POLITICA INDUSTRIAL, LA EXPERIENCIA BOLIVIANA
Roberto del Barco Gamarra’
INTRODUCCION

El presente articulo analiza la importancia de la politica
industrial (PI) — que en términos generales, fue definida por Dani
Rodrik como un proceso interactivo de cooperacion estratégica entre
los sectores publico y privado — y su vinculacion con el Estado, en
la busqueda de este ultimo, por reducir las brechas de productividad
y mejorar la cohesion entre los agentes productivos. Por otro lado,
las lecciones de tres paises miembros de «the rest», siguiendo la
definicion grupal de Alice Amsden, brindan el espacio adecuado
para abrir el debate sobre la necesidad de un Estado desarrollista
—promotor ¢ impulsor de PI — que fomenta la diversificacion de
la matriz productiva, actuando contrariamente a los postulados de
la «ventaja comparativa» estatica. En virtud de ello, se describe el
balance de la PI en Bolivia, haciendo énfasis en el sector minero.

El articulo se divide en dos secciones. Se inicia con el analisis
sobre las practicas de PI en AL, antes, durante y después del periodo
de Industrializacion por Sustitucion de Importaciones (ISI). En
segunda instancia, se desarrolla un balance y analisis cronoldgico de
la PI en Bolivia. Se concluye indicando que el nuevo Estado (bajo el
mando del Presidente Evo Morales) tiene en sus manos la oportunidad
de afianzar su proyecto pais a partir de una correcta lectura de

la coyuntura mundial y una definicion de PI enmarcada, en gran
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medida, en las lecciones del Estado Desarrollista del Sureste asiatico
y la particular definicion boliviana del papel del Estado, misma que
transita por las ideas keynesianas y cepalinas con variantes de caracter
etnicista. Empero, el predominio de las PI vinculadas con la estrategia
de desarrollo extractivista, que prevalecen en el actuar del gobierno de
Morales, se contraponen con el discurso del “vivir bien”, por lo que

existe un amplio debate sobre la posibilidad de su coexistencia.

LOS INICIOS DE LA POLITICA INDUSTRIAL (PI) EN
AMERICA LATINA (AL)

El desarrollo industrial en AL se empez6 a manifestar a
partir de los ‘80 del siglo XIX en Chile, cobrando posteriormente
mas fuerza en Argentina y Brasil. Recientemente, bajo la influencia
de interpretaciones dominantes basadas en los trabajos de los
“dependentistas” y los “estructuralistas”, se ha argumentado que
los primeros pasos hacia la industrializacion se iniciaron — casi
totalmente — como consecuencia del derrumbe del modelo primario
exportador, a consecuencia del crack de la bolsa norteamericana en
octubre de 1929, que anuncio la llegada de la Gran Depresion. Sin
embargo, esta afirmacion carece de veracidad, como han argumentado

un grupo de economistas “revisionistas”, quienes han declarado que:

La consecucion de una sociedad moderna basada en una
economia desarrollada ha sido un objetivo constante
en América Latina, una meta que ha preocupado de
forma intermitente a pensadores y politicos desde
las revoluciones a favor de la independencia en los
comienzos del siglo XIX. El fomento de las actividades
de fabricacion se consideraba esencial para alcanzar dicho
objetivo (HALPERIN DONGHL, et. al, 1991, p. 193).
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Dado este enfoque, no resulta sorpresivo el hecho de que
varios fueron los intentos, antes de 1929, de promover la industria
por regimenes arancelarios, politicas crediticias y monetarias y
por otras medidas. Bajo la influencia de la organizacion industrial
nacional y la Sociedad de Fomento Fabril de Chile — creada en
1883 —, “la politica publica garantizaba la trasferencia de recursos
del sector exterior a la economia y facilitaba la formacion de capital
nacional” (HALPERIN et. al.,, 1991, p. 193)." Empero, a pesar
de varias iniciativas e intentos antes de los ‘30s del siglo XX, es
necesario observar los acontecimientos desde la perspectiva de la

economia politica del desarrollo:

Las economias exportadoras de América Latina han
generado un crecimiento considerable de la produccion
industrial en pocas areas. Este no fue, sin embargo, un
crecimiento capaz de desarrollar su propia dinamica
capitalista, independiente de los productos basicos de
exportacion en los cuales se basa. En buena parte, debido
a la falta de una produccion con vinculos hacia atrés, la
industria manufacturera de América Latina no genero
una dinamica autosostenida en si misma, ni tampoco
estimuld a otros sectores de la economia, ni siquiera
cuando sus niveles de produccion eran impresionantes.
La produccion manufacturera se elevd y cayd con las
fortunas de los principales exportadores. Estos, cuando
los mercados externos para productos basicos fueron
fuertes, incrementaron las actividades de produccion
y exportacion y los salarios totales, con el objetivo
de estimular la demanda local para la produccion de

' El auge del salitre en Chile (en pleno siglo XIX) fue la base a partir de la cual
se intent6 fomentar un sector industrial nacional. Pero este intento, liderado por el
Estado, fue derrocado por razones socio-econdmicas € historicas que tienen que
ver con los efectos anticipados de esta nueva etapa de industrializacion. Es decir,
la coalicion de fuerzas dominantes — incluyendo los terratenientes, militares
y los intereses de las empresas mineras inglesas — no estuvieron dispuestas a
ser desplazadas por una nueva coalicién industrial con estrechos vinculos con
un Estado desarrollista y un movimiento laboral fuerte y militante. Para una
discusion amplia de esta disputa, el libro clasico de Anibal Pinto — Chile: un
caso de desarrollo frustrado — es una lectura obligatoria (PINTO, 1962).
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alimentos de la canasta basica, y obtuvieron las divisas
necesarias para importar los materiales, maquinaria,
combustibles y otros bienes de produccion necesarios
para la fabricacion nacional. Cuando hubo un descenso
en las ventas por exportacidon, todos estos signos
llegaron a ser negativos.

En formaparalela, los efectos politicos de lamanufactura
doméstica fueron enmudecidos. La dependencia
directa e inmediata de la manufactura local en el éxito
de la exportacién de productos basicos significod que
la burguesia industrial no tenia intereses econdomicos
distintos de aquellos de los exportadores, quienes
tenian un limitado (casi nulo) interés en el desarrollo
industrial doméstico. Por otra parte, la burguesia
industrial incluye a un gran nimero de inmigrantes no
ciudadanos; importadores quienes conocian el mercado
local y tenian acceso al capital, a inversores extranjeros,
y a miembros de prominentes familias mercantiles y
agricolas. Todo esto reduce, aun mas, la probabilidad
de la formacion de una oposicion politica a las élites
exportadoras. En suma, la formacion de una pequena
burguesia industrial no trajo consigo nuevas politicas
[alineamientos] (WEAVER, 2000, p. 83)2.

Entre otros factores, en el siglo XX, la industrializacién
latinoamericana recibe un impulso desde afuera por el corte de
los flujos de importacion provenientes de Europa; ello producto
de la primera Guerra Mundial (1914-1918), que se agrava con la
Gran Depresion del 1929-1939, culminando recién en 1945 con
la finalizacion de la Segunda Guerra Mundial. En los inicios, la
emergente industria latinoamericana produce manufacturas ligeras
y se constituye con fabricas que solo terminan de manufacturar los
bienes importados, mediante plantas ensambladoras, transformadoras
y mezcladoras (SEOANE, 2010, p. 43). Pero, entre 1950 y los

medianos de la década ‘70:

2 Traduccién y cursivas propias
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Las tasas de crecimiento industrial en América Latina
fueron sin precedentes y, por lo menos en gran parte,
podian ser atribuibles a las politicas de ISI, llegando en
1974 a un nivel de produccién industrial equivalente
a lo que produjeron la Comunidad Europa en 1950

(WEAVER 2000, p. 129).

Las prescripciones sobre una PI se dan en el transcurso de la
década de los cuarenta, primero desde una vertiente norteamericana
de la Economia del Desarrollo (ED) y poco después desde la vertiente
estructuralista de la Comision Econdémica para América Latina
(CEPAL). De ambas corrientes se puede extraer un factor comun,
la busqueda deliberada de la expansion de la actividad industrial
en la economia mediante la direccion e intervencion directa del
Estado; puesto que consideraban que la industrializacion es la base
fundamental de la politica de desarrollo (SEOANE, 2010, p. 44).

Comoloplantea Seoane (2010)y Weaver (2000,p. 117-146),1a
orientacion hacia el mercado interno fue una consecuencia inevitable
delascondicionesprevalecientes enlaeconomiamundial. Los Estados
de los paises industrializados asumieron politicas proteccionistas que
impedian el desarrollo de exportaciones industriales provenientes de
paises en desarrollo. Raul Prebisch analiza este punto cuando aclara

lo que €l entiende por estrangulamiento exterior del desarrollo,

Mientras las exportaciones de productos primarios
en general (salvo excepciones) aumentan con relativa
lentitud, la demanda de importaciones de productos
manufacturados tiende a crecer con celeridad, con
tanta celeridad cuanto mayor es el ritmo de desarrollo.
El desequilibrio que asi resulta constituye un gran

factor de estrangulamiento exterior del desarrollo
(PREBISCH, 1987, p. 13)3.

3 Cursivas propias.
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Por tanto, la fragilidad latinoamericana para insertarse
externamente en base a los productos primarios se constituye en
una restriccion externa clave que obliga adoptar la estrategia de
industrializacion sustitutiva de importaciones (ISI); definiendo
que, en una primera etapa, la industrializacion seria hacia adentro,
sin pretender vender esa produccion en mercados exteriores. Esta
logica de funcionamiento de la ISI permitiria, ademas de sustituir las
importaciones de manufacturas en el medio plazo, el cumplimiento
de tres objetivos especificos: (1) diversificar la estructura productiva,
(2) hasta cierto grado, disminuir la dependencia tecnoldgica a través
de la incorporacion del progreso técnico en las producciones internas
y (3) transformar la insercidon en el comercio internacional. Los
logros en cada una de estas aristas debian conducir a una senda de
crecimiento econdmico a traves del cambio estructural.

Larecuperacion de la industria de los paises centrales, posterior
a la Segunda Guerra Mundial, ademas del direccionamiento hacia la
produccion civil y la exportacion, implicaba una gran amenaza de
desmontaje de la industria que habia surgido (casi) espontaneamente
en los ‘30s, para sustituir la importacion de algunos productos en los
paises de la periferia, por lo que se consideraba que debia fomentarse e
integrase a esa industria naciente implementando una suerte de PI. Con
el planteamiento de la ISI promovida por parte de la Cepal, se inicia la
aplicacion de PI. De esta manera, a influjo de las recomendaciones de la
Cepal, se aplicaron una serie de acciones publicas dirigidas a estimular
el fortalecimiento de la industria nacional en los diferentes paises
de AL, considerando sus caracteristicas especificas. La proteccion
arancelaria el crédito de fomento, la dotacion de infraestructura, la
asignacion de recursos a favor de la produccion de manufactura, hasta
la politica cambiaria e impositiva, entre otros instrumentos fueron

aplicados buscando que la dinamica del desarrollo modernizador
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se desate (SEOANE, 2010, p. 44-45). Con ¢éxitos (Brasil, México,
Chile) y fracasos (Argentina), la politica de ISI fue implementada
parcialmente (Venezuela) o a todo vapor en los paises mas avanzados
de América Latina, con un factor comun, en ningun caso exento de
problemas (WEAVER, 2000, p. 128-146).

En esta concepcion, la acciéon estatal con una politica
deliberada de desarrollo, promoviendo la industrializacidon, no se
concibe ni implica una definicion estatista o anticapitalista. En su
lugar, se constituye en un Estado con actitud positiva o afirmativa
respecto de la posibilidad de superar el ‘“subdesarrollo” y para
ello no se considera necesario plantear una posicion clasista, ni la
defenestracion del sistema capitalista o del empresariado.

Las politicas implementadas en la region estuvieron dirigidas
al establecimiento de fortalezas en la estructura productiva que
permitieran un mejor desenvolvimiento economico. La logica en
la aplicacion de las politicas estuvo conducida por una estrategia
vertical o focalizada en sectores especificos. Como parte de las
politicas de desarrollo productivo, se planificaron dos etapas para
el fomento de la inversion donde se establecieron los sectores
a potenciar. La primera de ellas se puede enmarcar en el periodo
1950-1965, mientras que la segunda debia realizarse entre 1966 y
1975 (JIMENEZ, 2009, p. 61). Durante la primera etapa se invirtio
en una variedad representativa de bienes industriales. Sin embargo,
con el transito hacia la segunda etapa, los paises de la region se
enfrentaron a la imposibilidad de importar insumos para mantener
las producciones iniciales y para sustituir las producciones que se
realizarian con posterioridad. Este aspecto se vio acentuado por la
carencia de encadenamientos productivos que redujeran, de manera
indirecta, las necesidades de importacion. Esta situacion condiciond

la una ruptura del proceso sustitutivo en la mayoria de los paises de
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la region impidiendo la culminacion de la diversificacion prevista.

No obstante, un analisis comparado de las estrategias permite
afirmar que la estrategia vertical presenta la ventaja de priorizar los
recursos hacia sectores puntuales que se consideren determinantes
para el desarrollo del pais. Ello se hace mas relevante en la medida
en que los recursos son mas escasos, por lo que la planificacion de
los mismos es determinante. Esto constituye un elemento clave en
el disefio de una PI. Por el contrario, la combinacidén de incentivos
verticales y horizontales fomenta la inversion generalizada en la
economia, permitiendo que el capital privado se localice en los
sectores mas atractivos para incrementar la rentabilidad del capital.
Sin embargo, corrige esta asignacion de los recursos a través del
mercado con prioridades sectoriales especificas, garantizando la
ocurrencia del cambio estructural hacia los sectores considerados
estratégicos. El resultado es una rapida diversificacion de la
estructura economica, lo cual crea el marco mas apropiado para el
establecimiento de encadenamientos desde los primeros momentos,
en funcion del desarrollo existente en el resto de los sectores.

Ahora bien, en lo que respecta a los sectores priorizados por
parte del Estado, en una suerte de un proceso selectivo « to pick
winners», los sectores que se incentivaron durante la primera etapa
(1950-1965) fueron las producciones de bienes de consumo finales
no duraderos, en los que se incluian el procesamiento de los bienes
primarios: alimentos, bebidas y tabacos, productos de papel, madera
y vidrio, entre otros. Adicionalmente, se crearon industrias para
bienes de consumo duraderos como la textil, calzado y vestuario,
muebles, etcétera. (FURTADO, 2006, p. 40). La segunda etapa se
centraria en la produccidon de insumos y bienes de capital.

Durante la primera etapa, en Chile, Colombia, Uruguay, Pert

y Venezuela, las industrias de bienes no duraderos contribuyeron
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al crecimiento del PIB en un 32 por ciento, mientras que las
producciones de bienes no duraderos lo hicieron en un 20 por ciento.
En Argentina, Brasil y México el aporte de estos sectores fue de 27
y 15 por ciento respectivamente. En el resto de los paises el aporte
del primero de los grupos fue de un 57 por ciento y del segundo de
un 17 por ciento, (FURTADO apud JIMENEZ, 2009, p. 63). De esta
manera se cred una variedad importante de bienes necesarios para
las economias. Ello provoco que la tasa media de crecimiento anual
del sector industrial fuera de 6.3 por ciento en el periodo 1950-1965
para toda la region (FAJINZYLBER, 1983).

A mediados de la década del 60, se comienza a implementar
la segunda etapa del proceso sustitutivo. Se pone especial énfasis
en sectores como la metalmecéanica, el quimico, y en menor
medida el automotriz. Diferentes paises potenciaron alguna de
estas producciones; sin embargo, muy pocos lograron avances
importantes en la mayoria de estos bienes. Entre los paises que
realizaron mayores avances en los sectores productores de insumos
y bienes de capital se encuentran Argentina y Brasil. En el caso de
Argentina, en 1960 habia comenzado la produccion de maquinas-
herramientas, la cual fue para este afio de 10.5 mil toneladas. Por
otro lado, en Brasil, la produccion de maquinarias alcanzo las 13
mil toneladas, abasteciendo entre 1957 y 1961 el 40 por ciento de
las necesidades del mercado interno (FURTADO apud JIMENEZ,
2009, p. 63-64). Esto fue posible en la medida en la que los Estados
crearon los mencionados sectores de manera paralela al incentivo
de la produccion industrial. No obstante, la mayoria de los paises
no lograron incentivar estas producciones, quedando truncada la
produccion de bienes intermedios y de capital.

Los resultados exitosos en este periodo en el desarrollo

industrial de varios paises de AL — alcanzando una importante
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transformacion productiva asi como elevadas y sostenidas tasas de
crecimiento en los aflos sesenta y setenta— fueron evidentes, empero,
el funcionamiento de la ISI agudiz6 los problemas de desequilibrio
macroeconémico y de balanza de pagos. En efecto, conforme iban
creciendo las economias, las ciudades y la produccion industrial,
se generaban cada vez mayores requerimientos de importaciones
con exportaciones primarias estancadas o decrecientes. En este
escenario, toma peso la afirmacion de Raul Prebisch (1987, p.
32), en el entendido que la Gnica manera para que el proceso de
industrializacién contintie y sea sostenible, se deberia superar la
tendencia al desequilibrio externo mediante la industrializacion
que se dirige a la exportacion de manufacturas. Ahora bien, ;por
qué en AL no se concretd el giro planteado por Prebisch en los
afios setenta cuando existian condiciones internas y externas para
hacerlo? La respuesta puede encontrarse en el contexto econdémico
politico en el que se encontraba el mundo. A pesar de las condiciones
favorables por el alto precio de los bienes primarios y la afluencia
al ahorro externo bajo la forma de crédito barato, la disputa entre
Occidente y Oriente, caracteristica de la Guerra Fria, condicionaba
a los gobiernos militares de turno a no priorizar la industrializacion
y la transformacion productiva. De esta manera, se desperdicia una
buena oportunidad de darle una orientacion de las politicas publicas
que diera continuidad y fortaleza al proceso de industrializacion,
dirigiéndolo a una nueva fase de exportacion de manufacturas
(SEOANE, 2010, p. 46-47).

Un elemento distintivo dentro del incentivo a la inversion
es el referido a los instrumentos empleados. En la region, los
instrumentos mas importantes fueron legales, fiscales y de politica
comercial. En lo que se refiere al ambito legal, se emitieron diferentes

leyes y decretos basados en las condiciones propias de cada pais, las
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cuales tuvieron su reflejo en la creacion de instituciones tanto con un
caracter general y de coordinacion para la conduccion de las politicas
como otras especializadas en actividades industriales especificas que
condujeran la inversion y la asignacion de financiamiento en sectores
puntuales. Un ejemplo de ello se encuentra en México, donde se
cred la Oficina de Coordinacién y Fomento de la Producciéon. Por
otro lado, a partir de las legislaciones aplicadas, se determinaron
las industrias en transformacion y se aplicaron a estas condiciones
particulares. Los paises de la region, a partir de los instrumentos
aplicados, lograron producir una variedad importante de bienes
industriales. No obstante, carecieron de la eficacia suficiente para
garantizar, desde los mismos recursos financieros otorgados, la
eficiencia de las producciones realizadas. Ello se debié a que no
aplicaron condicionamientos dirigidos con este u otro objetivo,
ni disposiciones adicionales que estuvieran dirigidas a mejorar la
eficiencia en el sistema productivo a pesar de constituir este uno de
los objetivos fundamentales en la aplicacion de una politica industrial
(BEKERMAN et. al., 1995; FAINZYLBER, 1983).

En materia de configuracion del tejido empresarial, los
paises latinoamericanos no fomentaron ninguna de las variantes
para llevar a cabo la articulacion empresarial, independientemente
de la pertinencia de estas relaciones en cualquier economia. Los
sectores industriales no constituyeron el motor de arrastre para la
creacion y modernizacion de otros sectores, siendo este un elemento
determinante en el marco de un proceso de industrializacion.
En cuanto a la politica tecnologica, cuyo propdsito consistia en
disminuir la dependencia tecnoldgica del exterior a partir de generar
innovaciones, los paises latinoamericanos no lograron desarrollar, en
la magnitud requerida, el aprendizaje de la tecnologia importada. La

carencia de vinculacion entre las empresas debido a la ausencia de
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articulacion empresarial y de esfuerzos concretos para el estudio de
la tecnologia, fueron elementos que determinaron la imposibilidad de
realizar innovaciones a partir de la actualizacion, siendo este ultimo
el resultado fundamental de la politica tecnoldgica seguida. La logica
seguida para la transferencia tecnoldgica se basé en el suministro de
conocimiento de las universidades y centros de investigacion hacia
las empresas, siguiendo un ordenamiento lineal (CEPAL, 2007). En
este sentido, el protagonismo empresarial y la iniciativa desde las
relaciones entre las empresas para fomentar innovaciones estuvieron
practicamente ausentes. Un elemento importante fueron los escasos
recursos destinados a esta actividad, siendo inferior al medio
punto porcentual como promedio del PIB durante toda la etapa de
industrializacion (KATZ, 1999), de los cuales el 80 por ciento de
los gastos era realizado por el sector ptublico (CIMOLI et. Al, 2007).
Asimismo, es importante tener en cuenta que esta actividad requiere
de un gran monto de recursos los cuales no fueron invertidos por los
paises de la region. Estos elementos condicionaron la imposibilidad
de transformar la dependencia tecnologica existente de los paises
desarrollados, a pesar de que ello constituia uno de los objetivos de
la politica tecnoldgica implementada (CEPAL, 2007; Katz, 1999).

{CUAL ES LA SITUACION DE LA PI EN AL?

Segtin lo planteado por la CEPAL, — en el documento
presentado para el trigésimo tercer periodo de sesiones de la
CEPAL “La hora de la igualdad, brechas por cerrar, caminos por
abrir”, coordinado por Alicia Barcena y Antonio Prado — en los
ultimos afios se ha podido constatar un gradual retorno de las PI
a la region, con caracteristicas y enfoques variados segin el pais.

Todo ello, después de un periodo de abandono de estas practicas
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politicas tanto por la tendencia a la disminucion del Estado desde
la década de los afios ochenta (politicas neoliberales que fueron
impuestas inicialmente en Chile y Uruguay en 1973, posteriormente
a lo largo de AL, excepto Brasil, quién mantuvo su base industrial
diversificada), como por el pobre desempeino de la industria desde
fines de los afios setenta e inicios de los ochenta* (BARCENA y
PRADO, 2010, p. 120). Si bien, las diferencias de las PI se dan desde
el grado de especificidad ectorial — algunos han revitalizado las PI’s
a partir de politicas de aglomeraciones productivas (o clusters), otros
se han inclinado por politicas mas horizontales o una combinacion
mixta de ambas — hasta los niveles de coordinacion entre las Pl y la
estrategia de desarrollo pais, casi en su totalidad se observa una gran
distancia entre la politica que se formula y lo que de manera efectiva
se pone en practica (BARCENA y PRADO, 2010, p. 120; PERES,
2006, p. 73-75).

Un elemento clave en el papel de la PI en AL es el desarrollo
institucional. En realidad, se trata de reconstruir la capacidad
institucional o mejorar la existente. Para ello, la leccion del Sureste
asiatico permite plantear dos requerimientos claves: (1) es necesaria
la reduccion de la brecha existente entre el disefio y la capacidad
institucional de ejecutar una determinada politica y (2) se requiere
una efectiva evaluacion del impacto de las politicas implementadas
en términos de crecimiento econdmico, progreso técnico e

incremento de la productividad nacional. Sin duda, esto también

* En el inicio de los afios 90’s se conformd un espacio de debate entre los

desarrollistas versus neoliberales, en el cual los ultimos acentuaron sus argumentos
en contra de las PI por considerarlas distorsionantes en la asignacion de recursos
ademas de ser las causantes de los desequilibrios fiscales que estaban detras de
los procesos inflacionarios. En aquel periodo resultaba frecuente escuchar, en el
ambiente de la funcidon publica de varios paises de AL, el apotegma “la mejor
politica industrial es no hacer politica industrial”, que en cierto grado reflejaba la
postura sobre el tema (PERES, 2006, p. 73).
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involucra la creacion de mecanismos de control y penalizacion de
agentes y empresas para el correcto uso de los incentivos sectoriales.
Por otro lado, las PI requieren adoptar un marcado sentido sectorial
(politicas verticales) que favorezcan el surgimiento y consolidacion
de capacidades en sectores de alto dinamismo tecnologico, condicion
necesaria para que las politicas horizontales destinadas a fortalecer
el proceso de innovacion tengan un impacto efectivo (BARCENA y
PRADO, 2010, p. 121-122).

TIPOLOGIA DE LAS PRACTICAS DE PI EN AL

Wilson Peres (2006) — Jefe de la Unidad de Desarrollo
Industrial y Tecnologico de la Division de Desarrollo Productivo
de la Cepal — plantea la existencia de cuatro grupos de PI en la
region, tipologia que es compartida por los criterios considerados
en su conformacion: (1) PI que dieron continuidad aquellas politicas
aplicadas en el periodo de la ISI (enfocadas en un sector productivo
en particular) integrando algunos nuevos segmentos relacionados
(o no) al sector clave®, ademas de incorporar ciertos niveles de
normativa de proteccidn comercial y de incentivo fiscal. (Ej.: la
industria automotriz en el Mercado comun del sur MERCOSUR,
o los apoyos esporadicos a sectores como el textil o agricola de
granos basicos). (2) PI enfocadas en sectores que evolucionaron
hasta alcanzar un impacto sobre el conjunto del sistema econdémico
(E;.: La industria informdtica, que comenzd con una sustitucion a
importacion de hardware, continu6 con el apoyo al desarrollo del

software y forman parte de la estrategia de desarrollo de TIC’s y el

> Peres utiliza el término “sector” como un grupo de actividades que producen

bienes o servicios con alta elasticidad-precio cruzada, o bien actividades que
comparten una trayectoria tecnologica (PERES, 2006, p. 85).
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nacimiento de sociedades de informacidn). (3) Politicas enfocadas
en sectores con alta concentracion, derivadas de economias de escala
y de red, en las cuales — posterior a su privatizacion — el objetivo
ha sido desarrollar marcos eficientes de regulacion y expansion de la
inversion. Incluso se ha llegado a establecer “fondos tecnoldgicos”
para el apoyo de programas de desarrollo en Ciencia y Tecnologia
(CyT) en temas relacionados con el sector, como es el caso de Brasil.
(Ej.: Energia eléctrica, comunicaciones, petroleo y gas natural). (4)
PI de apoyo a conglomerados productivos o clusters integrados por
Pymes, con el objetivo de incrementar la competitividad de sectores
existentes mas que la creacion de nuevos. (PERES, 2006, p. 74-75).

Por otro lado, Peres también presenta una tipologia de las
estrategias nacionales de PI, sea por el objeto de intervencion,
intensidad o frecuencia con la que se llevan adelante la PI o el nivel
de coordinacion entre las medidas aplicadas y el nivel de integracion
a una estrategia nacional mas amplia.

— Seguin el objeto de intervencion, (1) Algunos paises de AL
(principalmente Brasil y México) elaboraron documentos (mas bien
se constituyeron en agendas de trabajo) de PI, de vinculaciéon con
CyT y de insercion internacional, orientados a sectores especificos.
Esto con el objetivo de mantener e incluso reactivar las PI's; (2) En
otros paises la apuesta era la formulacion de una estrategia nacional
de competitividad basada en la metodologia del analisis de grupos
(clusters) con el objeto de aumentar la competitividad de la economia
en su conjunto y no de un sector en particular; (3) Algunos otros,
(Argentina, Chile y Uruguay) optaron por las “politicas horizontales”
que buscaban no discriminar entre sectores y que debian ponerse en
practica a través de incentivos a la demanda de las empresas y no
subsidiando a la oferta, como era el caso del planteamiento de la ISI

anterior (empero, esta figura ha cambiado en Argentina desde el aflo
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2003, a partir del gobierno de Neéstor Kirchner). Fue en Chile donde
se dio mayor impulso a esta PI, empero se mantuvieron por un largo
periodo subsidios directos a los sectores forestal y minero. En los tres
tipos de paises, las politicas horizontales son aceptadas, la diferencia
esta en cuales otras politicas, adicionales a las horizontales, se
aplican. En ese sentido, aunque con varios matices, la banca publica
de desarrollo realiza una importante contribucién al financiamiento
del sector agricola en paises como Argentina, Brasil, Costa Rica,
Meéxico o Colombia.

Enparticular,el Banco Nacional de Desarrollo Economicoy Social
(BNDES) de Brasil tendria un papel destacado en el financiamiento
de la actividad productiva del sector industrial orientado al mercado
interno (PERES, 2006, p. 78). A este respecto, se destaca la posicion
del Brasil, que cuenta con una PI mas consistente y de mas larga data
(lo que supone la existencia de consensos sociales mas duraderos
en torno al objetivo de la industrializacion), que se refleja en la
existencia de una banca de desarrollo poderosa con fuerte capacidad
de inversion e influencia macroeconomica, y una PI y tecnologica
mas definida Esta situacidn es diferente de la imperante en el resto
de la regidn, que se caracteriza por una banca de desarrollo que en
algunos casos fue desmantelada o estd poco desarrollada y, por lo
tanto, no tiene gran peso en la economia. Estos resultados no son
casuales, sino que son los beneficios cumulativos de la dependencia
del sendero que fueron institucionalizados en la época de ISI
(BARROS DE CASTRO, 1994; BARROS DE CASTRO; PIRES
DE SOUZA, 2008, p. 11-88).°

6 Una gran parte de las inversiones, respaldadas y financiadas por BNDES, se

dirigieron a empresas de propiedad estatal. Barros de Castro (1994) comprendid
esta vinculacion entre BNDES, desarrollo y estas empresas de la siguiente forma:
(...) algunas empresas de propiedad estatal se convirtieron en “maquinas de la
acumulacion.” Mientras que el PIB estaba creciendo a una tasa anual del 7 por
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—Segun la intensidad o frecuencia con la que se llevan adelante PI,

(1) paises que desarrollan una amplia gama de PI’s (Brasil, Colombia,

Uruguay, Venezuela). Como dato, en 2003 el Gobierno de Brasil dio

a conocer las directrices de PI, Tecnologia y comercio exterior en las

que define su estrategia sectorial en 4 actividades productivas que

hacen uso intensivo de conocimiento: semiconductores, software,
medicamentos y bienes de capital. Para ello creo la agencia brasilefia
de desarrollo industrial; (2) paises que desarrollan pocas actividades

(Bolivia, Chile, Peru, entre otros). En su mayoria estan centradas al

sector minero como promocion y garantias a la IED, privatizacion

de empresas estatales, leyes de estabilidad tributaria, incentivos
fiscales a la inversion en megaproyectos etc.; (3) aquellos cuyas PI
son inexistentes (Paraguay y Haiti).

- Segun el nivel de coordinacion entre las medidas aplicadas y
el nivel de integracion a una estrategia nacional mas amplia,
(1) paises con acciones frecuentes en el marco de estrategias
de intervencidn publicas explicitas, expresadas en planes
o programas oficiales (Ej.: Brasil, México); (2) paises con
frecuentes intervenciones pero sin estrategia explicita (Costa
Rica, Uruguay); (3) La gran mayoria, paises con intervenciones
esporadicas.

Una de las caracteristicas de la PI en la region es su constante
preocupacion por incrementar la eficiencia de sectores existentes
(mayor penetracion en mercados internacionales), sobre la base
de las ventajas comparativas estaticas, mas que de crear sectores.

En lo referente a la creacidon de nuevos sectores se ha seguido dos

ciento, las inversiones de las mayores empresas estatales aumentaron de 3,2 por
ciento, de la inversion total en 1963, al 16 por ciento en 1970 y, finalmente, al 22
por ciento en 1979. Por otra parte, las inversiones de las empresas estatales no
“brotaban”, pero en realidad alentaban a la inversion privada, la cudl creci6 a tasas
superiores al crecimiento del PIB (BARROS DE CASTRO, 1994, p. 199).
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lineas de accion: Las negociaciones comerciales internacionales
para la conformacion de tratados bilaterales o multilaterales
de libre comercio y la atraccion de IED para el desarrollo de
plataformas de exportacion — esta ultima instrumentada a partir
de tres incentivos del tipo zona franca y fiscales, normas que
generan un entorno eficiente (Estado de derecho, transparencia,
buena infraestructura etc.) y la creacion de factores de produccion
especializados en particular mano de obra calificada (PERES,
2006, p. 80). En suma, las PI son el meollo de las estrategias de
especializacion o diversificacion.

Partiendo de los planteamientos de Peres, podemos considerar
cuatro elementos claves en el momento de definir la estrategia a
seguir: (1) los criterios para seleccionar los sectores a promover.
La seleccion debe partir del hecho de que no existe un criterio
universal para poder definir que sector debe ser promovido
0 no. Sin embargo, entre las directrices para llevar adelante la
seleccion, se destacan: el conocimiento de las actividades en
cuestion, el dinamismo en el mercado internacional, el potencial
de crecimiento de su productividad y lo estratégico — en términos
de porcentaje del PIB, exportaciones o generacion de empleo —
que representa para cada realidad nacional. (2) los instrumentos
de PI disponibles. No es facil alcanzar el equilibrio entre apoyar
la diversificacion del aparato productivo interno y aprovechar
las oportunidades de importar bienes de capital e insumos mas
baratos o de mejor tecnologia, por lo que se constituye en una
busqueda de equilibrio entre una politica de base pragmatica
y otra doctrinal. Un desafio para las naciones de AL es la
generacion de mecanismos de fomento de PI de largo plazo. Esto
es, mas alla de un periodo de gobierno. (3) las restricciones por

el tamario del mercado interno y las capacidades acumuladas
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nacionales. Aunque la capacidad institucional si es un requisito
significativo, especialmente en el corto plazo, el hecho que ella
sea limitada no obliga a desechar las actividades de alcance
sectorial, pudiéndose concentrar en subsectores o segmentos
especificos que estén dentro el alcance de las capacidades
existentes. (4) la voluntad politica para llevar adelante este tipo
de acciones. Dado que las PI son necesarias para avanzar en el
desarrollo de la region, cabe la pregunta acerca cuales son las
tareas necesarias para incrementar su legitimidad. Relacionado
a ello, es necesario mejorar la capacidad de implementacion
reduciendo la brecha entre la formulacién de PI y la capacidad
institucional de llevarlas a cabo. Por otro lado, es necesario
avanzar en los mecanismos de evaluacion del impacto de las
PI en funcion de sus objetivos finales, sean estos el crecimiento
econdmico, progreso tecnologico o aumento de productividad.
Empero, una interrogante queda abierta. Incluso si las PI
pudiesen demostrar técnicamente su capacidad de generar
impactos positivos, no estan muy claro cudles serian los agentes
sociales interesados en que las PI proactivas se generalicen en
todos los paises de la region y que ello permita cambiar el patréon
actual de especializacion productiva (PERES, 2006, p. 85-86).
Compartimos la afirmacion de Peres, en el entendido de que las
PI han tenido un lento retorno a AL y operan (aunque en pequeiia
escala) en economias abiertas con politicas macroecondmicas
ortodoxas. Sin duda, para que estas politicas dejen de tener un
peso marginal es necesario que los actores sociales — incluido
el Estado — las hagan suyas y comprometan el respaldo de su

poder y sus recursos (Peres, 2006:86).
(CUAL ES EL BALANCE DE LA PI EN BOLIVIA?
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A setenta anios (1942) de la creacion de la Corporacion
Boliviana de Fomento (CBF), como la institucion impulsora del
desarrollo industrial para marcar el caracter y participacion decisiva
del Estado, y después de veintisiete afios de las politicas liberales
adoptadas en 1985, que se caracterizaron por la eliminacion de
ese Estado promotor del desarrollo, el sector industrial boliviano
muestra su limitada participacion en la economia nacional. Si bien
este sector ha cumplido algunas de las metas establecidas como la
de mejorar (en cierto porcentaje) la seguridad alimentaria de los
bolivianos y la produccidén de excedentes agroindustriales para la
exportacion, la importancia de este sector en la economia nacional
no es significativa. Las limitaciones de la demanda interna y el atraso
tecnologico del pais son las caracteristicas historicas de este sector
que no tuvo relacion con las actividades de la mineria y la produccion
de hidrocarburos en el pais. Las actividades tradicionales de la
industrializacidon de productos de origen agropecuario, los textiles,
la madera y derivados, constituyen las principales actividades
industriales con instalaciones de limitado y bajo nivel tecnoldgico.
La industria de quimica basica con productos e insumos para apoyar
la produccion industrial, junto a la investigacion y la transferencia
tecnologica han sido los grandes ausentes en el desarrollo industrial
boliviano (GROSSMAN, 2007, p. 11).

Un primer elemento, que caracteriza la evolucion del modelo
de desarrollo boliviano, tiene que ver con la explotacion del estafio,
que comenzo con especial fuerza en las primeras décadas del siglo
XX, al influjo del alza de precios de ese mineral en los mercados
internacionales. Ello, incidi6é en una reversion del comportamiento
del sector externo. La balanza comercial boliviana comenzd a

mostrar saldos positivos y el pais, por primera vez, exporto capitales
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producidos al interior de su economia para ser invertidos en Europa
y Estados Unidos (ARIAS, 2007, p. 2). El ascenso del estafio en
las exportaciones bolivianas fue acompanado por la instalacion de
un modelo liberal de desarrollo (1900-1930), que se aplico hasta la
gran crisis internacional de los afios 1929-33. Los dirigentes visibles
de éste modelo, en la politica y la economia, fueron el presidente
de la Republica, Ismael Montes, y Simo6n Iturri Patifio, el magnate
del estafio, respectivamente. Los analistas politicos caracterizan este
periodo como el de la vigencia de una democracia restringida.

La crisis internacional de los afios treinta marcé profundamente
al pais. A la reduccion dramaética de las exportaciones (cerca del 70 por
ciento), debe sumarse el impacto econdémico y social de la Guerra del
Chaco contra Paraguay. Al profundo desequilibrio externo, le sigui6 el
déficit fiscal determinado por incrementos en el gasto para sostener la
campafia bélica. El Banco Central de Bolivia, fundado en 1929, dejo
de ser autoridad monetaria y, debido a la circunstancia excepcional,
dio paso a la emision de grandes cantidades de dinero para financiar la
participacion de Bolivia en el conflicto bélico. En 1930, el pais se vio
en la necesidad de suspender el pago de la deuda externa.

La insinuacion del nacionalismo y del concepto de Estado de
bienestar se comenzd advertir en la fundacion de Yacimientos
Petroliferos Fiscales Bolivianos (YPFB), primera empresa estatal
productiva creada a fines de 1936, cuando se determino6 la caducidad
de las concesiones de Standard Oil Company. A partir de este acto
historico, en los afios cuarenta, el Estado se aboco a impulsar un
proceso de desarrollo sobre la base de la integracion geografica del
pais y la produccion de bienes para el consumo interno. Las cajas de
ahorro y seguro obreros aparecieron en 1935, se crearon el Banco
Minero de Bolivia (BAMIN, 1936), el Banco Agricola (BAB, 1942)

7 La Guerra del Chaco con el Paraguay (1932-1935) gener6 una escasez de
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y la Corporacion Boliviana de Fomento (CBF, 1942), comentados
mas adelante. Los ingresos por la mineria, que se utilizaron en este
proceso, ya no tuvieron el potencial de la renta obtenida en los afos
veinte, debido a que la mineria ya experimentaba rendimientos
decrecientes (LOPEZ, 2011, p. 245). La economia nacional y su
dependencia de la explotacion de recursos basicos determinaron un
alto grado de vulnerabilidad respecto a las variaciones de los precios
externos. Este factor colocd a la economia en una ruta inestable.
No obstante, el ritmo de crecimiento fue mayor al crecimiento de la
poblacion que logro mejoras en el nivel de bienestar de los habitantes
del pais (ARIAS, 2011, p. 2; GROSSMAN, 2007, p. 13).
Ciertamente, considerando los desafios que se afrontaron en
la década de los afos treinta y cuarenta, que de no haberse adoptado
las decisiones adecuadas en ese periodo, la situacion de atraso del
pais seria mucho mayor. Pese a la guerra y a un entorno nacional
e internacional complejo, en esa €época se ejecutaron algunos
emprendimientos privados importantes, como el de la Cerveceria
Boliviana Nacional, la Compaiia Industrial de Tabacos, Dillmann,
Stege, Drogueria INTI, SACI y otras (ARIAS, 2011, p. 2-3). El
tamafnio de estas iniciativas, sin embargo, era pequeilo comparado
con las grandes necesidades del pais. La inexistencia de un sector
industrial fuerte, capaz de absorber la creciente mano de obra en
las ciudades, determind que en 1941 se elaborara un programa de

cooperacion entre Bolivia y Estados Unidos, que dio lugar a una

divisas y la necesidad de cubrir los gastos emergentes, con ello entre 1931-1935 el
financiamiento de la mineria de parte del Estado fue equivalente a casi el 30% del
total de los ingresos del presupuesto nacional. Para 1936, se consolida la creacion
del Banco Minero de Bolivia (BAMIN) con la finalidad de superar la escasez
de divisas en el sector. Al momento de la creacion del BAMIN, el Estado tenia
propiedad mayoritaria de dos tercios sobre el capital minero privado. Para 1939, el
Estado quedé como propietario de BAMIN al adquirir las restantes acciones de los
tenedores privados (CONTRERAS, 2003 apud LOPEZ, 2011, p. 246; SBEF, 2004).
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mision dirigida por Mervin Bohan.

La Mision Bohan, con una marcada influencia de la vision
keynesiana dominante en la época, estuvo integrada por expertos
en mineria, agricultura y caminos. Contaba con el apoyo del
Departamento de Estado de EE.UU.

El diagnostico del grupo de expertos fue muy claro:
Bolivia era un pais poco articulado en términos de infraestructura
y telecomunicaciones; exageradamente dependiente de sus
exportaciones de mineral (94 por ciento del valor total exportado)
y, particularmente, de estafio (73 por ciento a 80 por ciento del total
exportado) cuyo precio era fijado exdgenamente e importaba bienes
de origen agricola, que podia producir en el pais. Segin estimaciones
de la Mision, la actividad minera involucraba directamente soélo
al 2 por ciento de la poblacion, mientras que dos tercios de la
misma vivian de la agricultura, sector que no ejercia una influencia
significativa en la economia nacional. El diagndstico reveld que
los costos de explotacion de los minerales debian reducirse,
apoyando particularmente a la mineria pequefia (ARIAS, 2009, p. 3;
GROSSMAN, 2007, p. 12).

En 1942, la Comision propuso un Plan de Desarrollo
Econdémico —el Plan Bohan® — con base en la diversificacion
econdmica para la produccion de articulos de consumo. Este
proyecto comprendia un diagnostico de la economia nacional, con
énfasis en los afos 1936 a 1940, del que se desprendieron una serie
de recomendaciones sobre estrategias, planes y proyectos estudiados
detalladamente. El Plan Bohan, en cierta forma, establecio las bases

y orientacion del desarrollo nacional, particularmente del Oriente,®

8 Llamado asi por el nombre del jefe de la mision, Merwin L. Bohan. Se trato de
un plan semejante al Plan Marshal. Es interesante destacar que el plan Bohan es
anterior al Plan Marshal.

? A mediados del siglo XX y a diferencia de lo que ocurria en naciones vecinas,
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no solo por su planteamiento estratégico e integral sino porque, con
algunos ajustes, marco el ritmo de la economia del pais durante
décadas, hasta 1985.

Este plan, que en realidad fue el primer estudio metodico de la
economia boliviana, proponia, entre sus recomendaciones centrales,
la expansion y diversificacion de la produccion agricola para lograr
no solo autosuficiencia, sino también un efecto en la sustitucion de
importacion de bienes de consumo, que posibilitaria liberar divisas
para orientarlas a la importacion de bienes de capital (maquinaria).
También se recomendaba desarrollar productos cultivados en el
tropico para la exportacion (ARIAS, 2009, p. 4).

Para la ejecucion sistematica de las sugerencias del plan, el
20 de noviembre de 1947 fue creada la Corporacion Boliviana de
Fomento (CBF), que se encargd de gestionar un ambicioso proyecto
de construccidon de infraestructura en comunicaciones, que incluia
la vinculacion caminera entre Santa Cruz y el occidente del pais,
entre Tarija y Villamontes, asi como caminos de penetracion hacia
el Alto Beni, en el norte del Departamento de La Paz (MENDOZA;
PEREIRA, 2009, p. 25). La CBF buscaba romper con la dependencia
de la explotacion y exportacion de los recursos naturales. La
CBF incursion6 en actividades diversas, como la construccion
de obras de servicio publico e infraestructura econdmica (por
ejemplo la carretera Cochabamba-Santa Cruz), la organizacion y
administracion de empresas y la concesion de créditos de fomento
a actividades industriales, agricolas y ganaderas, la artesania, la
mineria, el turismo, la agricultura, el riego y la electrificacion. El
proceso de la ISI fomento el cultivo del azicar, arroz, algodon, soya

y los recursos madereros. La expansion de Santa Cruz, el principal

en Bolivia mas de la mitad del territorio, especialmente en el Oriente, permanecia
inexplorado.
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departamento productor del pais en la actualidad, se baso en la
explotacion petrolera y la incorporacion de extensiones de tierra a la
actividad agricola productiva. Funciono6 inicialmente con fondos del
Banco Export-Import de Estados Unidos (EXIMBANK), la Rubber
Reserve Corporation y una donacién de la empresa Rockefeller.
Al ser una entidad estatal, contd con soélidas lineas crediticias,
tanto internas como internacionales; lo que facilitd un crecimiento
acelerado en proyectos de todo orden (ARIAS, 2011, p. 3). Para
el desarrollo del sector agricola el plan proponia el impulso de la
produccion de azucar, arroz, carne, madera y algodon, ademas de
la creacidn de estaciones experimentales de agricultura y ganaderia.
En 1943 se inicio la construccion de la carretera Cochabamba-Santa
Cruz (recién concluida en 1957). En el plan se recomendaba una
activa intervencion del Estado que debia incluir la modificacion de la
politica impositiva, gravando las tierras improductivas, el estimulo a
la produccion y la instalacion de complejos agroindustriales.

La revolucion de Abril de 1952 estalld6 en momentos en los
que el pais estaba experimentando algunos cambios en lo que a
estructura social se refiere. Entre 1900 y 1952 la poblacion urbana
habia crecido del 14.3 al 22.8 por ciento; el sistema politico se estaba
desintegrando y la economia experimentaba un estancamiento. En
1950, Bolivia era el productor de estafio mas caro del mundo. A
partir de 1952 se dio una reorientacidon de la politica de desarrollo
econdémico del pais, teniendo en cuenta las recomendaciones del
Plan Bohan y las de la Mision Keenleyside que, en 1950, ratifico
esos lineamientos. El "Plan Keenleyside" fue elaborado por la
Mision Keenleyside (presidida por el economista estadounidense de
ese apellido), con el patrocinio del gobierno norteamericano. Sus
recomendaciones se convirtieron en convenios suscritos entre la
Mision de EEUU y la Junta Militar de Gobierno, presidida por el
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General Hugo Ballivian (1951-1952), los que fueron publicados en
el pais el primero de octubre de 1951. La Mision habia diagnosticado
que la crisis de Bolivia no se debia a la carencia de recursos naturales,
ya que posee "suelo fértil, rocas mineralizadas y recursos hidraulicos".
Obedece, mas bien, a "su inestabilidad gubernativa y administrativa
que ha caracterizado la historia de esta nacidon". Para resolver
estos problemas, la Mision propuso que expertos, financiados por
Naciones Unidas, con un desembolso de 200 000 dolares, asesoren
al Presidente de la Republica, Ministros de Estado, Directores
Generales, Contralor General de la Republica, Gerente del Banco
Central etc. La agencia informativa norteamericana, United Press,
transmitio ese primero de octubre el siguiente despacho fechado en
Nueva York: "La entrega de cargos de responsabilidad a extranjeros
es un experimento sin precedentes, que se espera sera observado con
interés por otros paises en condiciones parecidas a las de Bolivia"
(SOLiZ, 2003). El MNR repudi6 la inescrupulosa ingerencia con un
manifiesto editado en Buenos Aires, en noviembre de 1951, firmado

por Victor Paz Estenssoro, el que afirmaba que

mientras en todo el mundo los paises coloniales y
semicoloniales rompen las ataduras que limitan su
soberania politica o econdmica, venciendo una etapa
mas en la marcha hacia la libertad, Bolivia retrocede
y entrega el poder publico de la nacidon a un grupo de
extranjeros (PAZ ESTENSORO, 1951).

El documento advertia, asimismo, que los convenios tenian
el proposito de servir los intereses de los "barones del estafio",
ya que entre las "soluciones" a la crisis se anunciaba la rebaja de
impuestos a la exportacion de minerales, el incremento impositivo
a la propiedad de inmuebles y articulos de produccion nacional,

asi como la dolarizacion de la amortizacion e intereses de la deuda
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publica. En opinion de Paz Estenssoro, la solucidén a la crisis no
pasaba por incrementar el volumen de exportacion de minerales, sino
por el aprovechamiento por la nacion, en el mayor grado posible,
de la explotacion de sus riquezas naturales. Destacaba, asimismo, la
importancia de instalar en el pais fundiciones de minerales, a fin de
evitar la fuga de excedentes econdomicos. Lo esencial reside, decia
finalmente, en "quitar el poder politico de manos de las grandes
compafiias mineras y sus alateres, o sea la Rosca, y ponerlo al
servicio de la nacion entera” (PAZ ESTENSORO, 1951).

LA REVOLUCION DE 1952

Como se menciond antes, la transicion del modelo primario-
exportador al modelo ISI fue un proceso desigual en AL. Bolivia fue
uno de los paises donde el modelo no logré expandirse en su totalidad
dejando a la nacion con un amplio conjunto de atrasos productivos
estructurales que, a la fecha, siguen sin ser superados. Todo ello
enmarcado en una profunda inestabilidad politica acentuada en
mayor medida por los continuos golpes de Estado y la imposicion de
gobiernos militares entre el periodo de 1932-1951.

La Revolucion Nacional de 1952 significo la ruptura del
proceso historico del régimen republicano boliviano, determinando
el reordenamiento de la sociedad, de la economia, de las instituciones
y del territorio (VARGAS, 2005, p. 83). La ruptura historica de la
guerra civil que concluy6 con la victoria militar de la clase obrera,
campesina y clases medias en 1952, dio lugar a la remocién del poder
econdmico y politico en los ambitos locales, regionales y nacionales,
ademas de la inclusion formal de nuevos actores sociales hasta
entonces excluidos a pesar de ser la mayoria: la poblacion indigena
(LIZONDO, 2011, p. 23).
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En ese contexto, la revolucion de 1952 marca un
acontecimiento trascendental en la historia de Bolivia — ademas
de constituirse en un referente esencial del movimiento obrero
en AL. La victoria del movimiento revolucionario encabezado
por los trabajadores mineros devolvio la presidencia a Victor Paz
Estensoro. Mamerto Urriolagoitia, Presidente de Bolivia entre 1949
y 1951, habia desconocido como ganador de las elecciones de 1951
a Paz Estensoro e impuso autoritariamente como presidente a Hugo
Ballivian — quién en menos de cuatro afios promoveria tres reformas
claves para la sociedad boliviana: (1) la ampliacion de los derechos de
ciudadania y al sufragio universal, (2) la Reforma Agraria, que incluia
la redistribucion de tierra improductiva y (3) la nacionalizacion de las
minas de estafio, que en aquella época representaba casi la totalidad
de las exportaciones bolivianas. Esta ultima, posibilitaba la gestion
estatal de importantes recursos economicos permitiendo dar curso al
desarrollo de otras actividades productivas e impulsar el desarrollo
diversificado. Este periodo se caracteriza, entonces, por la presencia de
un Estado que intenta asumir las funciones de un Estado desarrollista,
alentando la industrializacion y el desarrollo de infraestructura por
diversos mecanismos (LOPEZ, 2011, p. 248-251).

Durante varios afios, Bolivia fue el segundo mayor productor
de estafno del mundo. Antes y después de la revolucion nacional los
excedentes de la mineria del estafio iran a financiar el Plan Bohan y
la “Marcha al Oriente”. Parad6jicamente, la Revolucion Nacional
de 1952 implementa una politica econdmica promovida por
Estados Unidos: El Plan Bohan. Dicho plan consistia, como se ha
mencionado anteriormente, en promover el desarrollo agroindustrial
en el territorio o region oriental del pais, cuyas caracteristicas lo
hacian apto para el desarrollo de cultivos orientados a la exportacion

como la cafia de azicar o el algodon. Pero ademas, el desarrollo de
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una ganaderia de tipo industrial. Esto seria posible si se destinaba
una parte importante de los excedentes generados por la mineria
nacionalizada en 1952 para el desarrollo de infraestructura vial y
férrea que integrara esa extensa region al occidente del pais. Esa
politica econdmica vino a denominarse la “Marcha al Oriente”. Su
objetivo central es por un lado diversificar la economia nacional y
cambiar la matriz primario exportadora a la que se le echaba la culpa
de todos los males del pais, y por otro lado, integrar fisicamente el
pais, que nunca se habia logrado desde la fundacion de la Republica.
El desarrollo del aparato agroindustrial, en el que la propiedad
privada de la tierra era una condicion basica para generar condiciones
de desarrollo y articulacion fisica del pais, fue promovida por el
Estado nacional-populista que transfiere excedentes de la actividad
productiva primaria de la mineria ya nacionalizada al desarrollo de
infraestructura productiva en el oriente del pais con el proposito de
diversificar la economia nacional (LIZONDO, 2011, p. 24-25)

PERIODO ENTRE 1952 E INICIOS DE 1980

Un modelo de capitalismo de Estado fue impulsado en el
pais. El modelo se basaba en una participacion activa del Estado
en la economia, mediante empresas publicas y con intervencion
a través de incentivos en sectores considerados estratégicos. Tal
como expone Candia y Antelo (2005), en aquel periodo se pretendia
una estrategia ISI accionada por politicas con fuerte contenido
sectorial. Los objetivos de la PI eran promover el desarrollo de
sectores especificos como los hidrocarburos, mineria, industria y la
agricultura para generar mayores exportaciones y crecimiento; lograr
un mayor autoabastecimiento, principalmente respecto a alimentos
y combustibles; y generar empleos (CANDIA; ANTELO, 2005, p.
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117-118).

Las empresas publicas se encontraban diseminadas en
la mayoria de los sectores de la actividad economica: mineria,
hidrocarburos, electricidad, ferrocarriles, industria liviana vy
servicios financieros y de comercializacion de granos y azucar. Se
nacionalizaron las actividades petrolera y minera. Se crearon y/o
fortalecieron empresas publicas como la Corporacion Minera de
Bolivia (COMIBOL), la Empresa Nacional de Fundiciones (ENAF),
YPFB, Empresa Nacional de Telecomunicaciones (ENTEL),
Empresa Nacional de Ferrocarriles (ENFE), Empresa Nacional de
Energia (ENDE), y Lloyd Aéreo Boliviano (LAB) (ESPINOZA,
2010, p. 124; RIVAS, 2004, p. 7). Ademas, las inversiones publicas
permitieron concluir la red ferroviaria oriental y las conexiones
Santa Cruz-Brasil y Santa Cruz-Argentina.

En términos de politicas de crédito y tasas de interés, la PI
tomo la forma de créditos subsidiados, refinanciados y con tasas
diferenciales, administrados por el Banco Central y por los bancos
estatales Agricola (BAB), Minero (BAMIN)y del Estado (BANEST).
Los préstamos de fomento estatal estuvieron ligados principalmente
a los sectores minero y agricola, asi como al desarrollo industrial,
ganadero, lechero y de fomento a la producciéon de algodon, goma,
castafia, cacao, cafia de azucar, maderas y soya. La concesion de
créditos de desarrollo estuvo dirigida principalmente a la agricultura
de Santa Cruz. Por otro lado, se buscé financiar la importacion de
magquinaria ¢ insumos necesarios para la sustitucion de importaciones,
para ello se emplearon los recursos generados por la mineria estatal
mediante la creacidon de tipos de cambios diferenciales en periodos
de moderada o alta inflacion. Como lo sefialan Candia y Antelo,
la politica cambiaria tendid a sobrevaluar el tipo de cambio para

incentivar la importacion de bienes de capital e insumos para la

222 Ci. & Trop. Recife, v.36, n. 1, p.191-254, 2012



Roberto del Barco Gamarra

produccion (CANDIA; ANTELO, 2005, p. 117-118).

La politica estatal de fomento al desarrollo agropecuario e
industrial no se baso solo en la asignacion de créditos, sino también
en la determinacion de precios subvencionados principalmente para
la cafia de azucar y el incremento del precio final al consumidor
por encima de los precios externos para favorecer a los ingenios
azucareros. Por otro lado, el Estado control6 los precios de bienes de
consumo basicos e intervino en la fijacién de cuotas de produccion.
La industria también se beneficido de un margen de preferencia para
las compras estatales. La agroindustria y la industria disfrutaron de
un mercado interno protegido. Las restricciones para-arancelarias,
prohibiciones, licencias previas y depositos previos para importar se
constituyeron en instrumentos de promocién de una base industrial
enddgena (CANDIA; ANTELO, 2005, p. 118).

Tal como se expone en el trabajo de Alejandro Lopez (2011, p.
276), al inicio del modelo estatista se logro crear una infraestructura
industrial basica y un ambiente favorable al desempefio de la
economia industrial boliviana'®. El Estado participaba activamente
en la economia y lo hacia a través de la gestion estatal de muchas
empresas de industrias basicas y estratégicas mediante la creacion de
entidades de administracion publica (KLEIN, 1987, p. 239).

En 1957 se implementa el “Plan de Estabilizacion” elaborado
por el FMI que reduce la masa salarial y minimiza los efectos de la
Revolucion Nacional de 1952 al desmantelar la Federacion Sindical
de Trabajadores Mineros de Bolivia (FSTMB), eje de la Central

10" Entre los rasgos sobresalientes de la estructura industrial boliviana durante

el periodo 1960-1970, destacan: el tamano reducido del sector fabril industrial,
predominio de bienes de consumo no duradero, baja diversificacion hacia la
produccion de bienes intermedios y la casi nula industria de bienes de capital,
esto ultimo por los rasgos caracteristicos de fuerte dependencia tecnoldgica
(ESCOBAR y MONTERO apud LOPEZ, 2011, p. 276).
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Obrera Boliviana (COB) en la segunda mitad del siglo XX, y despedir
a 6000 trabajadores mineros. Las PI impulsadas en el periodo 1958-
1963 promovieron un ciclo industrial dindmico hasta alcanzar niveles
de crecimiento anual real del PIB del orden del 6 por ciento. A esta
primera fase le sigui6 un escenario alin mas favorable de disponibilidad
de divisas baratas, esfuerzos gubernamentales que permitieron elevar
el crecimiento industrial a tasas anuales medias de 10 por ciento en
los siguientes diez afios. Empero, en 1964, los militares dan un golpe
de Estado que duraria 18 afios en los que anulan los avances de la
Revolucion Nacional (KLEIN, 1987, p. 239).

Al final de la década de los cincuenta se habia instalado el
ingenio azucarero de Guabira (1956), existian tres ingenios privados,
se habian importado 35 peladoras de arroz y una desmontadora
de algodon y se habia establecido una primera planta para la
industrializacion de leche en Cochabamba, a partir de la cual se
desarrollo unapoliticade fomento lechero. Por otraparte, se reforzaron
los servicios de extension agricola y las estaciones experimentales.
Finalmente, como el desarrollo del oriente implicaba también poblar
la regidn, se promovid la migracion interna y la inmigracion. Este
conjunto de medidas han sido la base del desarrollo de la region
de Santa Cruz, primero en el area integrada del norte y luego en un
ambito mas amplio. Mediante esas acciones, el Estado se convirtio en
el factor decisivo para el desarrollo de una agricultura comercial de
envergadura y el surgimiento de sectores dindmicos de empresarios
modernos (GROSSMAN, 2007, p. 12).

En suma, la etapa desarrollista de la historia econdmica
boliviana fue la de mejor desempefio y bienestar social en el pais. El
Estado fue un actor importante en la economia de ese periodo. Pero el
modelo se agotod porque el Estado desarrollista y nacional-populista

gestionaba mal las empresas estatales. La falta de inversiones en
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las empresas generadoras de excedentes, el manejo arbitrario,
“clientelar” y la caida de los precios de las principales materias
primas de exportacion crearon las condiciones propicias para la
implementacion radical de los Programas de Ajuste Estructural
desde los afios 80 (LIZONDO, 2011, p. 24).

El inicio de la recesion en 1981-1982 dejo en evidencia las
debilidades de la economia boliviana: tipo de cambio sobrevaluado,
incesante dolarizacion de la economia, hiperinflacion, creciente
déficit fiscal y endeudamiento externo muy elevado (LOPEZ, 2011,
p. 255). Al 1gual que en toda AL, la version “oficial” de la crisis de
1982 se justificd en el exceso del gasto publico, la presencia de un
cuantioso déficit fiscal y la falta de niveles sustentables de ahorro
interno. Debilidades que se acentuaron con el desplome de los precios
internacionales de las materias primas cuya consecuencia fue el
incremento en los montos de la deuda externa (LOPEZ, 2011, p. 257).

Después de méas de cuatro décadas (1940-1985) de transitar
por la linea del Estado benefactor-interventor, este esquema de
desarrollo, termin6 de colapsar en el quinquenio 1980-1985,
poniendo al pais al borde de la quiebra durante el gobierno de la
Unidad Democratica y Popular (UDP). Durante casi medio siglo se
habia apostado, a una estrategia de industrializacion interna, aunque
sin modificar la base estructural de pais exportador de materias
primas. En ese mismo periodo, otros paises habian diversificado sus
exportaciones a fin de no quedar expuestos a los ciclos econdémicos
criticos de caida de precios y otros fendmenos externos, que han
incidido de manera contundente en la evolucién de la economia
boliviana (ARIAS, 2011, p. 6)

EL D.S. 21060 DE 1985 Y LA NUEVA POLITICA
ECONOMICA (NPE)

Ci. & Trop. Recife, v.36, n. 1, p.191-254, 2012 225



POLITICA INDUSTRIAL, LA EXPERIENCIA BOLIVIANA

La critica situacion econdémica y profundo descontento
social de Bolivia llevo al entonces presidente Hernan Siles Suazo
a convocar elecciones adelantadas para 1984. De manera reiterada,
Victor Paz Estensoro — auspiciado por una coalicién de centro-
derecha — alcanzo6 el poder en agosto del siguiente afio, en medio de
un conjunto de problemas monetarios y financieros. En este contexto,
se 1nicio la transformacion mas intensa de la economia boliviana
mediante la promulgacion del Decreto Supremo 21060", el 29 de
agosto de 1985, el cual inicia el periodo de la llamada Nueva politica
econdémica (NPE). De esta forma se avanza en la construccion de
un sistema economico delimitado por las leyes de mercado en
concordancia a las reformas implementadas por el resto de AL, salvo
Brasil (LOPEZ, 2011, p. 257-258; CANDIA; Antelo, 2005, p. 118).
La politica gubernamental abandon¢ el capitalismo de Estado y se
inclino por el programa de estabilizacion y reformas estructurales —
lineamientos que fueron cristalizados posteriormente en 1989 con el
Consenso de Washington, pero que estuvieron siendo aplicados afios
antes. Bajo esta linea, el sector privado tendria la responsabilidad
principal de realizar las inversiones productivas y el Estado la de
garantizar la estabilidad macroecondmica y promover inversiones
en educacion, salud, saneamiento basico e infraestructura.

Los actores que habian llevado a la bancarrota el modelo de
desarrollo anterior se apresuraron a seguir la moda y los mandatos del

consenso de Washington. Con la llegada del neoliberalismo, muchos

1 EID.S. 21060 expresa en su contenido un programa de estabilizacion consistente

en la unificaciébn cambiaria, politicas monetarias y fiscales estrictas ademas de
medidas de alivio sobre la deuda externa. Incorpora, también, un programa de
reformas estructurales tales como la liberalizacion de los precios y la supresion de
los controles internos, apertura extensa de la economia al exterior —con un marcado
interés al comercio de materias primas y minerales —, movimiento de los flujos de
capital y la flexibilidad del mercado de trabajo (LOPEZ, 2011, p. 258-59).
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de los dirigentes politicos de esos gobiernos, al mismo tiempo
empresariado y accionistas de diferentes empresas, se beneficiaron
con la privatizacion de las empresas estatales. Promovieron la
liquidacion de la mayoria de las empresas del Estado con una
estrategia de privatizacion financiada por el Banco Mundial con la
creencia de que una mano invisible regulaba el mercado y que el
Estado era un agente que distorsionaba una dinamica “natural” en la
economia (LIZONDO, 2011, p. 25).

La caracteristica central de la NPE fue el promover su
neutralidad con respecto a actores, procesos y sectores. En tal sentido,
se elimino el espacio para PI convencionales, buscando reestructurar
el sistema de incentivos de la economia hacia una mayor apertura
al exterior, e incorporar a las fuerzas del mercado como el principal
mecanismo de asignacion de recursos en la economia (CANDIA;
Antelo, 2005, p. 119).

En Bolivia, la aplicacion del modelo neoliberal convirtio al
pais y su economia en terciaria, para asegurar las tasas de ganancias
de los inversores especulativos generando proceso radicales de
precarizacion del empleo y pérdida de los derechos laborales a favor
de la empresa privada. En este periodo aparecen importantes actores
sociales vinculados a actividades terciarias de la economia como son
los comerciantes gremialistas, los transportistas y los cooperativistas
mineros. Asimismo, toman mayor relevancia los colonizadores y las
organizaciones que los representan, lo que refleja la movilizacion de
contingentes humanos de unas regiones a otras y de unas actividades
econOmicas a otras, es decir, un intensivo proceso de migracion
interna. La necesidad de obtener ganancia por parte de inversionistas
y empresariado privado, conduciria a la automatica generacion de
riqueza y empleo a cargo de quienes sabian o tenian la vocacion para

hacerlo. Mas aun cuando la Constitucion Politica del Estado de 1967

Ci. & Trop. Recife, v.36, n. 1, p.191-254, 2012 227



POLITICA INDUSTRIAL, LA EXPERIENCIA BOLIVIANA

(CPE) y el marco normativo aseguraba o privilegiaba la economia
privada creando salvaguardas a favor de los empresarios y el capital
transnacional incluyendo aquellos que se habian apropiado de las
empresas estatales de manera fraudulenta y en base a una amplia
red de influencias. Como siempre, la variable de ajuste en este caso
fue la fuerza de trabajo. Por ello, miles de trabajadores bolivianos
quedaron sin fuentes de empleo y, a partir de los afos ochenta,
importantes grupos sociales pasaron a sobrevivir en el sector terciario
de la economia como comerciantes minoristas, transportistas,
cooperativistas mineros o colonizadores campesinos que se ponen a
producir hojas de coca. Estos sectores fueron el principal resultado
de esas medidas de privatizacion, desregulacion y desmantelamiento
del Estado (LIZONDO, 2011, p. 26).

Bajo el argumento planteado por las instituciones financieras
internacionales (por ejemplo, el Banco Interamericano de Desarrollo,
BID) referente a la improductividad del financiamiento estatal, desde
nicios de los afios noventa se redujo de manera gradual el volumen de
crédito asignado por el gobierno, ademads de acelerar la liquidacion de los
bancos de propiedad estatal. En 1991, el Estado se retir6 de las decisiones
de asignar el crédito en la economia y, al afio siguiente, se liquido a la
banca publica comercial y de fomento, cerrandose los Bancos Agricola,
Minero y del Estado. Se promovi6 el ingreso de la banca extranjera, se
crearon instituciones para ampliar la base patrimonial de los bancos y se
aumentd la importancia de la banca de segundo piso (LOPEZ, 2011, p.
261; CANDIA; ANTELO, 2005, p. 120).

Entre 1995-1996, el Estado promovi6 la transferencia de
la administracion de las empresas estatales al dominio privado
mediante la capitalizacion de cinco de las seis principales empresas
publicas que dominaban la actividad en los sectores en los que se
desempanaban: YPFB, ENDE, ENFE, ENTEL y LAB. Este proceso
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de capitalizacion (aunque en realidad se trato de una profunda
privatizacion) de las empresas consistia en un supuesto aumento
de capital de las principales empresas estatales con capitales
internacionales, pero manteniendo una participacion igualitaria
entre los ciudadanos bolivianos. Se impulsé ademas la privatizacion
de una parte considerable de las otras empresas publicas (LOPEZ,
2011, p. 278; CANDIA; ANTELO, 2005, p. 121).

Al asumir, por principio, la responsabilidad en la creacion de
la riqueza, se suponia que el sector empresario privado, articulado
al capital transnacional, a cargo de las que habian sido empresas
estatales, fueran capaces de crear empleo y ser competitivos en los
mercados que ellos mismos reivindicaban como espacio natural
del interés empresarial. A cambio, flexibilizaron y precarizaron
el trabajo, desarrollaron condiciones monopdlicas de operacion,
eliminaron servicios que consideraban no rentables, redujeron la
calidad de los servicios y las prestaciones al publico. El empresariado
boliviano y muchos de los inversionistas extranjeros beneficiados
con la privatizacion, no demostraron tener ni la ética ni el espiritu
de los capitalistas como se suponia en el ideal o principio neoliberal
(LIZONDO, 2011, p. 27).

En teoria, se suponia que el neoliberalismo, una vez liquidada
la propiedad estatal, promoveria el crecimiento acompafniado por
un Estado pequefio que haria el papel de regulador o garante de
las inversiones y por lo tanto de los beneficios y tasas de ganancia
esperados por los “empresarios” e inversionistas. El éxito de dicho
proceso se daria a través de un mecanismo de derrame, cuyos
beneficios alcanzarian al resto de la sociedad a través de mejores
condiciones de vida y trabajo. Después de 25 afios de vivir en la era
neoliberal, quedan las pruebas materiales de que estos empresarios

y sus aliados transnacionales no pudieron crear condiciones de
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bienestar comun. El neoliberalismo y la privatizacion de las
empresas estatales heredaron una economia terciaria y parasitaria
que flexibilizé e hizo mas precario el empleo. La anulacion de los
derechos laborales, los sistemas de pensiones, los sistemas de salud y
educacion, la flexibilizacion laboral etc. son resultado de un modelo
de enajenacidn del patrimonio estatal a favor de las transnacionales
y del empresariado del pais (LIZONDO, 2011, p. 27).

EL CONTEXTO ACTUAL

Tras mas de veinticinco afios de neoliberalismo (de romper el
estatismo y de transitar por una economia centrada en el dinamismo
privado), la discusion actual del proyecto boliviano visualiza dos
alternativas: la fundacion de un nuevo Estado indigena no capitalista
—dirigido por el Presidente Evo Morales y el movimiento al
socialismo (MAS), transitando por las ideas keynesianas y cepalinas
con sus variantes de caracter etnicista— o la refundacion del
colonialismo en el cual las clases dominantes (fundamentalmente
presentes en Santa Cruz) retomen el control del Estado. Empero,
como se menciona en el trabajo de Lopez (2011), alcanzar la primera
opcidn no es cosa facil en el entendido de que se debe hacer frente
a una burguesia financiera, industrial, agroindustrial, comercial
y latifundista que tiene origenes en la revolucion de 1952 (sino
antes) y que, mas alla de su naturaleza capitalista, histéricamente
han demostrado una falta de vision acerca de su rol en el desarrollo
nacional y han profundizado la colonialidad con la que siempre han
mirado al resto de la sociedad (LOPEZ, 2011, p. 282).

En Bolivia, la burguesia comercial se encuentra compuesta
por grupos ¢€tnicos ajenos a la naturaleza boliviana (turcos, arabes,

hebreos, entre otros). Los industriales han sido los mas perjudicados
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por el neoliberalismo. Y, sin duda, la fraccion financiera ha obtenido
grandes beneficios de la conduccion macroecondmica existente desde
1985, articulandose con la porcion agroindustrial y minera ademas de
latifundistas y ganaderos, quienes poseen el control de las instituciones
financieras como el Banco Central, los ministerios de economia y
finanzas y la asociacion de bancos privados de Bolivia. Su caracter es

mas conservador y se encuentra intimamente ligado a la expansion del
modelo de acumulacion financiera (LOPEZ, 2011, p. 282).

EL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO (PND)

El 16 de junio de 2006, el gobierno del presidente Evo
Morales publico el “Plan de Desarrollo Bolivia digna, soberana,
productiva y democratica para vivir bien”, mas conocido como
el PND. Como su nombre lo indica, el PND se estructur6 a partir
de cuatro componentes: a) desarrollo con inclusion social, b)
descentralizacion y poder social comunitario, ¢) trasformacion de
la matriz productiva, de industrializacion y exportacion con valor
agregado y d) cambio en el enfoque de las relaciones internacionales.
Cada componente implica una estrategia que, segiin se establece en
el documento, comenzara con el desmontaje colonial del Estado en
procura de construir una Bolivia multinacional y comunitaria, donde
el Estado sea el promotor y protagonista del desarrollo, distribuidor
de la riqueza e impulsor de la convivencia entre la economia
comunitaria y privada (MPDB, 2006, p. 19-21).

En lo referente a la matriz productiva (tercer componente
del plan), se dice que estard conformada por dos sectores: a) sector
estratégico: generadores de excedentes, y b) sector generador de
empleos e ingresos. El sector generador de excedentes estaria

conformado por hidrocarburos, mineria, electricidad y los recursos
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ambientales, razon por la cual se plantea la necesidad de que todos
estos recursos pasen al dominio del Estado. Con este proposito, el
gobierno pretende ser el generador de las condiciones para lograr
“maximizar los excedentes, optimizar su uso para la diversificacién
economica y el incremento del bienestar en contexto equilibrado con
elmedio ambiente” (MPDB, 2006, p. 91). De manera explicita, se dice
que la generacion adecuada de excedente, en el caso hidrocarburos y
mineria, requerira de la inversion extranjera para lo que se plantea la
implementacion de politicas que brinden seguridad juridica y reglas
claras sobre montos de inversion y participacion en el negocio.
En resumen, se plantea que
los excedentes producidos por el sector estratégico
promuevan recursos al sector generador de ingresos y
empleo, para contribuir a la diversificacion economica 'y
el desarrollo del area social. Las limitaciones del sector
generador de empleo e ingresos, son reconocidas en el
plan. Se caracterizan por el “bajo nivel del desarrollo
tecnologico y de productividad, su débil organizacion
instrumental y dependencia respecto a la dinamica

de otros sectores productivos y comerciales (MPDB,
2000, p. 92).

En esta categorizacion se encontrarian la “micro, pequefia, mediana y
gran empresa, cooperativas y artesanias en el ambito urbano; grandes,
medianas, empresas, Organizaciones Economicas Campesinas,
comunidades campesinas pueblos indigenas, cooperativas y artesanos
en el area rural” (MPDB, 2006, p. 93). Todas estas areas requeriran
de un apoyo diferenciado del Estado, mediante la implementacion
de politicas productivas que busquen criterios de selectividad
y prioridad en atencion a las regiones antes mencionadas. Los
recursos obtenidos por el Sector Generador de empleo e ingresos,
seran canalizados a los sectores mencionados a través del llamado

Sistema Nacional de Financiamiento para el Desarrollo Productivo,
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institucion que facilitara el acceso de las organizaciones econdmicas
y sociales de campo y la ciudad, que fueron excluidos del sistema
financiero tradicional (ARIAS, 2011, p. 10; MPDB, 2006, p. 94).

LA BOLIVIA PRODUCTIVA DEL PROGRAMA DE
GOBIERNO 2010-2015

Para lograr la reeleccion en los comicios generales de
diciembre de 2009, el MAS present6 su “Programa de Gobierno 2010-
2015, Bolivia pais lider”, en el cual se describen los lineamientos
estratégicos para conseguir una denominada “Bolivia Productiva”
que garantice “el desarrollo econdomico del pais, continuando con
la transformacion de la matriz productiva con capacidad de generar
ahorro e inversion, empleo estable e ingresos y produccion destinada
al mercado interno y luego al externo” (MAS-IPSP, 2009, p. 53).
De acuerdo a esa propuesta, Bolivia debia ingresar en “un nuevo
patron de desarrollo—culminando la trayectoria historica del patron
primario exportador vigente en el pais—, dando paso a una nueva
era de industrializacion y generacion de valor agregado” (MAS-
IPSP, 2009, p. 11).

Para esto, se propuso una mayor participacion del Estado
en la economia y la promocion de sectores estratégicos (en toda
la cadena productiva) con el apoyo a los emprendimientos de los
sectores privados y comunitarios. El nuevo sistema de “Economia
Plural (publica, privada, comunitaria y social comunitaria)” tiene
como objetivo “dinamizar” el desarrollo del conjunto de los sectores

productivos del pais.

Ci. & Trop. Recife, v.36, n. 1, p.191-254, 2012 233



POLITICA INDUSTRIAL, LA EXPERIENCIA BOLIVIANA

Tabla 1. Distribucion de los tipos de economia en el PIB

Participacion porcentual

Alo Privada Estatal Comunitaria  Socio Cooperativa
2000 73 7 12 8
2010 51 28 14 7

2014* 32 44 14 10

* Proyeccion de Alvaro Garcia Linera
Fuente. Arias (2011, p. 13)

LAS NACIONALIZACIONES O COMPRA DE ACCIONES
DEL PERIODO 2006-2012

Poco después de asumir la presidencia Evo Morales,
el 1° de mayo de 2006 se promulgd la primera estatizacién o
“nacionalizacion”. El Decreto Supremo n. 28701 establece que
el Estado recupera la propiedad, la posesion y el control de los
recursos naturales hidrocarburiferos, asi como la plena participacion
estatal en toda la cadena productiva del sector. Para lo cual, YPFB
tendria que controlar como minimo el 51 por ciento de las empresas
Andina, Chaco, Transredes, Petrobras y de la Compaiia Logistica
de Hidrocarburos de Bolivia (CLHB). Sin embargo, la denominada
“nacionalizacion” se limito, en los hechos, a una renegociacion de
contratos. Posteriormente el 12 de mayo de 2007 se concretd la
adquisicion del 100 por ciento de las refinerias petroleras que habian
sido adquiridas por Petrobras en 1999, al igual que la CLHB el 1ro
de mayo de 2008 (FUNDACION MILENIO, Junio 8).

Como plantea Ivan Arias (2011), la nacionalizacién de los
hidrocarburos no se trata de una nacionalizacion cldsica que haya
seguido los lineamientos de las anteriores nacionalizaciones en

Bolivia y en otros paises. La nacionalizacion boliviana siguio la
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siguiente logica:

Primero, los bolivianos somos propietarios del gas y
del petroleo cuando estan debajo de la tierra. Segundo,
si los bolivianos somos duefios de los hidrocarburos
cuando estan bajo tierra, debemos seguir siendo
propietarios después de que han sido extraidos de
debajo de la tierra. No hay razéon ni motivo por el
que debamos dejar de ser propietarios. Tercero, las
empresas operadoras simplemente los buscan y los
extraen, no “producen” los hidrocarburos. Cuarto, por
lo tanto, corresponde que los bolivianos paguemos a
las empresas operadoras lo que les corresponde por el
trabajo que han realizado, es decir, el trabajo de buscar
y extraer el gas y el petroleo (ARIAS, 2011, p. 11).

Esta postura, ha generado un amplio debate en el contexto
politico actual. Desde posiciones de ‘““izquierda” se dice que la
nacionalizacion boliviana, al no haber expropiado a las empresas
operadoras extranjeras que estaban operando en Bolivia, no es una
verdadera nacionalizacion. Desde su punto de vista, la inica manera
de nacionalizar los hidrocarburos es expropiando a las empresas
operadoras y haciendo que sea la empresa estatal YPFB la que
se encargue de las operaciones petroleras. Por el otro lado, desde
posiciones de “derecha” se critica la nacionalizacion senalando que
lo tinico que se ha hecho es negociar nuevos contratos en los que el
Estado recibe mas dinero, en otras palabras, segin ellos lo inico que
se ha hecho es subir los impuestos (ABDES, 2010, p. 10-15; ARIAS,
2011, p. 12).
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Cuadro 1. Estatizaciones bolivianas periodo 2006-2012

Fecha Empresa Actividad Decreto
01-may Chaco idrocarburos 28701
2006 0l-may ndina idrocarburos 28701
0l-may Transredes idrocarburos 28701
2-dic guas del I1limani gua v saneamiento 28985
Complejo Metalurgico | = |
2007 07-feb ) Mineria 29026
Vinto
15-mayv Petrobras IHidrocarburos 29128
2008 01-may ENTEL Telecomunicaciones 29544
01-may CLHB IHidrocarburos 29554
Hidrocarburos
2009 11 _may Air BP os 11
(Distribucion)
01-may Corani Electricidad 493
01-may 'Valle Hermoso lectricidad 493
01-may Guaracachi lectricidad 493
2010 01-may LFEC lectricidad 494
Planta de Vinto )
01-may . . Mineria 499
ntimonio
01-sep ANCESA Cemento 616
2012 01-may TDE Electricidad 1214
0-jun Colguiri-Sinchi Wavra inera 1264

Fuente. Elaboracion propia en base a Fundacién Milenio (2012, p. 1)

En todo caso, la fiebre “nacionalizadora’ ha marcado la tonica
del gobierno en estos afios, llegando a sumar al control del Estado 17
empresas, de diversos sectores de la economia, a las cuales se les ha
pagadoindemnizacionesosemantienenlitigios entribunalesarbitrales
internacionales (dato primer semestre de 2012). La cronologia de las
estatizaciones, posterior a lo acontecido con las empresas vinculadas
al sector hidrocarburifero, se presenta como sigue (véase cuadro N°
1): A fines de 2006, argumentando problemas con el suministro de
agua potable y alcantarillado, “Aguas del Illimani”, subsidiaria de la
empresa francesa Suez, fue estatizada. En el decreto se establecieron

los pagos que se debian realizar. En febrero de 2007 fue el turno del
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Complejo Metalurgico Vinto. Una de las razones argumentadas fue
que la transferencia al capital privado se hizo violando disposiciones
legales. Sosteniendo que era un regalo para los trabajadores, el 1° de
mayo de 2008 se tomo el control de ENTEL S.A. que en ese entonces
se encontraba administrada por la empresa italiana ETI Eurotelecom
International N'V. Dos afios después se lleg6 a un acuerdo sobre la
indemnizacion. Un afio después (2009), Air BP, empresa encargada
del suministro de combustibles de aviacidon en varios paises, paso a
ser controlada por el Estado, que compro la totalidad de las acciones
de la empresa Air BP Bolivia S.A. El mismo afio, en septiembre,
las eléctricas Corani S.A., Valle Hermoso S.A. y Guaracachi S.A.
se transfirieron por el Decreto Supremo n. 493 a favor del Estado.
También en el dia del trabajador de 2010, se formalizo la estatizacion
de las empresas eléctricas antes mencionadas ademas de la Empresa
de Luz y Fuerza Eléctrica Cochabamba S.A. (ELFEC S.A.), que
previamente, el 30 de abril de 2010, habia sido intervenida por la
Autoridad de Fiscalizacion y Control Social de Electricidad. Ese
mismo 1° de mayo la Planta de Vinto Antimonio fue revertida al
dominio del Estado. Uno de los casos polémicos fue la estatizacion
de la Fabrica Nacional de Cemento S.A. (FANCESA), en septiembre
de 2010. Segln el decreto, el objetivo fue recuperar para el Gobierno
Departamental Autonomo de Chuquisaca el 33,34 por ciento de las
acciones de FANCESA. El 1° de mayo de 2012, el Estado tomo el
control de la Transportadora de Electricidad S.A. (TDE), que se
encontraba en manos de la empresa Red Eléctrica Espafiola (REE),
argumentando falta de inversiones'®. Finalmente, el 20 de junio de
2012, senacionaliza la empresa minera Colquiri, empresa privada que

pertenecia a Sinchi Wayra, subsidiaria de la minera suiza Glencore.

12 http://economia.elpais.com/economia/2012/05/01/actualidad/1335887717 799794.
html/
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Con ello se da paso al nacimiento de la estatal Empresa Estratégica
Colquiri'* (FUNDACION MILENIO, 2012; ARIAS, 2011, p. 11).

LAS INDEMNIZACIONES

Se considera que Bolivia destinard mas de 1000 millones de
dodlares para cubrir los gastos de las nacionalizaciones e indemnizar
a todas las empresas extranjeras, entre ellas inglesas, francesas,
espafiolas, suizas e italianas, que fueron nacionalizadas desde 2006.
De hecho, después de seis afnos de estatizaciones el Estado boliviano
se ha visto forzado, en la mayoria de los casos, a negociar un pago
por las acciones que habian sido expropiadas

En total, sumando los pagos hechos, los demandados y en el
caso de ELFEC tomando en cuenta el monto menor (5 millones de
dolares), la indemnizacion por las estatizaciones seria del orden de
947.4 millones de dolares. Si se tomara en cuenta el monto mayor
demandado por las acciones de ELFEC entonces se llegaria a 1,024.4
millones de dodlares (Fundacion Milenio, 2012 Junio 8:2). Véase
Tabla N° 2.

3 Sobre el tema véase también “Gobierno nacionaliza Colquiri y desafia a
sus trabajadores producir mas que los privados” disponible en http://www.
vicepresidencia.gob.bo/Gobierno-nacionaliza-Colquiri-y
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Tabla 2. Estimacion de Indemnizaciones acordadas o solicitadas

(en millones de dolares)

Empresa Monto iAfordado
o solicitado
Chaco 2334
Andina S/D
Transredes 12,6
Aguas del Illimani 15,1
Complejo Metalurgico Vinto 0
Petrobras 112
ENTEL 209
CLHB 20,1
Air BP 36
Corani 18,42
Valle Hermoso 10,25
Guaracachi 142,3
ELFEC [5-82]
Planta de Vinto Antimonio 0
FANCESA 93,3
TDE 39,9
Colquiri-Sinchi Wayra S/D
Total (excluyendo faltantes) 942,37

Fuente. Elaboracion propia en base a Fundacion Milenio (2012, p. 2)

Segin el analisis de la Fundacion Milenio (2012),
inicialmente el conflicto fue con las empresas que operaban en el
sector hidrocarburifero. Segun el Decreto Supremo n. 29541, del 1°
de mayo de 2008, el precio de cada accion de la empresa Chaco
seria de 29 dolares, por lo que con mas de 8 millones de acciones
se tendria un total de 233,4 millones de dolares. La compensacion
acordada con Transredes fue de 12,6 millones de dolares. Con Andina
solamente se reportaron negociaciones, pero no se dispone de un
monto concreto. Por ultimo la CLHB, segtin el Decreto Supremo
n. 29542, fue adquirida por un monto total de 20,1 millones de
doélares. Petrobras llegd a un acuerdo por la venta de las refinerias

por un monto de 112 millones de dolares, mediante el Decreto n.
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29128. La empresa italiana que estaba a cargo de ENTEL lleg6 a un
acuerdo con el Estado por lo que recibié una indemnizacion de 100
millones de dolares. Pero ademas de este pago, el Estado se hizo
cargo de los pasivos contingentes de la empresa, por lo que tendra
que desembolsar adicionalmente 109 millones, sumando un total de
209 millones de dolares. Aunque no existe informacion oficial sobre
las negociaciones de Air BP con Bolivia, en una entrevista concedida
a “El Deber”, el 30 de enero de 2011, por la entonces ministra de
Defensa Legal del Estado Elizabeth Arismendi, se mencion6 que el
monto solicitado (1éase demanda) es de US$ 36 millones de ddlares™.
Finalmente, el monto base para negociar con la espainola REE es de
cerca de 40 millones de dolares que corresponde al monto que se
cancel6 por la capitalizacion. REE indica que entre 2002 y 2011 se
invirti6 mas de 74 millones de ddlares (FUNDACION MILENIO,
2012, p. 2).

En el caso de la mas reciente estatizacion (Colquiri-Sinchi
Wayra), esta en curso el plazo de 120 dias que determinara el
monto que se pagard a Sinchi Wayra por la maquinaria ¢ insumos
de la compaiia, que pasan a manos de la empresa minera estatal. Al
asegurar que la inversion en Colquiri suma 22 millones de dolares
(ejecutados desde el 2005), y que el pago de regalias, impuestos y
derechos al Estado superan 70 millones de dolares, el comunicado
de la duefia de Sinchi Wayra, la suiza Glencore, afirma que "se
reserva el derecho a pedir una indemnizacion justa de conformidad
con todos los recursos disponibles nacionales e internacionales" (LA
PATRIA, 2012).

4 Sobre el tema véase también “Enfrenta Bolivia arbitrajes por nacionalizacion

de empresas” en http://spanish.china.org.cn/international/txt/2010-05/19/
content 20074642 .htm
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CONSIDERACIONES FINALES

Si nos remitimos a la PI que los paises de AL han estado
aplicando durante las Ultimas décadas, encontramos que estas
practicas difieren en el grado de especificidad sectorial. Algunos
paises han vuelto a revivir las politicas sectoriales, otros han
implementado politicas sectoriales de facto, pero etiquetadas como
politicas de aglomeraciones productivas, y el resto han rechazado las
politicas sectoriales a favor de politicas mas horizontales. También
hay paises en que se han adoptado estas tres posiciones en forma
simultanea por reconocer que cada una de ellas responde a un
objetivo especifico de desarrollo, como es el caso de la PI brasilefia
de 2008. Dada la brecha existente entre las declaraciones sobre Pl y
lo que realmente se llega a implementar, el planteamiento cepalino
sobre el tema (BARCENA; PRADO, 2010, p. 120-121) se enmarca
en la necesidad de avanzar paralelamente en dos direcciones: (1)
reconstruir la capacidad institucional o, en algunos casos, mejorar
la que existe (en términos de disefio, implementacion y evaluacion
de impacto de las politicas seleccionadas) y (2) la PI debera asumir
un claro sentido sectorial y apoyar una estructura de precios que
permita alterar los patrones predominantes de inversion a favor de
los sectores intensivos en tecnologia, o de aquellos cuya demanda
sectorial es mas dinamica, para que los recursos también se
reasignen a su favor. No debe dejarse de lado el hecho de que existen
complementariedades importantes entre las capacidades productivas
y tecnoldgicas, de forma que unas no se desarrollan plenamente sin
las otras. Por ejemplo, sin politicas de cambio estructural que amplien
el peso de los sectores intensivos en tecnologia no se obtendran las
sinergias con la politica tecnoldgica y con la demanda de innovacion

de los diversos sectores productivos, de la agricultura a la industria.
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Las politicas verticales (sectoriales), que favorecen el surgimiento de
capacidades en sectores de elevado dinamismo tecnolodgico, son una
condicion necesaria para que las politicas horizontales, destinadas a
fortalecer la innovacion, tengan un impacto efectivo (BARCENA;
PRADO, 2010, p. 120-121). La existencia de una PI proactiva que
brinde un apoyo consistente a los sectores no tradicionales mediante
la combinacion estratégica de distintos instrumentos comerciales y
fiscales (como aranceles e impuestos) en favor de una estrategia de
desarrollo sectorial determinada, se constituye, sin lugar a dudas, en
una de las principales diferencias de la experiencia de PI en Asia y
América Latina.

Ahora bien, en el caso propiamente boliviano, su historia
se mueve en un eterno péndulo entre estatismo y liberalismo, entre
proteccionismo y libre mercado que, como plantea Ivan Arias
(2011), lejos de impulsar mantiene estancado al pais en un eterno
circulo politico de revoluciones y contrarrevoluciones que ahogan
las ilusiones de avanzar como sociedad. En la actualidad, el proceso
de cambios en Bolivia se sostiene sobre la necesidad del retorno del
Estado. La apuesta es que el desarrollo del pais, la industrializacion,
serd encarada con y desde el nuevo Estado, o por lo menos sera un
pilar fundamental en areas estratégicas de la economia, como la de
hidrocarburos, energia, mineria y el sector forestal. En todo caso,
la nueva CPE (del 7 de febrero de 2009) reconoce la coexistencia
de otras formas de organizacion de la economia y la produccion,
asumiendo que existen cuatro tipos de economia que se distinguen
entre si en funcion de su articulacion al régimen mercantil y en
cuanto a la produccidn, apropiacion y distribucion de los excedentes.
Esas formas de economia definen la economia plural: estatal,
privada, social, cooperativa y comunitaria (CPE, 2009, art. 306, II).

Pero la nueva CPE también cuestiona el paradigma del crecimiento
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economico como condicion del desarrollo y la racionalidad del
sistema de produccion y acumulacion capitalista cuando promueve
el “Vivir Bien” como un principio y valor que se debe implementar
(CPE, 2009). En el marco de lo que es la economia estatal, ahora
reconocida expresamente, el Plan de Gobierno de Evo Morales
(2010-2014) se propone encarar un proceso de recuperacion de las
empresas estatales que sean necesarias y funcionales con su propio
desarrollo (LIZONDO, 2011, p. 37-38).

Empero, el costo estimado de esta “nacionalizacion” o
estatizacion (también denominada “nacionalizacion’), hasta el
momento, es elevado. Los montos que se negocian o solicitan
permiten inferir que el total podria superar los 1000 millones de
doélares, sumado el hecho de que este monto no toma en cuenta otros
costos emergentes de las estatizaciones. Considerando solamente los
947,4 millones de dolares como costo probable de las estatizaciones
(en algunos casos algunas empresas fueron ya indemnizadas en otros
aun no), representa una perdida de capital para el pais ya que podria
haberse destinado en la ampliacion de la capacidad productiva. Por
ejemplo, se pago 112 millones de dolares por las refinerias de petroleo
compradas a Petrobras, pero el pais no tiene una nueva refineria y
tampoco se ampliaron las existentes. Las estatizaciones, la mayoria
realizadas de forma sorpresiva y coercitiva, generan un grave dafio
a los derechos de propiedad y deterioran seriamente la seguridad
juridica, factores necesarios para captar inversion extranjera y
garantizar lainversion privadanacional. En conjunto las estatizaciones
no permitieron aumentar significativamente la inversion total (para
el periodo 2006-2011, la tasa de inversion boliviana fue del orden de
16,2 por ciento). El costo de una tasa de inversion baja se constituye
en un crecimiento lento, paradogicamente en un contexto de precios

altos de las materias primas.
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Ahora bien, los cuestionamientos al actual Gobierno
referidos a la mantencion o permanencia de una estrategia y un
modelo de desarrollo “extractivista”, por un lado, y el discurso del
“Vivir Bien”, por el otro, implica el establecimiento de un tenso y
complejo equilibrio entre la utopia y la real politik de un gobierno
revolucionario. La postura oficial establece que para gestionar el
nuevo Estado, durante el proceso de transicion, se requiere de un
riguroso pragmatismo que permita sostener y fortalecer el proyecto
hegemonico en base al modelo de desarrollo heredado. Esto justifica,
desde la postura de Evo Morales, la mantencion “temporal” de la
vocacion extractivista boliviana, con la aplicacion de PI volcadas
especificamente a los sectores estratégicos generadores de excedentes
(hidrocarburos y mineria entre otros), ampliamente caracterizados
por constituirse en industrias extractivas intensivas. En todo caso,
queda claro que todo esto se contrapone al paradigma del “Vivir
Bien”.
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ABSTRACT

This proposal analyzes the importance of industrial policy— which in general terms
was defined by Dani Rodrik as an interactive process of strategic cooperation
between the public and private sectors — and its linkage with the State to reduce
productivity gaps and improve cohesion between productive agents. On the
other hand, the lessons of the three member countries of “the rest,” following the
group definition of Alice Amsden, allow adequate space to open a debate about
the necessity of a developmentalist state — a promoter and driver of industrial
policy — that boosts diversification of the productive matrix, acting against the
postulates of “comparative advantage.” Following this, it describes the balance of
industrial policy in Bolivia, putting emphasis on the mining sector, finishing with
a description of the failed experience of Bolivian lithium exploitation at the end
of the last century.

KEYWORDS: Development. Developmentalist State. Industrial Policy.
Bolivian Mining Policy.

RESUMO

Esta proposta analisa a importancia da politica industrial que, em termos gerais, foi
definida por Dani Rodrik como um processo interativo de cooperagao estratégica
entre os setores publico e privado — e sua articulagdo com o Estado para reduzir
as diferencas de produtividade e melhorar a coesdo entre os agentes produtivos.
Por outro lado, as li¢des dos trés paises membros, segundo a definicao do grupo de
Alice Amsden, deixam espago suficiente para abrir um debate sobre a necessidade
de um Estado desenvolvimentista — um promotor e controlador da politica
industrial — que impulsiona a diversificacdo da matriz produtiva, agindo contra os
postulados da “vantagem comparativa”. Apos isso, ha a descri¢ao do balanco da
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politica industrial, na Bolivia, com énfase no setor de mineracao, terminando com
uma descri¢do da experiéncia fracassada de exploragao de litio boliviano no final
do século passado.

PALAVRAS-CHAVE: Desenvolvimento. Estado desenvolvimentista. Politica
Industrial. Bolivia politica de mineragao
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