA para las exportaciones tradicionales,
manteniéndose para las no-tradicionales excepto para la madera
aserrada.

DS 22585 (agosto de 1990)

Reduccién del CRA al 6%.

DS 22753 (enero de 1991)

Y V|V

Eliminacion del CRA.

Establecimiento del Draw-back - en reemplazo del CRA — como un
sistema de reintegro del 4% y 2% sobre el valor FOB de las
exportaciones de bienes con excepcién de una némina especifica -
minerales, hidrocarburos, animales vivos, maderas aserradas,
pieles o cueros en bruto y otros similares.

Fuente: Noda (1994) y Pefaranda (1995)
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Tabla A.3

Normas

Incentivos Fiscales

DS 22410 (enero de 1990)

Estable el Régimen de Zonas Francas Industriales, Zonas Francas
Comerciales y Terminales de Deposito e Internacion Temporal y
Maquila, asi como la Simplificacion del Tramite de Exportacion, el
Transporte Aéreo de Carga y el Despacho Aduanero de Mercaderias.

DS 22526 (junio de 1990)

Establece las normas necesarias para la aplicacién del DS 22410.

Ley 1489 (abril de 1993)

Regula el régimen de exportacion, estableciendo la neutralidad
impositiva y los regimenes de exportacién especiales: internacién
temporal, zonas francas comerciales e industriales y devolucién de
impuestos a las exportaciones.

Define el Régimen de Internacion Temporal para Exportacién - RITEX
y establece sus disposiciones generales.

DS 23565 (julio de 1993)

Complementa los DS 22410 y 22526 para adecuarlos a los conceptos
introducidos en la Ley 1489.

DS 23574 (julio de 1993)

Reglamenta la devolucién de impuestos al exportador, determinando
los requisitos y procedimientos para realizar la Solicitud de Devolucién
de Impuestos del IVA, IT, ICE y GAC.

DS 23944 (enero de 1995)

Perfecciona el DS 23574 para hacer efectiva la devoluciéon de
impuestos y aranceles a las exportaciones previstas en la Ley 1489.

DS 24480 (enero de 1997)

Complementa la norma reglamentaria al RITEX; estableciendo el rol y
la responsabilidad de la Direccién General de Aduanas, asi como de
otras instituciones intervinientes.

Ley 1963 (marzo de 1999)

Ley modificatoria de la Ley 1489, modifica los articulos 12 y 13,
incluyendo los gastos vinculados a la actividad exportadora para la
devolucién impositiva.

DS 25465 (agosto de 1999)

Reglamento para la devolucién de impuestos a las exportaciones: IVA,
ICE, GAC.

Establece los Certificados de Devoluciéon Impositiva (CEDEIM) y
determina los procedimientos para su calculo.

Establece el procedimiento para la tramitacion del CEDEIM y para la
Devolucién Impositiva del Sector Minero-Metalurgico.

DS 25706 (marzo de 2000)

Establece las normas reglamentarias del Régimen de Admision
Temporal para Perfeccionamiento Activo- RITEX.

DS 27128 (agosto de 2003)

Establece modificaciones al DS 25706 y al DS 25870 (Reglamento de
la Ley de Aduanas), para del Régimen de Admision Temporal para
Perfeccionamiento Activo RITEX

DS 28125 (mayo de 2005)

>

Modifica el Reglamento del Régimen de Admision Temporal para el
Perfeccionamiento Activo — RITEX en el &mbito operativo.

DS 28126 (mayo de 2005)

>

Norma el funcionamiento de las zonas y depdsitos francos, y areas de
almacenamiento otorgados en el exterior.

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacién proporcionada por las Camaras de Exportadores de

Cochabamba y Santa Cruz
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Tabla A.4
Principales subpartidas seguin oportunidades

APROVECHADAS

DESAPROVECHADAS

Tortas, demas residuos de la extracciéon del
aceite de soja

Articulos de joyeria de metales preciosos,
incluyendo revestidos / chapados de
metales preciosos

Aceite de soja, en bruto, incluso desgomado

Harina de habas de soja

Aceite de soja (excl.en bruto) y sus fracciones

Minerales de plata y sus concentrados

Puertas y sus marcos, bastidores y umbrales,
de madera

Las demas mezclas y preparaciones
alimenticias de grasas o de aceites

Aceites de girasol / de cartamo y sus fracciones:
en bruto

Alubias (Vigna, phaseolus spp.): alubia
comun (Phaseolus vulgaris)

Los demas azUcares, sin aromatizar ni colorear

Aceites de petroleo o de minerales
bituminosos, excepto los crudos

Leche...en polvo, granulos, etc., materia grasa
> 1,5%, sin azucar

Algoddn sin cardar ni peinar

Fuente: Svarzman et al. (2004)

Tabla A.5

Principales subpartidas no exploradas

Supartidas Mercados donde estan ausentes
Aceites crudos de petroleo o de minerales
bituminosos CAN
Articulos de joyeria de metales preciosos,
incluyendo revestidos / chapados de metales
preciosos MERCOSUR
Aceites de soja (excluyendo el bruto) y sus
fracciones MERCOSUR EE.UU.
Harina de habas de soja MERCOSUR EE.UU.
Demas mezclas y preparaciones alimenticias de
grasas o de aceites MERCOSUR EE.UU.
Minerales de estafo y sus concentrados CAN MERCOSUR
Plata en bruto CAN MERCOSUR | EE.UU.
Puertas y marcos, bastidores y umbrales de madera CAN
Aceites de girasol / de cartamo y sus fracciones: en
bruto CHILE
Madera aserrada virola CAN MERCOSUR
Los demas azlcares, sin aromatizar ni colorear MERCOSUR
Café sin tostar: Sin descafeinar CHILE MERCOSUR
Leche..en polvo, granulos, etc., materia grasa > al
1.5%, sin azucar CHILE MERCOSUR

Fuente: Svarzman et al. (2004)
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Tabla A.6

Variable Dependiente: Diferencia del logaritmo del PIB global
Muestra: 1981 2004

Desviacion Estadistico

Variable Coeficiente Standard t Probabilidad
C -0.039554 0.017764 -2.226657 0.0365
Logaritmo(IED) 0.010502 0.003010 3.489524 0.0021
R? 0.356288
Observaciones 24
Tabla A.7

Variable Dependiente: Diferencia del logaritmo del PIB de Hidrocarburos
Muestra: 1981 2004

Desviacion Estadistico

Variable Coeficiente Standard i Probabilidad
C -0.086327 0.066312 -1.301817 0.2064
Logaritmo(IED) 0.020425 0.011235 1.817973 0.0827
R? 0.130608
Observaciones 24

Nota: La IED del sector ha sido aproximada con la IED global de la
economia
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ANEXO II: Inversion Extranjera Directa en Bolivia
1. La experiencia Boliviana en el periodo 1985-2005
Comportamiento de la inversion en Bolivia

A continuacion se describe brevemente el comportamiento de la inversién en el marco
de las diferentes etapas de evolucion de las reformas estructurales. Algunos hechos
caracteristicos son los siguientes:

Como muestra la Figura 1, la inversion privada fue significativamente mayor a la
inversion publica solo durante los afnos de las reformas estructurales de segunda
generacion, aproximadamente entre 1997 a 2000. Este resultado se debi6é casi
exclusivamente a la inversiéon extranjera directa que se atrajo mediante los procesos
de privatizacion, capitalizacion y en general apertura a la IED.

Antes de 1996 la fuente principal de recursos externos con impacto en crecimiento fue
normalmente el endeudamiento externo, el cual se agoto6 luego de la crisis de deuda.
Este endeudamiento externo se canalizaba via inversién publica. La inversién privada
fue fundamentalmente inversion doméstica y normalmente fue inferior a la publica.

Figura 1
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Si bien siempre existio inversién extranjera directa en Bolivia, ésta normalmente fue de
sumas muy poco significativas como para considerarlas que fueron o tuvieron
significativo impacto sobre crecimiento. Como muestra la Figura 2, fue solo a partir del
afo 1996 cuando las cifras de IED presentaron un comportamiento muy diferente al
histérico.
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Figura 2
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1998 fue el mejor afio de inversién en Bolivia, llegando al record histérico de 23% del
PIB. Este fue también el afio de mayor inversién extranjera directa, que sumada
también a un maximo de inversién doméstica, hicieron que la inversién privada
alcance un record histérico.

1999 fue el afo en que ocurre el primero de una serie de impactos externos a
consecuencia de la crisis asiatica. A partir de ese ano empieza la disminucién de la
inversién extranjera directa hasta regresar en 2004 a niveles muy préximos a los
normales histéricos no significativos. A partir de ese afo también disminuye la
inversién privada doméstica, a un ritmo sustancialmente mayor que la IED, llegando a
desaparecer entre 2001 y 2004, cuando la crisis social y los cuestionamientos al
modelo se agudizan.

A partir de 2006 se inicia el cambio de modelo de desarrollo donde el gobierno busca
asumir el liderazgo del mismo. En éste nuevo ambiente el enfoque de inversion publica
financiada con recursos propios y recursos externos es el preponderante. La estrategia
de insercién internacional......................

Comportamiento y caracteristicas de la inversion extranjera directa

A continuacion se presenta la evolucién de los flujos de inversion extranjera directa,
desglosados por diferentes criterios. Los hechos caracteristicos para los afnos 1996-
2003 cuando existi6 IED sustancial son los siguientes:

La Figura 3 muestra el comportamiento de la IED por actividad econémica. El listado
de las actividades econémicas donde ocurri6 |IED fue la siguiente: Agricultura,
Ganaderia, Caza y Silvicultura (A1); Explotacién y Exploracién de Petréleo Crudo y
Gas Natural (A2); Explotacion y Exploracion de Minas y Canteras (A3); Industria
Manufacturera (A4); Produccién y Distribucion de Energia Eléctrica, Gas y Agua (A5);
Construccion (A6); Venta Por Mayor y Menor (A7); Hoteles y Restaurantes (A8);
Transporte, Almacenamiento y Comunicaciones (A9); Intermediacion Financiera (A10);
Otros Servicios (A11).
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El acumulado de IED entre 1996-2003 (en millones de dolares corrientes) muestra
que, en primer lugar, 41.6% de la IED se realiz6 en la actividad de exploracion y
produccién de hidrocarburos, que incluye las actividades de extraccion de petréleo
crudo y gas natural y las actividades de servicios relacionadas con la extraccién de
petréleo y gas (excepto prospeccion).

En segundo lugar 18.3% de la IED fue realizada en el sector de transporte,
almacenamiento y comunicaciones, que incluye a los servicios de transporte
ferroviario, automotor de carga por carretera, por tuberias (muy relacionado con
transporte de hidrocarburos), via aérea, servicios de manejo de carga,
almacenamiento y depdsito, servicios complementarios para el transporte, servicios de
apoyo y logistica de agencias, correos y telecomunicaciones.

En tercer lugar 13.3% de la IED fue realizada en el sector de construccién, referido a la
construccion de edificios, sus partes y obras de ingenieria civil. Otros sectores de
menor importancia para la IED fueron los de industria manufacturera (8.4%),
produccion y distribucion de energia eléctrica, gas y agua (7.0%), intermediacién
financiera (4.8%), explotacion y exploracion de minas y canteras (3.1%) y ventas por
mayor y menor (2.2%).

Figura 3
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La Figura 4 muestra el comportamiento de la IED segun pais de origen. El acumulado
de IED entre 1996-2003 (en millones de délares corrientes) muestra que existieron tres
grupos de paises de origen. El primer grupo conformado solo por Estados unidos
concentrd 34.6% como principal pais de origen de la IED con un monto de 2,281.4
millones de délares corrientes. El segundo grupo de paises concentré 51.8% del
origen de la IED y se conform6 por Argentina (10.0%), Brasil (9.6%), ltalia (9.5%),
Espana (8.9%), Holanda (6.4%), Francia (3.7%) y Reino Unido (3.6%), sumando un
monto total de 3,414.4 millones de délares corrientes.

El tercer grupo de paises concentrd el restante 13.6% de la IED, totalizando 897.5
millones de dolares corrientes, y se conformé por 31 paises con tamafos de inversion
poco significativas (Islas Caiman, Panama, Chile, Peru, Corea del Sur, Suiza, Suecia,
Luxemburgo, Canada, Colombia, Islas Bahamas, Austria, Australia, Islas Virgenes
Britanicas, Nueva Zelandia, Alemania, Costa Rica, Japon, Bélgica, México, Barbados,
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Uruguay, Paraguay, Dinamarca, Ecuador, Islas Virgenes Norteamericanas,
Yugoslavia, Corea del Norte, Irlanda, China y Antillas Holandesas).

Figura 4
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La Figura 5 muestra el comportamiento de la IED segun Departamento de destino. El
acumulado de IED entre 1996-2003 (en millones de ddlares corrientes) muestra que
existieron tres grupos de Departamentos de destino. El primer grupo conformado solo
por el Departamento de Santa Cruz concentré 43.8% de la IED con un monto de 2,889
millones de dolares corrientes. El segundo grupo concentrd 49.0% del destino de la
IED y se conformo por los Departamentos de La Paz (15.6%), Cochabamba (15.0%) y
Tarija (18.5%), sumando un monto total de 3,232.4 millones de délares corrientes. El
tercer grupo concentré el restante 7.2% de la IED, totalizando 471.8 millones de
doélares corrientes, y se conformé por los Departamentos de Chuquisaca (2.7%), Oruro
(1.7%), Potosi (1.8%), Beni (0.9%) y Pando (0.1%).
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La Figura 6 muestra el comportamiento de la IED segin modalidad. El acumulado de
IED entre 1996-2003 (en millones de délares corrientes) muestra que 41.0% de la
misma llegé bajo la modalidad de Préstamos del Inversionista Directo con un monto de
2,700 millones de dolares corrientes. Otras modalidades de importancia bajo las que
llegé la IED fueron Recursos de Capitalizacién (25.9%) y aportes de capital (18.2%)
que sumaron 2,903.4 millones de dodlares corrientes. Otras modalidades menos
significativas fueron Compra de Acciones (5.6%), Utilidades Reinvertidas (7.1%) y
otros Aportes de Capital (2.4%) que sumaron 989.7 millones de délares corrientes.

Figura 6
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Del analisis de las cuatro caracteristicas de la IED se puede indicar que, en promedio,
la mayoria de dichos recursos provinieron de Estados Unidos y se invirtieron en el
sector de hidrocarburos del Departamento de Santa Cruz bajo la modalidad de
Préstamos de Inversionista Directo.
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ANEXO III: Perspectivas de la Inversion en Bolivia
Elementos criticos de la situacion actual

Cual es la factibilidad de que la inversion privada nacional y extranjera proyectada
en el Plan Nacional de Desarrollo del gobierno pueda efectivamente materializarse
en el futuro proximo?

Inversion publica: El incremento exponencial de la renta petrolera establece un
panorama favorable para una igualmente creciente inversion publica. En la practica
la inversion publica depende de la gestidén publica y de la forma de distribucién de
la renta petrolera entre los tres niveles de gobierno: Nacional, Departamental y
Municipal. En el nivel nacional el tesoro general de la nacién no se encuentra
beneficiando en forma directa de mayores recursos financieros pero
indirectamente se prevé que recurrird a los ingresos que pueda obtener de YPFB.
El grueso de la renta petrolera se encuentra acumulandose en el nivel
Departamental (particularmente de los Departamentos productores) y en el nivel
municipal. Ademas de los desequilibrios entre Departamentos, la débil gestion
publica en todos los niveles de gobierno no esta permitiendo que estos recursos
financieros se expresen en crecimiento importante de la inversién publica. Por otra
parte no existen garantias (independientemente del nivel de gobierno) de que
aunque se ejecute mayor inversién publica ésta sea la mas “apropiada” (tema
altamente ambiguo). Asimismo, cualquier programa de inversion publica también
estara sujeto a los riesgos internos gubernamentales (inestabilidad funcionaria,
captura politica).

Inversion privada en general: La rentabilidad promedio se encuentra aumentando
por efecto de precios internacionales favorables (el TCR se deprecio
considerablemente incrementando la competitividad de las exportaciones). Sin
embargo, los riesgos internos también han aumentado considerablemente
determinando una percepcion general por parte de los inversionistas privados de
que en la practica la probabilidad de pérdida pueda ser mayor que la probabilidad
de ganancia positiva. Los riesgos internos por tanto estdn determinando que
quienes inviertan en Bolivia deban ser en esencia “amantes del riesgo”. En el
balance final esta situacion ha detenido la ejecucion de nuevas inversiones en
nuevos proyectos y a que la inversion privada solo se limite al mantenimiento de
sus actividades actuales hasta que mejoren los tiempos. Las consecuencias son la
no generacién de nuevos empleos, la expansién de microempresas informales
cuyo objetivo es el autoempleo y la exportacion masiva de trabajadores bolivianos.

Inversidbn extranjera directa: La rentabilidad promedio para inversiones en
actividades extractivas (hidrocarburos y mineria) han aumentado sustancialmente
por efecto de las condiciones internacionales favorables de demanda y precios. De
la misma manera los riesgos internos también han aumentado determinando que
en el balance también se detengan los planes de inversidbn en nuevos proyectos
limitdndose al cumplimiento de sus pasados programas de inversiones o
simplemente a inversiones de mantenimiento de su actividad actual. Esto fue
particularmente dramatico en el caso del sector de hidrocarburos, sin embargo, la
reciente firma de nuevos contratos entre gobierno y empresas petroleras, asi como
la expansion futura de mercados para el gas natural ocurrida recientemente
(Argentina) ha disminuido la percepcion de alto riesgo interno (no la ha
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eliminando), estableciendo un ambiente potencialmente favorable a la inversion
extranjera directa.

Sociedad civil: Ya son varios afos consecutivos de bajas tasas de crecimiento,
baja inversion publica, casi inexistente inversién privada y de no generacion de
empleos. Como resultado no ha ocurrido reduccion de pobreza, solo se la ha
contenido. Ante las fallas de gobierno y del sector privado, la sociedad civil a
tendido a formar micro organizaciones para auto proveerse de empleo, de
capacidades y de servicios publicos.

Riesgos internos

En Bolivia no es posible hacer una separacion analitica entre el medio ambiente
para la actividad econémica y el medio ambiente socio politico. Este ultimo tiende
a tener impacto considerable en la actividad econémica en general y en particular
en la ejecucién de proyectos de inversidén publica y en las decisiones de inversion
privada. El ambiente socio politico suele ser muy cambiante y volatil, tendiendo a
generar un ambiente de incertidumbre por largos periodos de tiempo (desde el
2002 en esta ocasion), con frecuentes coyunturas altamente conflictivas. Este
ambiente socio politico es un reflejo de los avances y retrocesos en la solucion de
conflictos sociales y en el logro de nuevos equilibrios de poder. La acumulacion
histérica de conflictos no resueltos tiende a continuar ocurriendo a una velocidad
mayor que los pocos conflictos que logran “solucionarse”.

Las principales fuentes de conflicto socio politico en la actualidad son las
siguientes: i) Adecuacion de los contratos de las Empresas Petroleras a las nuevas
condiciones normativas del sector de hidrocarburos; ii) Redistribucion de la tierra;
iii) Tipo y profundidad de las autonomias geogréficas; iv) Proceso y profundidad de
la Asamblea Constituyente en actual ejecucion dirigida hacia la redaccion de la
nueva Constitucién Politica del Estado. Por la magnitud de los temas es posible
imaginarse el grado de incertidumbre que actualmente existe en Bolivia. Esta se
traduce en inseguridad juridica que afecta de forma directa a las decisiones de
inversion privada en general. Asimismo, los anuncios sobre la magnitud de
cambios por venir en el funcionamiento del Estado y la sociedad genera ansiedad
en la poblacién boliviana.

En general, en todos estos temas no ha sido posible el surgimiento de consensos
o acuerdos politicos definitivos entre las partes, a pesar de que existen procesos
formales de debate y negociacion, y a pesar que se sabe que la solucion de los
mismos contribuiria significativamente a la generacion de un ambiente menos
incierto y propicio para la actividad econdémica. Ejemplo de esto ultimo fue el
avance significativo ocurrido con el tema de la adecuacion de los contratos de las
empresas petroleras a las nuevas normas del sector. Una vez que se firmaron los
nuevos contratos de largo plazo con todas las empresas petroleras (octubre 2006)
cambid el panorama de total incertidumbre que existia en ese sector, teniendo
impactos positivos indirectos en el resto de la economia y sociedad.

A los temas anteriores deben afadirse los problemas estructurales de largo plazo
que determinan el medio ambiente econdmico de partida, los de i) pobreza,
pobreza extrema y desempleo con caracteristicas propias segun se trate de areas
urbanas o rurales; ii) bajos niveles de productividad y competitividad y pobreza de
infraestructura; iii) aislamiento geografico y de conocimientos de la nacién con el
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resto del mundo y entre regiones al interior de la propia nacién, que afectan tanto
al proceso de integracién al interior de Bolivia como al proceso de integracién de
Bolivia con los demas paises de la region.

Elementos criticos hacia adelante:

Existe oferta y demanda de recursos financieros y de transferencia de tecnologia,
lo que no existe son las condiciones que permitan identificar un punto de equilibrio
claro relativo a las condiciones para la realizacion de la inversion privada (incluida
la IED). También existe motivo de optimismo moderado para alcanzar el equilibrio
requerido debido a que el actual gobierno presenta signos de flexibilidad en su
proceso de aprendizaje. i) La evidencia de esto es la distancia entre el decreto de
nacionalizacién y los actuales contratos firmados con las empresas petroleras. ii)
Otra evidencia es la distancia entre los discursos contra tratados de libre comercio
y los actuales esfuerzos por renovar el ATPDA con USA. De estos hechos se
rescata que el gobierno se encuentra en un proceso de aprendizaje, que se
flexibiliza cuando logra mejor conocimiento de los temas, aunque siempre con
altas posibilidades de desviarse por efectos de los impactos negativos de las
luchas politicas.

En este panorama algunos de los temas que se pueden trabajar son los siguientes:

1. ldentificacion exacta de los canales de transmision de la conflictividad socio
politica hacia la incertidumbre econdmica, inseguridad juridica y detenimiento de la
inversion privada (nacional y extranjera). Esta actividad debe permitir identificar las
acciones e incentivos que puedan contribuir hacia la disminucién de la
incertidumbre, incluyendo apoyo a los procesos de didlogo y concertacion sobre
los temas criticos de la agenda socio politica.

2. Fortalecimiento masivo de la capacidad en gerencia publica en los cuadros de
profesionales del gobierno actual, con especial énfasis en i) la planificacion y
ejecucion de proyectos de inversion publica en los niveles del gobierno central,
gobiernos departamentales y gobiernos municipales; ii) administracion
macroeconémica en prevencién de desequilibrios resultantes de los ingresos
extraordinarios resultantes de las exportaciones de hidrocarburos y minerales
(enfermedad holandesa); iii) gestion publica con transparencia, rendicién de
cuentas y eficacia en el logro de objetivos.

3. Fortalecimiento y apoyo masivo a las micro organizaciones de la sociedad civil
en su afan de auto proveerse de empleo, capacidades y conocimientos y servicios
publicos. Esto ultimo es de fundamental importancia debido a que la mayor parte
de la poblacién se encuentra en este ambito y a que existe alta probabilidad de
que continten las fallas de gobierno y del sector privado por varios afios mas. Este
es un espacio donde la participacion de la cooperacién internacional podria
generar resultados de alto impacto.
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