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Resumen

En el trabajo se analizan las politicas industriales en Bolivia durante los sucesivos Gobiernos del
MAS (2006-2019). En concreto, se centra en la dimensidn institucional de las politicas industriales
y en la hipétesis de que los problemas de orden institucional han sido un factor determinante de
la incapacidad del nuevo modelo de traducir sus politicas en transformaciones estructurales de la
economia productiva. Para ello, se articula un analisis en cuatro niveles de la politica industrial:
normativo-estratégico, institucional, politicas sectoriales e instrumentos-incentivos. En el andlisis,
se muestra que existen diversos fallos de disefio e implementacién a nivel institucional (priorizacién
de los sectores primarios, ausencia de colaboraciones publico-privadas, solapamientos normati-
vos, limitadas capacidades burocraticas o ausencia de un sistema de innovacion tecnoldgica, entre
otros), que han imposibilitado la industrializacién y el cambio estructural en Bolivia.

Palabras clave: politica industrial, Bolivia, MAS, Evo Morales, cambio estructural.
Clasificacion JEL: L52, L53, 025, 043.

Abstract

In the paper, it is analysed the industrial policies in Bolivia during the successive governments
of the MAS party (2006-2019). Specifically, it is focused on the institutional dimension of industrial
policies and on the hypothesis that institutional problems have been a determining factor in the
inability of the new model to translate its policies into structural transformations of the productive
economy. For this, an analysis is articulated in four levels of industrial policy: normative-strategic,
institutional, sectoral policies, and instruments-incentives. In the analysis, it is showed that there
are various design and implementation failures at the institutional level (prioritization of primary
sectors, absence of public-private partnerships, regulatory overlaps, limited bureaucratic capabilities,
or absence of a technological innovation system, among others), that have made it impossible to
industrialization and structural change in Bolivia.
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Introduccion

Durante mas de dos décadas (1985-2005), el modelo de desa-
rrollo boliviano se asenté sobre los postulados neoliberales. En este
modelo, se planted una politica econdmica ortodoxa de mercado,
esto es, asegurar la estabilidad macroeconémica y la liberalizacion
de la economia para un correcto desempefo de las fuerzas del mer-
cado y de los agentes privados. En este marco, el papel del Estado
quedd reducido a dos funciones: por un lado, asegurar un marco
regulatorio que favoreciese el funcionamiento del mercado vy, por
el otro, proveer de las politicas sociales basicas para sostener una
relativa paz social. Fue asi como, durante dos décadas, el Estado
desaparecié como agente activo del sistema productivo y, por tan-
to, las politicas industriales se redujeron a su minima expresion.

Sin embargo, tras ese periodo y unos resultados econdémicos
y sociales mas que cuestionables, la llegada al Gobierno del MAS
propicido que las politicas industriales volvieran a la discusiéon de
politica econémica. La lectura del nuevo Gobierno se centrd en las
carencias y limitaciones del modelo neoliberal y en su incapaci-
dad para generar prosperidad de forma inclusiva y sostenible. Asi,
como contraposicion a este modelo, los sucesivos Gobiernos lidera-
dos por Evo Morales pusieron en el centro de la politica econdmica
la soberania nacional, el control de los recursos estratégicos y el rol
central del Estado en la economia como eje transformador del mo-
delo productivo, recuperando las politicas industriales como pieza
fundamental del nuevo modelo de desarrollo.

Para ello, el Gobierno tuvo que partir de una redefiniciéon cons-
titucional del marco juridico nacional, la «nacionalizaciéon» de los
recursos estratégicos, que financiaron buena parte de las politicas
fiscales expansivas del MAS, asi como el redisefo de la estructura
institucional para la implementacion del nuevo modelo, que inclui-
rian, entre otros, un Ministerio de Planificacion, la constitucidon de
diversas empresas publicas y todo un entramado de instituciones,
sistemas de planificacion y procedimientos para operativizar las po-
liticas industriales; en definitiva, toda una estructura institucional
con las competencias y capacidades para implementar las nuevas
politicas de intervencién publica en el ambito productivo.

Una década y media mas tarde, la economia boliviana no daba
muestras de transformacion estructural. Mientras que el Gobierno
habia conseguido una envidiable estabilidad macroecondmica con
importantes y sostenidos niveles de crecimiento econdmico, ade-
mas de la reduccién de la deuda publica y del déficit publico, sin
embargo, los niveles de productividad se mantenian estancados y
la estructura econdmica no sufria variaciones destacables, esta se-
guia centrada en la exportaciéon de materias primas y la produccion
de productos primarios de escaso valor afadido. En resumen, el
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modelo de intervencion publica disefiado por el MAS, lejos de con-
seguir una ruptura con el tradicional modelo primario-exportador,
daba sefales de haberlo reforzado, perpetuando asi el histérico
perfil extractivista del pais.

El objetivo de este articulo es realizar un analisis institucional
de las politicas industriales desplegadas por los sucesivos Gobier-
nos del MAS (2006-2019) y entender las causas de la incapacidad
de estas politicas para propiciar un cambio estructural en la econo-
mia boliviana. Para ello, el articulo se estructura en cuatro partes
después de esta introduccion. La primera es una revision de la bi-
bliografia en torno al debate actual sobre las politicas industriales a
nivel internacional, regional y nacional. La segunda es un plantea-
miento del marco analitico sobre el que se desarrollara el analisis
institucional de las politicas industriales. En la tercera, se presentan
los resultados del analisis en los cuatro niveles analizados. En la
cuarta se presentan las principales conclusiones del articulo.

Estado de la discusion

Como han sefialado Andreoni y Chang (2019), en la ultima dé-
cada el estudio de las politicas industriales ha recobrado el vigor de
otras épocas, en lo que han denominado la «cuarta ola de politicas
industriales».! Asentados en la idea de los «fallos de mercado»,
destacan los trabajos de Hausmann y Rodrik (2003, 2007) sobre
las «externalidades de informacion» y los desarrollos posteriores
del product space approach de Hidalgo et al. (2007) y el concepto
de «complejidad econémica» (Hausmann et al. 2014), asi como el
enfoque de new structuctural economics de Lin (2012), asentado
en las ventajas comparativas. Desde una perspectiva mas ambicio-
sa, autores como Stiglitz y Greenwald (2014) o Mazzucato (2015,
2018) han abogado por trascender el enfoque de los fallos del mer-
cado y situar al Estado como eje central en la orientacién del mo-
delo productivo.

La disciplina también ha experimentado mejoras significativas
en sus metodologias analiticas. Lane (2019) realiza un exhaustivo
repaso de la bibliografia emergente en el uso de métodos econo-
métricos y de experimentos naturales en ambitos como la promo-
cion de exportaciones (Munch y Schaur 2018), los subsidios (Howell
2017) y los incentivos fiscales (Dechezleprétre et al. 2016) a la
I + D, las barreras arancelarias para la germinacién de industrias
nacientes (Lehmann y O'Rourke 2011) y la relacién de estas con el
crecimiento econdmico, la productividad agregada y empresarial y
el cambio estructural.

Por ultimo, hay que sefialar la emergencia de multiples estu-
dios de caso a nivel del pais, especialmente centrados en los éxitos

1 Andreoni y Chang (2019)
estructuran la evolucion
histoérica del estudio de las
politicas industriales en cuatro
fases: i) el enfoque de
«industrias nacientes» del
siglo XVIII, que nacid con
Hamilton y, mas tarde,
desarroll6 List; ii) el enfoque
estructuralista de los pioneros
del desarrollo; jii) los estudios
del Estado desarrollista de la
década de los noventa,
centrados en el éxito industrial
del Este asiatico, y iv) lo que
llaman el mainstreaming de las
politicas industriales de
principios del siglo XXI.
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industriales asiaticos, como Indonesia (Amiti y Konings 2007), Viet-
nam (Dell et al. 2018) y particularmente para el caso chino (Aghion
et al. 2015, Kalouptsidi 2017). No obstante, estos estudios no se
circunscriben Unicamente al ambito de los paises en desarrollo o
asiaticos, sino también a paises desarrollados, como en el caso de
la Unidn Europea (Becker et al. 2012), Estados Unidos (Block 2008),
Japén (Pons-Benaiges 2017) o Corea del Sur (Lane 2016).

Por el contrario, existen pocos estudios en los que se anali-
cen las politicas industriales en América Latina, fundamentalmente
porque este tipo de politicas escasean en la regidon desde hace ya
mas de tres décadas (Devlin y Moguillansky 2013). No obstante,
en Cimoli et al. (2017) se puede encontrar un exhaustivo analisis
del estado regional de las politicas industriales, asi como una pa-
noramica de los principales retos industriales a los que enfrenta la
region, ademas de estudios de caso para el grueso de paises lati-
noamericanos. De manera complementaria, en Abeles et al. (2017),
Abeles se encuentra un analisis del estado de situacién del sector
manufacturero y del cambio estructural en la region, ademas de un
analisis en profundidad del caso argentino.

El caso boliviano no es una excepcidon y existen escasos estu-
dios al respecto de su sector industrial. No obstante, en la Ultima
década, y al calor de las propuestas desarrollistas del Gobierno
de Evo Morales, en varios trabajos se han abordado, desde distin-
tas perspectivas, las politicas industriales desplegadas por el MAS.
El estudio mas sistematico del conjunto de politicas industriales
ha sido el de Arze (2014), que concluye que el modelo masista
no alcanzé los objetivos manufactureros planteados inicialmente
al centrarse en la industrializaciéon de los sectores estratégicos, lo
gue derivd en una reprimarizacion de la economia. En la misma li-
nea, Wanderley y Peres-Cajias (2018) y Wanderley y Cossio (2018)
muestran la tensidén entre las nuevas légicas del «vivir bien» y las
dinamicas extractivistas, por un lado, y la reprimarizacion en el te-
rreno productivo y exportador, por el otro. Por ultimo, en De la Cruz
(2019) se presentan algunas de las caracteristicas institucionales
de las politicas industriales bolivianas, asi como de los principales
resultados de estas politicas en términos de cambio estructural.

A nivel sectorial, en el ambito de los hidrocarburos, Arze (2014)
vuelve a incidir en los fendmenos de reprimarizacién, sefialando los
porcentajes declinantes de la produccién de hidrocarburos dedica-
dos a la transformacion industrial. El autor identifica una diversidad
de problemas que derivaron en esta situacion, como los casos de
corrupcién, el solapamiento de competencias entre Yacimientos Pe-
troliferos de Bolivia (YPFB) y Empresa Boliviana de Industrializacién
de Hidrocarburos (EBIH), o los limitados recursos financieros asig-
nados a la industrializacion de los hidrocarburos. En una linea simi-
lar, Ramirez-Cendrero (2014) analiza como las politicas del MAS se
centraron, fundamentalmente, en ampliar la participacién y el con-
trol publico en la industria, dejando en un segundo plano las me-
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joras de productividad e industrializacion del sector. Por su parte,
Escalera (2010) e Inchauste (2010) realizan una radiografia exhaus-
tiva de los limitantes y retos del proceso industrializador del pais:
el necesario equilibrio entre mercado interno y mercado externo,
la centralidad del consumo eléctrico, el desarrollo de instrumentos
para una correcta identificacion de proyectos industriales competi-
tivos, asi como de adaptar las normativas y sistemas de incentivos
para una correcta industrializacion, entre otros.

En el sector minero, Carmona y Aranda (2014) sefialan el es-
tancamiento de la exportacion mineral, especialmente de minerales
transformados, por retrasos en la fundicién y la escasa inversidn
industrial en la transformacion de minerales metadlicos, aunque si
identifican un buen ritmo de produccion industrial de minerales no
metadlicos. Los autores achacan estos retrasos productivos a las
dinamicas histéricas de burocratizacién e ineficiencia de la Comi-
bol, ademas de otros problemas de indole administrativa y norma-
tiva. Finalmente, en materia manufacturera, Arze (2014) constata
el nulo avance del sector, con puntuales inversiones en empresas
publicas en rubros de escaso valor afiadido y con un peso residual
en la recaudacion tributaria y en las exportaciones.

Asi, en términos generales, en la bibliografia se presenta un
consenso notable sobre el escaso éxito de las politicas industriales
del MAS y se sefalan, entre otras razones, diversos factores insti-
tucionales, como la burocratizacién de los procesos, la presencia de
redes clientelares, diversos fendmenos de corrupcion, solapamien-
tos de competencias y problemas de coordinacién institucional, en-
tre otros; en definitiva, una suerte de Estado rentista creado en
torno a las politicas industriales del MAS, que inhibié una verdadera
trasformacién estructural productiva. A continuacion, se presenta
el marco analitico para un abordaje mas sistematico de estas pro-
blematicas institucionales en el ambito de las politicas industriales.

Marco analitico

Como se ha sefialado anteriormente, el estudio de las politi-
cas industriales ha recobrado vigor en la ultima década, aportando
interesantes desarrollos tedricos y metodoldgicos a la disciplina.
No obstante, como sefialan Andreoni y Chang (2019), estos nue-
vos estudios también presentan algunas carencias, especialmente
centradas en el «olvido» de algunas dimensiones analiticas funda-
mentales para entender las dindamicas de fondo de estas politicas.
Particularmente, dos ausencias nos parecen de especial interés:
primero, la importancia del disefio institucional asociado a la im-
plementacion de las politicas industriales y, segundo, las légicas de
economia politica subyacentes que, en gran medida, determinan
esos disefios institucionales.
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En concreto, aqui se retoman algunas de las lecciones institu-
cionales y de economia politica derivadas de la tercera ola de es-
tudios de las politicas industriales, asociada a la bibliografia de los
Estados desarrollistas del Este asidtico (De la Cruz 2014). En con-
creto, dos dimensiones resultan de interés: primero, la dimension
econdmico-institucional sobre algunas de las caracteristicas de los
disefos institucionales de los Estados desarrollistas del Este asia-
tico y, segundo, la dimensidn histdrico-institucional, donde se re-
cogen los principales elementos de economia politica, asi como de
la relevancia de las trayectorias institucionales (De la Cruz 2016).

En relacion con el primer punto, sobre los disefios institucio-
nales, las configuraciones publicas y su grado y arco de interven-
cionismo publico en los paises del Este asiatico, la casuistica es
muy heterogénea, por lo que conviene ser cautelosos a la hora de
realizar generalizaciones y sistematizaciones. No obstante, existen
algunos elementos comunes que se han repetido en el tiempo y
gue muestran un alto nivel de éxito en la promocién industrial y el
desarrollo econémico:

Instituciones orientadas al desarrollo econémico: una de
las caracteristicas fundamentales de estos disefios institucionales
es que estén claramente orientados y coordinados para la consecu-
cion del objetivo del desarrollo econdmico y de la industrializacion
del pais y que, por tanto, el resto de los objetivos (democraticos,
sociales 0 medioambientales) quedan subordinados a la consecu-
cion de este (Johnson 1982).

Agencias transversales con amplias competencias: para
alcanzar ese amplio nivel de coordinacidn, que abarca distintos sec-
tores productivos y ambitos de la politica publica, la mayor parte
de paises establecieron agencias con competencias transversales
y amplia capacidad de accién ejecutiva en todo el arco de politicas
industriales, tanto horizontales como sectoriales (Johnson 1982,
Amsden 1989, Wade 1990).

Incentivos industriales: se necesita que los responsables
politicos cuenten con instrumentos y sistemas de incentivos que
permitan intervenir y modificar los comportamientos econémicos
en el sentido deseado; para ello, es necesario actuar en diversos
ambitos, como el fiscal (desgravaciones fiscales), el comercial (es-
tructura arancelaria), el financiero (lineas de crédito especificas) y
el delal + D (promocion y subsidios) (Amsden 1989, Wade 1990).

Burocracias economicas meritocraticas y autonomas: para
implementar esta serie de politicas tan amplia, es necesario contar
con cuerpos burocraticos altamente especializados, que hayan ac-
cedido al sector publico por su excelencia y que se caractericen por
un alto grado de independencia respecto de los grupos de interés
(Evans 1989).

Alianzas industriales estratégicas: el sector publico no
puede cargar en exclusiva con el peso del proceso industrializa-
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dor. Debe contar también con otros actores estratégicos, como los
bancos o los grupos industriales, que generen las sinergias éptimas
entre lo publico y lo privado y el mix adecuado de incentivos y pe-
nalizaciones al sector privado para alcanzar los objetivos industria-
les deseados (Maxfield y Schneider 1997).

Generacion de capacidades del capital humano: el sector
publico debe asegurar que el capital humano cuenta con las capaci-
dades y los conocimientos necesarios para responder a las deman-
das de los nuevos sectores industriales. Esto se debe traducir, en
términos de inversién publica, en mejores sistemas educativos, de
salud y de innovacién (Evans y Heller 2015).

Redistribucion y demanda interna: es necesario un cierto
grado de redistribucién de la renta, de manera que se asegure un
refuerzo de la demanda interna y, por tanto, de la capacidad de
absorcion del mercado interno de la produccién de las nuevas in-
dustrias en sus etapas iniciales (Kharas y Kohli 2011).

Respecto a la necesidad de una contextualizacion histérica de
las trayectorias institucionales nacionales y la incorporacion al ana-
lisis de las dinamicas de economia politica, desde la bibliografia de
los Estados desarrollistas se han sefialado tres dimensiones que
tomar en consideracién (Woo-Cummings 2019, De la Cruz 2014).
La primera dimensidn es la de la politica internacional; es decir, es
necesario entender las dindmicas internacionales en las que se en-
marca el pais y qué intereses y estrategias despliegan las distintas
potencias internacionales y regionales. La segunda dimension es la
socioecondmica, en la que se hace referencia a los elementos de
economia politica. En este marco, es importante tomar en consi-
deracidn los distintos poderes facticos del pais, su base social, sus
objetivos, sus estrategias y sus intereses; ademas de la capacidad
de estos para modelar las normativas, los disefos institucionales
y las principales decisiones politicas. Por ultimo, se hace referen-
cia a la dimension de la trayectoria politico-institucional y su alto
grado determinismo historico o, lo que es lo mismo, la necesidad
de construir los disenos institucionales tomando en consideracion
estas dinamicas politico-institucionales.

El marco analitico de este trabajo esta centrado en la primera
dimensién (disefio institucional) y se hace uso de la segunda (eco-
nomia politica) como marco explicativo de algunos fendmenos de-
rivados de la primera. De cara a estructurar el analisis, se plantean
cuatro dimensiones clave en el disefio institucional de las politicas
industriales en Bolivia.

Primero, se encuentra el marco normativo y estratégico, con el
qgue se fijan las prioridades de politica econédmica, los lineamientos
sectoriales y territoriales en materia industrial, asi como la estruc-
tura general de la institucionalidad que desarrollara estas politicas.
En segundo lugar, se sitla la estructura y funcionamiento institu-
cional encargados de implementar estas prioridades, tanto desde

LA POLITICA INDUSTRIAL DEL MAS (2006-2019): UNA APROXIMACION... F. de la Cruz Prego
_13



la perspectiva de planificacion, financiacién y coordinacion de los
niveles ministeriales como de la implementacién de los instrumen-
tos especificos a nivel de empresas publicas, agencias y funcién
publica. Tercero, se hallan las politicas industriales sectoriales, es
decir, el aterrizaje sectorial de las propuestas estratégicas en cada
uno de los sectores prioritarios. Y, finalmente, se menciona el siste-
ma de incentivos e instrumentos para la orientacidn de los agentes
hacia los sectores industriales prioritarios desde diversos ambitos
como el comercial (subsidios, tarifas, cuotas, aranceles, etc.), fiscal
(desgravaciones por producto, I + D o zonas especiales), financiero
(créditos directos, bancos de desarrollo, venture capital, etc.) o de
I + D (alianzas publico-privadas, clusters territoriales, programas
de transferencia tecnoldgica, desgravaciones, subsidios, etcétera).

Resultados

4.1. Marco normativo y legal de las politicas
industriales del MAS

Analizar el marco legal que orient6 las politicas industriales du-
rante los Gobiernos del MAS exige un analisis integral del proceso
de transformacion politica y econdmica que supuso la llegada de
Evo Morales al poder en el afio 2006. En este sentido, tres cuerpos
legales son fundamentales para entender el posterior desarrollo de
las politicas industriales: la Nueva Constitucién Politica del Estado
(NCPE), los Decretos de Nacionalizacién de los Hidrocarburos y los
Planes Nacionales de Desarrollo (PND).

La NCPE establecid tres principios legales clave: primero, la
ruptura con los modelos de desarrollo externos impuestos por Go-
biernos y organismos internacionales, caracterizados por la inje-
rencia externa y la imposicion de politicas de corte neoliberal; se-
gundo, la primacia de la soberania nacional y del interés general por
encima de cualquier otra consideracion; tercero, el papel central del
Estado como garante de esta soberania nacional para lo cual era
necesaria una participacién activa de lo publico en la economia y
en el modelo de desarrollo productivo, ademas del control de los
recursos naturales estratégicos del pais.

Este ultimo punto fue clave para entender los posteriores pro-
cesos de nacionalizacion de los hidrocarburos. Si bien no se tratd
de una nacionalizacion en sentido estricto, los nuevos acuerdos con
las multinacionales aseguraban el control publico de la propiedad,
asi como una mejora significativa de los ingresos fiscales del Esta-
do derivados de la explotacion de estos recursos. Asi, mediante las
nacionalizaciones y al calor de la bonanza en los precios internacio-
nales de las materias primas, el Gobierno de Evo Morales consiguid
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una inyeccién extraordinaria de ingresos fiscales, que se convertiria
en el pilar central de la financiacién de los planes de industrializa-
cion nacional.

En consecuencia, los Planes Nacionales de Desarrollo (2006-
2009 y 2016-2020) permitieron, por un lado, aterrizar y desarrollar
los grandes principios de politica econdmica y del nuevo modelo
de desarrollo productivo y, por el otro, establecer el disefio de la
estructura institucional que implementar este nuevo modelo. Asi,
en el primer PND, se establecid el fin de las estrategias neutrales
y horizontales del modelo neoliberal y el inicio de una nueva fase
de politicas industriales selectivas y transparentes. En este mar-
co se plantea la nueva «matriz productiva», compuesta por tres
sectores: i) los sectores estratégicos generadores de excedente
(hidrocarburos, minerales, eléctrico y resto de recursos naturales);
ii) los sectores generadores de empleo e ingresos (agrario, manu-
facturero, turismo y vivienda), vy iii) los sectores transversales de
infraestructura y apoyo a la produccién (transporte, telecomunica-
ciones, financiero e innovacion).

La estrategia planteada por el MAS fue la siguiente: el eje clave
de la economia boliviana se centraba en el desarrollo de los secto-
res estratégicos, que generaria los ingresos suficientes para finan-
ciar las otras dos patas del modelo. Primero, financiarian los secto-
res generadores de empleo e ingresos, especialmente el desarrollo
de las nuevas industrias de valor afnadido. Y, segundo, financiarian
los programas sociales que redistribuirian la riqueza derivada de los
recursos naturales. Ademas, en el Plan, se planteaba la implemen-
tacién de politicas transversales que afianzasen los procesos de in-
dustrializacion y el fortalecimiento de la demanda interna mediante
medidas comerciales proteccionistas (aranceles, licencias y cupos
de importacion) y la promocion de las exportaciones (incentivos se-
lectivos fiscales, financieros e institucionales) y mediante un banco
de desarrollo productivo, que potenciaria la inversién publica, asi
como el acceso a financiacién a pequeios y medianos emprende-
dores.

Finalmente, en el Plan de Desarrollo Econdmico y Social (PDES,
2016-2020), que partia de un conocimiento mas profundo de la
realidad y de los limitantes econdmicos del pais, se desarrolla y
profundiza la estrategia industrializadora. Asi, en el PDES, se esta-
blecié la priorizacion en los sectores estratégicos, que se concreta-
ron en los cinco «complejos productivos industriales estratégicos»:
el «complejo del gas», orientado a desarrollar las industrias del
amoniaco, urea, gas licuado de petrdleo, gas natural licuado y la
petroquimica; el «complejo del acero», para el desarrollo de los
derivados industriales del acero; el «complejo del litio», centrado
en el desarrollo de baterias y la industria automotriz; el «complejo
metallrgico», para la fundicion e industrializaciéon de minerales, y el
«complejo energético», centrado en la industrias de hidrocarburos
y energias renovables.
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Por el lado del desarrollo de nuevos sectores manufactureros,
asociados al sector generador de rentas y empleos, el Gobierno
planted la intervencion del Estado, para poner en marcha una di-
versidad de plantas de produccion y procesamiento, centros de
transformacion y almacenamiento y centros tecnoldgicos para la in-
novacion productiva, que denominé como «complejos productivos
territoriales». Ademas, el Gobierno definié el objeto de la produc-
cion de estos complejos: endulzantes, textiles, madera, software,
productos amazdnicos, granos, papa, lacteos, cueros, carnes, coca,
frutas y hortalizas.

Por ultimo, a lo largo de esta década, se estructuraron los pla-
nes anuales de desarrollo en los distintos niveles politico-adminis-
trativos (nacional, departamental, territorios indigenas y también a
nivel sectorial), de modo que se consiguiera una mayor articulacion
con el territorio, un mayor detalle de las secuencias temporales y
una mayor profundidad en los objetivos sectoriales.

En resumen, en la estructura legal planteada por el MAS, se
retomaban las politicas industriales con fuerza, situando al Estado
como ente central del nuevo modelo de desarrollo. Ademas, los
procesos de nacionalizacién de los hidrocarburos aseguraban las
fuentes de recursos suficientes para financiar el nuevo enfoque de-
sarrollista. Por ultimo, los diversos planes de desarrollo fijaban la
prioridad de explotar y desarrollar las industrias de hidrocarburos
y minerales (complejos productivos), con el objetivo de financiar
una nueva linea de desarrollo industrial (complejos territoriales) en
sectores eminentemente primarios centrados en los sectores textil
y agroalimentario.

4.2. Estructura y funcionamiento institucional
de las politicas industriales

La estructura institucional disefiada para implementar las poli-
ticas industriales durante los Gobiernos del MAS se puede ordenar
en cuatro niveles, como se muestra en la figura 1. En el primer
nivel, se situaron el Ministerio de Economia y el Ministerio de Plani-
ficacion del Desarrollo, que fueron los principales definidores de las
estrategias industriales bolivianas, tanto en el plano de las politicas
horizontales como en el plano de la planificacion, financiacién y
promocion sectorial.

Por un lado, el Ministerio de Economia y Finanzas Publicas
(MEFP) definid las principales politicas industriales horizontales (es
decir, neutrales en términos sectoriales), al ser el responsable de
todo lo referente a la politica macroecondmica. Estas incluian, en-
tre otras, la politica de tipos de cambio, centrales para la compe-
titividad de las exportaciones; las politicas de competencia, que
aseguraban la ausencia de monopolios, y las politicas de compras
publicas, que potenciaban la transparencia y la competencia en las
licitaciones publicas. En lo referente a las politicas sectoriales, el
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Figura 1
Estructura de gobierno de las politicas industriales

MEPF fue el responsable de definir los niveles de proteccidn o libe-
ralizacién comercial, de asignar las desgravaciones fiscales a deter-
minados sectores o productos, asi como de disefiar y adjudicar las
herramientas de financiacidon de estos sectores seleccionados. Ade-
mas, el MEPF fue el encargado de asignar los presupuestos tanto
a los distintos ministerios, que implementaran la politica industrial,
como a sus respectivas empresas publicas.

Por su parte, el Ministerio de Planificacién del Desarrollo (MPD)
era el responsable del diseno, planificacién y la coordinaciéon de la
implementacidn de las estrategias industriales. Por tanto, el Minis-
terio definid los principios estratégicos industriales: primero, me-
diante la priorizacién sectorial y, segundo, mediante la definicidn
de los objetivos y los instrumentos para utilizar en cada sector. En
este marco, el MPD fijé la priorizacién sectorial y territorial de la
inversién publica y de la inversion productiva, centrandose en los
complejos industriales anteriormente mencionados. Asimismo, el
MPD canalizé todo lo referente a la inversién extranjera externa y
a la financiacién concesional externa, evidentemente, en coordina-
cion con el MEF.

En un segundo nivel se ubicaban los ministerios sectoriales: el
Ministerio de Hidrocarburos (MH), responsable de la politica indus-
trial del gas y el petrdleo a través de las empresas publicas YPFB
y la EBIH, y el Ministerio de Mineria y Metalurgia (MMM), a través
de la Corporacion Minera de Bolivia (Comibol).? En lo referente, en
la nueva industria manufacturera, sera el Ministerio de Desarrollo
Productivo y Economia Plural (MDPEP) el que desarrolle estos sec-
tores mediante un entramado de empresas publicas y agencias de
desarrollo productivo. Por ultimo, el Ministerio de Desarrollo Rural

2 Enlo referente a la

industrializacion del litio, en el
afo 2017 se crea Yacimientos

de Litio Bolivianos (YLB), que
sustituye a la Direccion de
Recursos Evaporiticos de la
Comibol, dependiente del
Ministerio de Energia, que
también controlara todo lo

referente a la industrializacion
eléctrica a través de la Empresa

Nacional de Electricidad Boliv
(ENDE). Para un mayor detall
sobre la gobernanza de la

ia
e

industria del litio, véase Obaya

(2019).
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y Tierras (MDRT) sera el encargado de coordinar todo lo referente
a la industrializacién agraria.

Respecto al tercer nivel, el de las empresas publicas (EP) y
agencias transversales de desarrollo, segun el analisis de Cedla
(2018), en el afio 2016, el pais contaba con 52 empresas publicas,
frente a las 18 que se identificaban en 2007. Estas abarcaban una
amplia variedad de sectores productivos (obtencion de alimentos,
transporte, tecnologia, textiles, construccién, manufacturas, etc.)
y, por tanto, de ministerios responsables. No obstante, hay que
matizar esta dispersidn, ya que existia también una gran concen-
tracién del presupuesto de las EP, destindandose dos tercios a YPFB
y el otro tercio al resto de las empresas. Ademas, la contabilidad
publica muestra un nivel muy bajo de generacién de ingresos por
parte de estas empresas; solo el 1 % de la recaudacién publica pro-
vino de las empresas publicas (sin contabilizar a YPFB) y, al mismo
tiempo, un nivel alto de endeudamiento con los entes publicos que
las financiaban.

En cuanto a las agencias publicas de caracter transversal orien-
tadas a potenciar y regular el sector de las manufacturas, asocia-
das al MDPEP, se encontraban Pro-Bolivia, destinada a impulsar el
incremento de la productividad y la diversificacién de la matriz pro-
ductiva mediante la investigacion e innovacion tecnoldgica, asisten-
cia técnica y capacitacién; Promueve-Bolivia, orientada a facilitar,
impulsar y promover las exportaciones y el turismo de Bolivia, asi
como a desarrollar el mercado interno para los productores bo-
livianos, en el marco de un patron de produccién diversificada y
con mayor valor agregado, e Insumos-Bolivia, dedicada a contribuir
al fortalecimiento de politicas nacionales de seguridad alimentaria,
reducir monopolios y regular precios, financiar proyectos de desa-
rrollo productivo, ofrecer créditos a sectores vulnerables y proveer
de insumos para la produccién alimentaria.

Asimismo, se desarrollaron las agencias de desarrollo, como el
Servicio Nacional de Propiedad Intelectual (Senapi), para sistemas
de control de calidad industrial, el Instituto Boliviano de Metrologia
(Ibmetro) y el Servicio Nacional de Verificacién de Exportaciones
(Senavex), encargado de certificar las exportaciones. Ademas, se
cred el Servicio de Desarrollo de Empresas Publicas Productivas
(Sedem), encargado del desarrollo y supervisidon de los nuevos em-
prendimientos productivos publicos. En este marco, se desarrolla-
ron emprendimientos sectoriales como Emapa (apoyo a la produccion
de alimentos), Papelbol (empresa de papel), Cartonbol (empresa de
carton), Ecebol (empresa de cemento), Azucarbol (empresa de azu-
car) y Lactebosol (empresa de derivados lacteos), entre otras.

Finalmente, en el cuarto nivel, en lo referente a la funcién pua-
blica, la pauta del Gobierno fue la de dar entrada a nuevos sectores
sociales, frente a las tradicionales élites burocraticas bolivianas.
Segun el enfoque del MAS, la burocracia boliviana habia estado
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tradicionalmente cooptada por las élites politicas y econémicas del
pais, élites que respondian a las ldgicas e intereses de actores y
mercados externos. Para implementar la nueva estrategia, el Go-
bierno decidid sustituir los concursos publicos, meritocraticos y
competitivos, por convocatorias de invitacion directa.

Este enfoque, de caracter politico, muestra algunas virtudes, al
permitir una mayor apertura en la seleccién de los servidores publi-
cos, asi como una mayor diversidad y cierto grado de movilidad en
la esfera burocratica. Sin embargo, también presenta multiples in-
convenientes, primero, por la discrecionalidad en los hombramien-
tos y, segundo, por lo fragil de la autonomia de estos responsables
respecto de los decisores politicos que los han designado. Ade-
mas, la sustitucidn de la Superintendencia del Servicio Civil (érgano
auténomo de rango ministerial) por la Direccién General del Servi-
cio Civil (unidad de tercer nivel jerarquico) supuso que la rectoria
del sistema perdiese jerarquia y capacidad politica, técnica y de
coordinacion.

Como sehalan Velarde et al. (2014) en su Indice de Desarrollo
del Servicio Civil, en el cual se aborda de forma comparada la evo-
lucién de los servicios civiles en los paises latinoamericanos a lo
largo de la ultima década, Bolivia fue el Unico pais que retrocedid en
el conjunto del indice y, especialmente, en los ambitos de mérito,
eficiencia y capacidad funcional. Independientemente de la valora-
cidon que se haga del criterio de incorporacion de sectores tradicio-
nalmente marginados al aparato publico, lo que parece evidente es
gue este criterio resintio la meritocracia en el acceso, la excelencia
de sus recursos humanos y su autonomia respecto de las esfe-
ras politicas, con las consiguientes consecuencias en términos de
ausencia de transparencia en los procesos, limitadas rendiciones
de cuentas y fendmenos de clientelismo y corrupcion publica.

En resumen, siguiendo la priorizacidon sectorial fijada en los
documentos normativos, el disefio institucional de las politicas in-
dustriales se articulé en cuatro niveles: un nivel de planificacion,
coordinacién y financiacion liderado por el MPD y el MEFP; un se-
gundo nivel de coordinacion sectorial, liderado por los ministerios
del ramo en materia de hidrocarburos (MH), mineria (MM), manu-
facturas (MDPEC) y agroalimentario (MDRT), y un tercer nivel de
caracter ejecutivo, compuesto por las distintas empresas publicas
y agencias transversales de desarrollo industrial. El cuarto nivel, el
de la funcién publica, incluye a los altos funcionarios y a los cua-
dros técnicos responsables de la operativa regular de las politicas
industriales.

4.3. Politicas sectoriales de industrializacion

Como se sefiald anteriormente, la estrategia industrial del MAS
se sintetizd en potenciar la industrializacidén de los sectores estraté-
gicos (hidrocarburos y minerales) y derivar los excedentes hacia los
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nuevos sectores productivos que se pretendia industrializar (agroa-
limentario y textil, fundamentalmente). Por tanto, para evaluar esta
estrategia industrial, habra que centrar el foco, primero, en la efi-
ciencia de los sectores estratégicos para maximizar los beneficios
y, segundo, en la capacidad del Gobierno para desarrollar nuevas
industrias de alta productividad.

En cuanto al sector de los hidrocarburos, la principal caracte-
ristica del periodo analizado fueron los procesos de nacionalizacién
(Ley de Hidrocarburos numero 3058 y el Decreto de Nacionaliza-
ciéon de 2006), mediante los cuales el Estado adquirié el 50 % (+1)
de las acciones y el 50 % de los ingresos derivados (el 32 % del
impuesto directo a los hidrocarburos [IDH] y el 18 % de regalias),
con un recargo adicional del 32 % a favor de YPFB, lo que dejaba
a las petroleras multinacionales con un 18 % de los beneficios. Asi
fue como el Estado retomd el control y direccién de la produccion,
transporte, refinacidon, almacenaje, distribucidon, comercializacion e
industrializacién del gas natural y del petréleo de Bolivia.

En este marco, el control del sector y del proceso de industriali-
zacion de los hidrocarburos se situ6 en las empresas publicas YPFB
y EBIH. La estrategia de industrializacién de YPFB se concentrd en
dos ejes: por un lado, el Programa de Complejos Industriales de
Gas vy, por otro lado, el Programa de Incremento de la Capacidad
de Refinacion de Combustibles Liquidos. Estos dos programas se
desgranaron, a su vez, en una serie de proyectos especificos de
industrializacién, como el desarrollo de plantas separadoras de li-
quidos y plantas productoras de amoniaco, urea, nitrato de amonio,
etanolaminas, polietileno y polipropileno (Arze 2014).

En el afio 2015, inicié su produccion la planta separadora de
liguidos, que permite generar gas licuado del petréleo (GLP), ga-
solina e isopentano, agregando asi valor a la cadena industrial del
gas. En el afo 2017, con un retraso muy superior al planificado
inicialmente, se inauguraron las plantas de amoniaco y urea, que
permiten abastecer las necesidades internas, asi como iniciar la
fase de exportacién a paises como Brasil, Argentina, Uruguay y
Paraguay. Hasta la fecha, el resto de las cadenas industriales estan
en fase de desarrollo, como la del propileno, que se espera que esté
operativa en el afo 2021, gracias a una inversion publica de 2200
millones de ddlares.

Por su parte, EBIH se centré en el desarrollo de complejos
petroquimicos orientados al desarrollo de metanol, olefinas y aro-
maticos. Del Plan de Inversiones definido por YPFB para 2009-2015
con un presupuesto de 12 000 millones de dodlares, se estimo6 que
un 17 % se dedicaria a los emprendimientos de industrializacion.
Sin embargo, hasta la fecha, los desarrollos de EBIH se han cen-
trado en el desarrollo de materiales y equipos que, si bien resultan
de interés y refuerzan la mejora de la productividad de diversos
sectores, son de cardcter marginal y no estructural. Asi, se avan-
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z6 en el desarrollo de tuberias de polietileno para el sistema de
distribucién del gas natural, las aplicaciones del N2 para mejorar
la extraccion de hidrocarburos, la generalizacion de las garrafas
de gas de composite para el transporte e instalacion del GLP, o la
planta de geomembranas y films que tiene multiples aplicaciones
en la industria agricola.

En cuanto al sector minero, el grueso de la produccion minera
se concentrd en cuatro multinacionales y el peso de la produccién
estatal era muy limitado, estando esta especialmente concentrada
en la renovada Comibol. Como sefialan Carmona y Aranda (2014),
la estrategia de industrializacién de la mineria en Bolivia, que se
plasmé en el Plan Sectorial de Mineria, se centrd en tres ejes:
i) puntuales nacionalizaciones, como las fundiciones de estafio en
manos de Glencore y la Fundicidn de Antimonio, en Vinto; ii) reha-
bilitacion de complejos metallrgicos, como el Complejo Metallrgico
de Karachipampa de plomo y plata, la Fundicidén de Bismuto en Te-
lamayu o la planta de acido sulfurico de Eucaliptus, y iii) el impulso
de nuevos emprendimientos industriales con capital publico, como
el del Mutun, con la Jindal Steel and Power, o la creacion de la Di-
reccion Nacional de Recursos Evaporiticos dentro de la Comibol,
para el desarrollo de las plantas de baterias de litio y catodos.

La estrategia de industrializacion minera pivotd en torno al de-
sarrollo de tres grupos de cadenas de produccién: i) las cadenas
metallrgicas-acopiadoras para la exportacién, ii) los polos de in-
dustria metalmecanica vy jii) las cadenas con vocacién de encadena-
mientos industriales hacia delante. Sin embargo, a pesar de los im-
portantes recursos de presupuesto publico (alrededor de quinientos
millones de ddélares anuales), la Comibol mostré una importante in-
capacidad de ejecucién presupuestaria, especialmente en el ambito
de la inversién, quedando anualmente por debajo del 50 % de eje-
cucién de los proyectos de inversién. En cuanto a los volimenes de
produccion, estos se dispararon en 2009 y muestran una reduccién
de la industrializacién basica (fundicién de minerales metalicos) del
8,7 al 3,5 %, mientras que la exportacién de minerales como con-
centrados aumento del 86 al 93 %. Solo en el bismuto, el estafio
y el antimonio, mas del 50 % de su produccidn se destinaba a la
fundicion local, mientras que, en el caso del oro, la plata, el cobre,
el plomo, el cinc, el hierro y el wolframio, el porcentaje estaba por
debajo del 50 % (Carmona y Aranda 2014).

En gran medida, este estancamiento en el proceso industriali-
zador se debié a un marco institucional que no favorecia este tipo
de emprendimientos en el ambito publico. Como sefalan Carmona
y Aranda (2014), el marco normativo, que incluia multiples leyes,
reglamentos y decretos, se solapaba y contradecia en diversas ma-
terias, lo que generaba inseguridad juridica, tanto a los funcionarios
como a los posibles socios. Existian, ademas, otras problematicas
de caracter administrativo, como el acceso a la financiacion publica,
una saturacion de controles de auditoria desde distintas institucio-
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El acuerdo con la empresa
alemana se canceld en el afio
2019, como resultado de las
protestas lideradas por Marco
Pumari, lider del Comité Civico
de Potosi, que cuestionaba la
capacidad técnica y financiera
de la empresa.

nes de fiscalizacidn y la ausencia de marcos juridicos claros para la
subcontratacidn/terciarizacion, entre otros problemas.

Los logros mas destacados en materia de industrializacién e
innovacion se refieren al litio y sus potenciales aplicaciones indus-
triales; sin embargo, estas aln se encontraban en ciernes en el afio
2019. En 2018, comienza a funcionar la Planta Industrial de Cloruro
de Potasio y se firma el acuerdo entre YLB (51 % de las acciones)
y la empresa alemana Acisa (49 % de las acciones) para desarrollar
las plantas industriales de hidréxido de litio, hidréxido de magnesio,
materiales catddicos y baterias de ion de litio. De haberse alcan-
zado el funcionamiento de estas plantas, Bolivia hubiese estado en
disposicidon de industrializar toda la cadena productiva del litio, lo
que, presumiblemente, hubiese tenido un impacto sustantivo en su
capacidad de exportacidon de insumos de alta tecnologia. Sin em-
bargo, hasta la fecha, no ha sido posible.3

Por tanto, los dos principales sectores estratégicos del modelo
productivo boliviano muestran escasos avances en la industrializa-
cidon y agregacion de valor en su produccion, distribucién y expor-
tacion. Lo mas destacado fueron algunos progresos en las cadenas
de valor de los hidrocarburos, pero estos aun son muy limitados
y con escaso impacto agregado. Por su parte, el sector minero, si
bien ha planteado emprendimientos de interés, como el vinculado
a los recursos evaporiticos, todavia sigue centrando el grueso de
las exportaciones en las materias primas, con muy escaso grado de
tratamiento industrial, fruto de las inercias burocraticas y un marco
institucional deficiente.

En cuanto al sector de las manufacturas, los adelantos fueron
muy limitados. La principal institucién responsable de su desarrollo
fue el Ministerio de Desarrollo Productivo que, mediante un plan
estratégico, establecia la creacién de una amplia serie de agencias
y empresas publicas de caracter transversal y sectorial. Los resul-
tados de estos emprendimientos fueron desiguales, siendo algu-
nos de ellos rentables, otros deficitarios y otros aun en proceso de
desarrollo (Arze 2014, MDPEP 2018). En cualquier caso, el 95% de los
ingresos fiscales seguian derivandose de las empresas de secto-
res estratégicos, mientras que los sectores manufactureros tenian
una contribucién residual. Como ha sefalado Arze (2014), «lo mas
destacable de los proyectos de industrializacion manufacturera del
actual gobierno es su reducida magnitud en términos de inversion,
aporte a la produccién, generacion de ingresos publicos y su na-
turaleza de transformacién basica concentrada en el sector de ali-
mentos sin eslabonamientos».

Como se muestra en la figura 2, desde 1985, Bolivia sufre un
declive progresivo de su produccion manufacturera de alto valor
afiadido sobre el conjunto del producto interno bruto (PIB). En
1985, alcanzd su apogeo con mas de un 18 % de su produccién en
este rubro; sin embargo, a partir de la crisis de 1985 y la aplicacion
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de las politicas neoliberales, que supusieron el desmontaje de la
estructura industrial del pais, este porcentaje ha ido declinando,
hasta alcanzar su suelo por debajo del 10 % en el afio 2014. Du-
rante los Gobiernos del MAS, se produce una ralentizacién de este
descenso e incluso, en el afio 2016, se produce un repunte de hasta
el 11 %, estabilizandose los afios siguientes en el entorno del 10 %.
En cualquier caso, a lo largo de los catorce afios de gobierno del
MAS, la tendencia no se revierte y los niveles de produccidn ma-
nufacturera quedan lejos del histérico 18 % de pretéritas épocas

20

18

16

14

12

10

8

6

4

2

0
O~ - nNmMms N OO0 SN M W OS00N O SN MmMSs 1N WIS 0
QO 00 OO OOy Oy O OOy Oy O O O OO0 O OO0 00 o o e e o e o oA
oo oo YOO O OO O OO OO0 00000000 0 OO0
R I I T T B I T e I o B T I T VB o T o N o Y ¥ I oV I o N o o A o O VI o A oV oV B o Y oV ot I )

Figura 2

Valor afiadido de las manufacturas (como % del PIB)
Fuente: elaboracion propia a partir de World Development Indicators (Banco Mundial 2020).

Por ultimo, en el ambito agrario, el sector publico adquirié un
rol centrado en la coordinacion y orientacién de los agentes eco-
némicos. Aqui, la presencia tanto de las asociaciones campesinas y
agricolas como de la agroindustria del este del pais seran los prin-
cipales actores en la implementacién de estas politicas. El sector
publico fijo las prioridades a través de sendos planes de desarro-
llos sectoriales (2010-2015 y 2014-2018), con tres pilares centrales:
i) soberania alimentaria mediante produccion orientada a la de-
manda interna, jii) modelos de produccién y comercializacion res-
petuosos con el medio ambiente vy Jjii) industrializacion y tecnologi-
zacion de la produccion para aumentar la productividad del sector.

En este marco, el apoyo pubico al sector privado agricola se
canalizd a través de tres tipos de instrumentos: i) financieros, como
el Banco de Desarrollo Productivo (BDP), el Fondo Nacional de In-
version Productiva y Social (FNIPS) o el Fondo de Desarrollo del
Sistema Financiero y de Apoyo al Sector Productivo (FDSF), cen-
trados en la financiacion via crédito y subvenciones de pequefos y
medianos productores agricolas; ii) tecnoldgicos, mediante institu-
ciones publicas de apoyo al desarrollo tecnoldgico y mejora de la
productividad agricolas, como el Instituto Nacional de Innovacién
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Agropecuaria y Forestal (Iniaf), que apoyo desarrollos técnicos en
materias de fertilizantes y semillas para productos como la quinua
o la papa, vy iii) comerciales, mediante la proteccién y apertura a
determinadas importaciones y exportaciones en funcion de los in-
tereses del sector agrario boliviano.

No obstante, hay que sefialar que, como apunta McKay (2018),
el periodo de gobierno masista se caracterizé por transitar de un
modelo de «revolucion agraria popular», que tenia por objetivo po-
tenciar el papel de los pequefios agricultores, a una alianza Estado-
capital liderada por la agroindustria del Este boliviano, que fomentd
la concentracion de la propiedad y una mayor productividad agricola.
En definitiva, el marco normativo y la estrategia agricola masista
permitieron un avance mas acelerado de las agroindustrias, como
la de la soja, lo que provocé una transformacién estructural del
sector, pero a costa de los pequefios y medianos agricultores. En
cualquier caso, como sefialan Monga y Lin (2019), las mejoras de
productividad agricola y la consecuente transferencia de los fac-
tores productivos agricolas al sector industrial son uno de los pre-
rrequisitos para alcanzar la transformacion estructural productiva.

4.4. Incentivos e instrumentos
industriales sectoriales

Incentivos financieros

Como se ha sefialado anteriormente, los Gobiernos del MAS de-
sarrollaron una multitud de fondos para el desarrollo productivo y
el emprendimiento econdmico, como el BDP, el FNIPS o el FDSF, en-
tre otros. No obstante, el principal instrumento para la financiacién
de emprendimientos de caracter industrial del Gobierno ha sido el
Fondo para la Revolucién Industrial y Productiva (Finpro), que con-
taba con un capital de 1200 millones de ddlares. La financiacién del
Finpro se orientd a empresas publicas o emprendimientos donde el
Estado fuese el accionista mayoritario y cuyos emprendimientos se
centraran en la industrializacion de los recursos naturales y en la
superacion del modelo de desarrollo primario exportador.

El érgano ejecutivo fue el que definid las instancias publicas
especificas que identificaban los proyectos, que se aprobaban me-
diante Decreto Supremo y eran canalizados a través de los Mi-
nisterios de Planificacidon y Desarrollo y de Economia y Finanzas
Publicas. En la evaluacién de las propuestas, no se exigian criterios
de rentabilidad, de produccién, de internacionalizacién o de desa-
rrollos tecnoldgicos asociados para la concesién de la financiacion.
Esto implicaba un fuerte componente de politizacién de la financia-
cion frente a otros criterios, como los financieros, de rentabilidad
0, desde una perspectiva desarrollista-industrial, de generar esla-
bonamientos productivos, desarrollo de nuevos productos o incor-
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poracion de tecnologias que potenciasen la industrializacién y el
cambio de modelo productivo.

En este marco, se financiaron emprendimientos de lo mas va-
riado, como el ensamblaje de equipos de computacion, parques
eodlicos, insumos para la construccion y proyectos eléctricos, aunque
los sectores con mayor financiacién fueron los sectores de alimen-
tos, textil y energético. No obstante, hay que sefialar que el prin-
cipal esfuerzo de financiacién, al menos en términos de volumen,
se ha concentrado en las lineas de crédito que el Banco Central de
Bolivia establecié con las empresas estratégicas nacionales como
YPFB, ENDE, YLB, Empresa Azucarera San Buenaventura (Easba) o
EBIH que, en 2014, presentaban un saldo contable de mas de cinco
mil millones de ddlares en préstamos publicos (Arze 2014).

En cualquier caso, no se identifica una estrategia de financiacién
industrial estratégica y selectiva con lineas de crédito a empresas
privadas (o publicas) condicionadas a su desempefio en términos
de desarrollo tecnoldgico, internacionalizacion, desarrollo de pro-
ductos o ganancias de cuota de mercado. Asi, las lineas de crédito
funcionaban de forma atomizada y estaban orientadas, Unicamente,
a potenciar las nuevas industrias publicas, sin ningun tipo de condi-
cionalidad ligada a su desempefio comercial o tecnoldgico y, cuando
estas se concedian, se centraron en industrias orientadas a la explo-
tacion de recursos naturales con escasos spillovers en el resto de la
economia, reforzando asi el modelo primario exportador.

Incentivos fiscales

En un plano general de incentivos fiscales a la inversién, en
el afio 2014 se aprobaba la Ley de Inversiones, que contemplaba
la aplicacion de incentivos generales para proyectos enmarcados
en las prioridades del Gobierno e incentivos especificos para in-
versiones preferentes orientadas a la transformacion de la matriz
productiva. En ambos casos, los ministerios del ramo debian rea-
lizar las propuestas al Ministerio de Planificacién, el cual, en caso
de aprobarlos, los elevaba al Consejo de Ministros para que, a su
vez, de ser aprobados, emitieran una Ley o Decreto supremo que
los formalizase. Sin embargo, en la Ley no se especificaba cudles
eran las condiciones de estos incentivos generales y especificos, al
remitir a posteriores decretos supremos que lo regulasen.

En cuanto a medidas especificas para la promociéon industrial
destacan tres: primero, los incentivos a la exportacion mediante
el reembolso del impuesto sobre el valor afadido (IVA) y otros
impuestos asociados en el proceso de produccion de bienes para
la exportacién, que tenian un mayor impacto en los productos ma-
nufacturados (estas cuentan con limitaciones para la exportacion
del gas y el petréleo); segundo, las exenciones fiscales regionales
para Oruro y Potosi, que incluian el IVA y las tarifas de importa-
cién para maquinaria industrial y, tercero, la mas reciente norma-
tiva en materia de zonas francas industriales, que incluia 14 zonas
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francas, de las cuales 9 eran comerciales y 5 industriales, y estaba
orientada a limitar las actividades de las zonas francas comercia-
les, en favor de las industriales mediante preferencias arancelarias
especificas para estas ultimas.

Este seria todo el aparataje fiscal que el Gobierno desplegd
para el fomento industrial, lo cual resultaba insuficiente para una
transformacién profunda de la estructura productiva. Reorientar la
actividad empresarial hacia sectores de mayor valor anadido, las
inversiones en tecnologia y el desarrollo de capital humano exigian
una politica de incentivos fiscales mas contundente, tanto para las
empresas nacionales como internacionales, que incluyese desgra-
vaciones a la inversién en I + D o créditos fiscales para determi-
nados productos tecnoldgicos, y que permitiesen asi atenuar los
riesgos de estas inversiones.

Incentivos comerciales

En materia de comercio internacional, Bolivia pertenece a la
Organizacion Mundial del Comercio (OMC), la Comunidad Andina
(CAN) y la Asociacién Latinoamericana de Integracién (Aladi), ade-
mas de mantener acuerdos preferenciales con el Mercado Comun
del Sur (Mercosur), el Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (Nafta), la Unién Europea (UE), Japén, Chile y otros. Estos
acuerdos comerciales limitan el margen de maniobra gubernamen-
tal en materia de politica arancelaria y, por tanto, en la proteccién y
desarrollo de industrias en el pais. No obstante, aun con las restric-
ciones de los acuerdos comerciales internacionales y regionales, el
pais contaba con un margen significativo para proteger o liberalizar
su politica comercial.

Hasta el afio 2012, Bolivia mantenia una estructura arancelaria
basica para las importaciones (0, 5, 10, 15 y 20%). A partir del ano
2012, incorpora dos nuevas alicuotas del 30 y el 40 %, ambas orien-
tadas a la proteccién de las principales industrias en desarrollo en
materia textil y alimentaria (manufacturas de cueros, puertas, ven-
tanas, bisuteria, prendas y complementos de vestir). Estos nuevos
aranceles llegan a los topes fijados por la OMC, que oscilan entre un
40 y un 45 % para toda la gama de productos terminados. Ademas,
el pais contaba con un impuesto especial a la importacién de hidro-
carburos (IEH) y el impuesto a consumos especificos (ICE), pensados
para fomentar y proteger a la industria hidrocarburifera nacional.

De forma complementaria, se reduce al 0% la importacién de
determinados productos alimenticios en el marco de la Ley de Re-
volucion Productiva Comunitaria agropecuaria, que trata de facili-
tar los procesos de industrializacion y manufacturacion del sector
mediante insumos y maquinaria agricola y productos de la canasta
familiar para abastecer al mercado interno. También se realiza una
reduccién arancelaria del 10 al 5% para la importacidon de equipos,
accesorios de computacion y electrodomésticos para mejorar y fa-
cilitar la educacion y el acceso a electrodomésticos de uso masivo.
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También se aprobd el reglamento para la «Emisién de Autorizacio-
nes Previas de Importacién», con el objetivo de limitar las expor-
taciones competitivas en los rubros de cuero, textiles y muebles, y
proteger asi a las industrias nacionales. Asimismo, se desarrollaron
iniciativas para la promocion de las compras publicas, con el objeti-
vo de favorecer las ventas de las industrias nacionales.

Estas medidas arancelarias, de caracter claramente proteccio-
nista, estaban orientadas a la proteccién de las industrias de hi-
drocarburos, asi como de los grupos manufactureros promovidos
desde el Estado y de determinados grupos de presién, fundamen-
talmente concentrados en los sectores agrarios, textiles y alimen-
tarios. Las medidas eran congruentes con los objetivos marcados
y asi lo avalan tanto los datos del PIB como de las exportaciones
e importaciones, en los que se muestra el creciente peso de estos
sectores en el PIB y las exportaciones, asi como la reduccién de las
importaciones de sus competidores internacionales.

Sin embargo, si bien la politica resulté exitosa, supuso reforzar
y apoyar a sectores exportadores de materias primas o manufac-
turas de escaso valor afiadido sin tecnologia asociada ni eslabona-
mientos productivos con el resto de la economia. Tampoco se con-
templd una estrategia de retirada de estas barreras arancelarias
para una entrada progresiva de la competencia internacional. En
resumen, la estrategia de incentivos comerciales muestra rasgos
tipicos de proteccionismo de sustitucion por importaciones, espe-
cialmente en aquellas industrias vinculadas a los sectores estraté-
gicos y aquellos nuevos emprendimientos industriales publicos y
escasa voluntad de acompasar estas protecciones con los niveles
de productividad de las nuevas empresas publicas.

Incentivos a la investigacion y desarrollo

Desde el afio 2011, Bolivia contaba con una Ley de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién, en la que se regulaban los aspectos esen-
ciales de su sistema de innovacién. Durante los Gobiernos del MAS,
no hubo ninguna actualizacion normativa destacable. No obstante,
tanto en la NCPE como en los distintos Planes de Desarrollo, se sub-
rayaban los temas de ciencia e innovacién como pilares esenciales
del nuevo modelo de desarrollo productivo. En el afio 2013, el Mi-
nisterio de Educacién presenté el Plan Nacional de Ciencia, Tecno-
logia e Innovacidn, con el que se trataba de articular los principales
objetivos y sectores del nuevo Sistema Boliviano de Innovacion y
posicionaba al Viceministerio de Ciencia y Tecnologia como actor
referente del ambito publico.

En este marco, los avances mas destacados en materia de in-
novacién tecnoldgica se concentraron en los sectores estratégicos.
Tanto YPFB como EBIH, la Comibol e YLB contaban con departa-
mentos de I + D especificos que trabajaban sobre desarrollos téc-
nicos para mejorar la eficiencia y productividad de su produccidn.
En el ambito manufacturero, se realizaron algunos esfuerzos, es-
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pecialmente en el ambito agricola, como el Instituto Nacional de
Innovacion Agropecuaria y Forestal (Inaif), que articula el Sistema
Nacional de Innovacién Agropecuaria y Forestal (Sniaf), y la cola-
boracién con instituciones de la sociedad civil como Proinpa, para la
promocion e investigacion en materia de productos andinos.

Ademas, el pais hizo un importante esfuerzo en materia edu-
cativa, especialmente en los niveles primario y secundario. Como
muestra el indice de capital humano del Penn Institute (figura 3),
el pais muestra una progresiva mejora en el nivel de afios de esco-
larizacidén, asi como en los rendimientos derivados de estas forma-
ciones, constatando una mejora de las capacidades agregadas y su
traduccion en mejoras de productividad (De la Cruz 2019). Hay que
sefalar también la falta de informacién en relaciéon con la calidad
educativa, es decir, mas alld de las mejoras de tipo cuantitativo.
En cualquier caso, los logros educativos en los niveles primarios
y secundarios resultaron insuficientes en términos de avances en
materia de innovacién y mejoras en el capital humano de alto ren-
dimiento en los niveles terciarios.
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Figura 3
Indice de capital humano por persona
(afos de escolarizacién y retornos)

En el ambito privado, en la Encuesta de Innovacién Empresarial
en Bolivia, se muestra una media de inversion agregada en I + D
de 40 millones de ddlares anuales por parte de las empresas priva-
das bolivianas, fundamentalmente concentrada en la adquisicion de
bienes de capital. La principal fuente de financiacion de las inversio-
nes en innovacion eran los recursos propios de las empresas, que
representaban el 73 % de los fondos; la segunda fuente mas utili-
zada fue la banca comercial, con el 23 % y, en menor proporcion,
se encontraban las fuentes de financiamiento del sector publico
(0,1 %) (Foronda et al. 2018). En definitiva, las empresas privadas
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contaban con escasos recursos publicos para potenciarsu I + D, ya
fuese por la via financiera o fiscal.

En este contexto, tras mas de una década, el sistema boliviano
de innovacién habia sufrido escasos cambios y distaba mucho de
desempeiiar un papel relevante en la industrializaciéon del pais. La
realidad es que, a pesar de la falta de informacidn estadistica, dis-
tintos informes apuntan a un nulo aumento de los recursos publicos
econdmicos y humanos destinados a I + D que, ademas, ya partian
de un nivel muy bajo. Se estima que se invertia, aproximadamente,
el 0,16 % del PIB en I + D frente al promedio regional del 0,65 %
y el promedio del 2,4 % de paises de la Organizacién para la Coo-
peracion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE) (Ricyt 2009). Esto se
traduce, como sefiala Wanderley y Peres-Cajias (2018), en un limi-
tado nimero de patentes y de publicaciones cientificas por parte de
los agentes innovadores bolivianos y, por tanto, de transferencias
tecnoldgicas con aplicaciones industriales a las empresas.

Conclusiones

En el trabajo se plantea un analisis institucional de las politi-
cas industriales en Bolivia durante el periodo de gobierno del MAS
(2006-2019). Para ello, se ha realizado un analisis en cuatro niveles:
el normativo-estratégico, el de la estructura institucional, el de las
politicas sectoriales y el de los instrumentos e incentivos industria-
les. Las conclusiones centrales de este analisis son las enumeradas
a continuacion.

Primero, a través de los distintos documentos normativos y
estratégicos el MAS, se priorizd una estrategia industrial centrada
en potenciar la industrializacién de los sectores primarios (hidro-
carburos y mineria) y, a partir de los excedentes de estos, iniciar un
proceso de industrializacion de otros sectores, fundamentalmente
centrados en el ambito agrario, alimentario y textil. Las nacionali-
zaciones de los recursos estratégicos del pais y los ingresos publi-
cos derivados proporcionaron la financiacién para implementar la
estrategia industrial.

Segundo, para implementar tal estrategia, se articulé una es-
tructura institucional de cuatro niveles. El primer nivel de liderazgo,
coordinacién y financiacién estratégica lo cogestionaron el Ministe-
rio de Economia y Finanzas Publicas y el Ministerio de Planificacion
del Desarrollo. El segundo nivel se refiere a los ministerios sectoria-
les, encargados de coordinar la industrializacidon de sus respectivos
sectores (hidrocarburos, mineria, manufacturas y agrario-textil).
En un tercer nivel, se encuentran las empresas publicas y las agen-
cias productivas transversales, encargadas de la implementacion
de las politicas industriales sectoriales. Por Gltimo, en un cuarto
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nivel, y de forma transversal, se sitla la funcién publica boliviana,
que se ha caracterizado por un creciente grado de politizacion y
pérdida de autonomia y competencias técnicas.

Tercero, las politicas sectoriales han mostrado escasos avan-
ces en relacion con los objetivos fijados en la estrategia industrial.
Asi, en el sector de los hidrocarburos, se consiguieron avances a
través de YPFB en materia de plantas separadoras de GLP, gasolina
e isopentano, asi como de plantas de amoniaco y urea. Sin em-
bargo, el grueso de los avances en la cadena industrial aun esta
pendiente de concretarse. El papel de EBIH resultd residual en la
industrializacion de los hidrocarburos. En materia minera, no ha
habido progresos industriales destacados y se produjo una repri-
marizacion en la composicidon de las exportaciones. Si bien algunas
lineas como la de los recursos evaporiticos resultan promisorias,
en la actualidad, los problemas burocraticos de la Comibol impiden
pensar en desarrollos mas ambiciosos.

Cuarto, en materia de industrializaciéon, el peso de las manu-
facturas en la estructura econédmica sigue estancado y las estra-
tegias de industrializacion a través de empresas publicas, como
en el ambito textil y agrario, han resultado residuales en términos
agregados, si se toma como referencia su peso sobre el PIB, las
exportaciones, los ingresos publicos o la productividad. Se identi-
fica un planteamiento de sustitucion de importaciones en aquellos
rubros fuertemente vinculados a grupos de interés del entorno del
MAS, como los sindicatos cocaleros o mineros y los gremios artesa-
nales (artesania y textil, especialmente), asi como la agroindustria
del este del pais.

Quinto, en cuanto a los instrumentos/incentivos utilizados para
orientar y potenciar el proceso industrializador, se identifica una
Cierta coherencia con la estrategia planteada, pero un uso limita-
do de los instrumentos y escasamente condicionado a criterios de
desempefio. Asi, la financiacidn publica se ha concentrado en las
empresas publicas (ausencia de apoyo a lo privado), sin criterios de
productividad, competitividad o tecnologizacién. Las herramientas
fiscales y comerciales resultan de escaso alcance y orientadas a
favorecer las condiciones competitivas de determinados gremios y
regiones, pero sin la ambicidn de potenciar mejoras en la produc-
tividad. En materia de I + D, los esfuerzos han sido muy limitados,
con escasos efectos en la transformacién productiva.

En resumen, la estrategia industrial del MAS no ha dado los re-
sultados esperados, no ha habido una ruptura con el modelo prima-
rio exportador y la estructura productiva se mantiene igual e incluso
mas reprimarizada. Es evidente que una estrategia industrial exige
de largos plazos, que permitan transformaciones estructurales en
los procesos organizativos, productivos y de formacion de los re-
cursos humanos, acumulaciéon de conocimientos, etc. Sin embargo,
hasta la fecha, la estrategia del MAS no parece apuntar en ese sen-
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tido sino, mas bien, al contrario, en gran medida fruto de problemas
estratégicos e institucionales, que responden a ldgicas e intereses
de economia politica mas que a cuestiones de orden técnico.

Desde una perspectiva tedrica y articulada con la bibliografia,
se puede decir que Bolivia optd por una estrategia industrial, en
linea con los planteamientos de Lin (2012), es decir, basada en las
ventajas competitivas y la potenciacion del desarrollo de infraes-
tructuras. Sin embargo, no se pusieron en marcha las politicas de
coordinacién institucional (Andreoni y Chang 2019) ni los sistemas
de incentivos publicos (Amsden 1989), necesarios para alcanzar
mayores niveles de industrializaciéon y de mejoras de la producti-
vidad nacional. En definitiva, en linea con las conclusiones de Arze
(2014) y Ramirez-Cendrero (2014), se puede decir que Bolivia fue
victima de los efectos colaterales derivados de la «maldicién de los
recursos», es decir, de una degradacion de las estructuras institu-
cionales que se configuraron, en mayor medida, como un Estado
rentista, mas que como un Estado desarrollista, lo que imposibilita
una industrializacion exitosa.

En este sentido, una nueva estrategia de industrializacién exi-
giria, primero, desvincularse de los intereses de determinados gru-
pos de presion y plantearse en términos de las mejores trayectorias
y sectores industriales, con capacidad para potenciar la producti-
vidad de la economia boliviana. Segundo, se requiere incorporar
a los agentes privados, bancos y grupos industriales nacionales y
extranjeros, que aporten valor y conocimiento. Tercero, se pide
la despolitizacién y profesionalizacion de la estructura burocratica.
Y, por ultimo, se debe reorientar el sistema de incentivos, primero,
fijando con claridad qué sectores, productos y firmas se desea po-
tenciar y condicionar; después, los apoyos, en funcion de criterios
de desempefo de productividad y competitividad.
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