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Proélogo

Es con gran alegria que la Universidad Catélica Boliviana “San Pa-
blo” presenta el libro Los desafios del desarrollo productivo en el siglo XXI.
Diversificacion, justicia social y sostenibilidad Ambiental. Esta publicacién
surge ante el llamado y la necesidad de enfrentar los desafios descritos
por el Papa Francisco en la Enciclica Laudato si El cuidado de la casa
comun.

El libro retne las ponencias de expertos nacionales e internaciona-
les preparadas para el Seminario organizado por nuestra Universidad
en Septiembre de 2017. A partir de las caracteristicas histdricas de la
region y del balance del dltimo boom de materias primas, los capitulos
analizan los temas mds importantes en la agenda publica de América
Latina y Bolivia.

Las reflexiones ofrecen insumos para el debate de las alternativas
que potencien la construccion de sistemas econémicos diversificados,
capaces de reducir la pobreza y la desigualdad de forma sostenible y
que, al mismo tiempo, permitan enfrentar los desatios ambientales que
nos apremian.

El libro estd organizado en tres partes. La primera busca entender
donde estamos; es decir, cudl es la situacidn social, laboral, econémica
y ambiental en la cual nos encontramos hoy. La segunda analiza cémo
hemos llegado a la situacién previamente descrita. Para ello se presenta
diferentes enfoques tedricos para explicar las dificultades de diversi-
ficacién productiva de América Latina y de Bolivia. La tercera ofrece
propuestas y experiencias de politicas y acciones en los temas centrales

9]



10 LOS DESAFIOS DEL DESARROLLO PRODUCTIVO EN EL SIGLO XXI

de la agenda publica para transitar hacia un futuro sostenible y de con-
vivencia social justa e inclusiva.

El seminario y el libro son el comienzo de un proceso de reflexion
y debate sobre los grandes desafios que enfrentamos como sociedad.
Desde nuestro rol académico, la Universidad Catdlica Boliviana “San
Pablo” se compromete con la investigacion y el debate publico sobre
las transformaciones econémicas, sociales y politicas necesarias para
promover nuevas rutas de desarrollo al servicio del bien comin y con
justicia social y sostenibilidad ambiental.

Marco Antonio Fernindez Calderén
Rector Nacional
Universidad Catdlica Boliviana “San Pablo”
UCB



Introduccién

Fernanda Wanderley' y José Peres-Cajias’

El desafio urgente de proteger nuestra casa comiin incliye la preocupacion
de unir a toda la familia bumana en ln biisqueda de un desarrollo soste-
nible e integral, pues sabemos que las cosas pueden cambiar (...) Hago
una invitacion urgente a un nuevo didlogo sobre el modo como estamos
construyendo el futuro del planeta. Necesitamos una conversacion que
nos una a todos, porque el desafio ambiental que vivimos, y sus raices
bumanas, nos interesan y nos impactan a todos.

S.S. Papa Francisco

En la Enciclica Laudato si Sobre el cuidado de la casa comiin, el Papa Fran-
cisco resume el conocimiento actual sobre las causas y posibles soluciones
a los serios desequilibrios ambientales que ponen en riesgo a la humani-
dad. Seiiala la gravedad del cambio climitico, la deforestacién acelerada,
la pérdida de biodiversidad y la contaminacién del suelo, aire y agua.
Muestra también que los problemas ambientales estdn intrinsecamente
vinculados con la exclusion social, la pobreza y las desigualdades en el
mundo actual. Asi, construye un sélido argumento a favor de respuestas
éticas a la crisis social y ecoldgica causada por el orden econémico global.

La Universidad Catdlica Boliviana “San Pablo” (UCB) asume el
mandato de la Enciclica Laudato si y se compromete con la investigacion

1 Directora del Instituto de Investigaciones Socio-Econémicas de la Universidad
Catdlica Boliviana “San Pablo” (IISEC-UCB).
2 Investigador de la Universidad de Barcelona.

(11]
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y el debate publico sobre las transformaciones econémicas, sociales y
politicas necesarias para promover nuevas rutas de desarrollo con justicia
social y sostenibilidad ambiental. Desde su rol académico, se suma a las
iniciativas nacionales e internacionales para enfrentar estos desafios a
través de la transformacién de las dindmicas econémicas y politicas que
mueven el mundo de hoy.

El presente libro reune las ponencias elaboradas para el Seminario
Internacional “Los desafios del desarrollo productivo en el siglo XXI:
Diversificacion, justicia social y sostenibilidad ambiental” organizado por
la UCB en septiembre de 2017 en la ciudad de La Paz. El seminario y el
libro parten de la idea de que es necesario un cuestionamiento integral al
status quo extractivista en América Latina y Bolivia; planteamos que éste
limita la construccién de un horizonte de bienestar colectivo sustentable
econémica y ambientalmente.

El objetivo del libro es contribuir a la reflexion interdisciplinaria, se-
ria e informada sobre los problemas estructurales de nuestras sociedades.
En especifico, se busca fortalecer el didlogo entre diferentes conocimien-
tos en torno a tres conceptos claves: desarrollo productivo, sostenibilidad
ambiental y justicia social. Asi, a través de la reflexién sobre alternativas
energéticas, productivas y de gestion territorial urbana y rural, el libro
ofrece evidencias y argumentos para la construccion colectiva de nuevos
modelos de desarrollo comprometidos con la sostenibilidad ambiental
y el bienestar de las personas.

Una sintesis del libro

El capitulo 1 presenta la conferencia magistral de Juan Carlos Nuifiez
sobre la Laudato si'y el rol de las Universidades Catolicas. Este capitulo abre
el libro y enmarca la motivacién ética, social y politica que orient6 la
reflexién en los siguientes capitulos. El autor nos invita a conocer los hitos
mds importantes del pensamiento social de la Iglesia y su contribucién a
la construccién de sociedades mas humanas, sostenibles y sustentables.
Nos invita también a analizar las principales propuestas de la Laudato si.

Al respecto, en esa Enciclica, el Papa Francisco propone grandes ejes
transversales para enfrentar los desequilibrios ambientales y sociales. El
primero es el cambio a una vision integral de las dimensiones ecolégicas,
sociales y econémicas de la vida, con base en nuevos paradigmas teéricos
para el andlisis sistémico de los problemas y desafios presentes. El estudio
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de la economia bajo esta perspectiva se sostiene sobre la comprension
de la interrelacién entre los organismos vivientes, los ecosistemas y la
produccién de bienes y servicios. El segundo eje es la comprension de
la intima relacién entre la desigualdad social y la fragilidad del planeta
y, consecuentemente, la atencién sobre la estrecha vinculacion entre la
degradacion ambiental y social. El tercero se centra en la explicacién
del modelo de desarrollo global actualmente vigente y sus efectos sobre
las crisis alimentaria, energética y ambiental. La critica central del Papa
Francisco apunta a un modelo tecnocritico que no estd al servicio del
bienestar de los seres humanos y el cuidado del planeta para las futuras
generaciones.

"Tecnologia, tecnocritico y tecnociencia son términos centrales en la
Laudato si y apuntan a la necesidad de un nuevo tipo de desarrollo que no
responda a lalégica de la acumulacién de ganancias, del enriquecimiento
de unos pocos, del consumismo desenfrenado y la denominada cultura
del descarte. Asi, en un cuarto eje, se subraya la necesidad de construir
un modelo de desarrollo humano integral fundado sobre el bien comiin:
esto es, la distribucion justa de los recursos y servicios, la propiedad en
funcién de las necesidades de la humanidad y la tecnologia dirigida al
bienestar social y a la sostenibilidad ambiental. Para ello se enfatiza la
importancia del debate y de una reflexion que sea capaz de “identificar
posibles escenarios futuros, porque no hay un solo camino de solucién”.

Esta enciclica, entonces, es una llamada a creyentes y no creyentes
para, juntos, enfrentar los grandes desatios de nuestras sociedades en el
siglo XXI. Mds atin, es notoria la convergencia entre las reflexiones del
Papa Francisco, los Objetivos del Desarrollo Sostenible de Naciones
Unidas y las propuestas de transformaciones socioambientales y transi-
ciones postextractivistas surgidas desde la sociedad civil. Mas alla de las
controversias y diferencias entre las perspectivas tedricas, propuestas de
politicas y acciones, todas apuntan a un mismo desafio: ;como enfrentar
integralmente los desafios ambientales, sociales y econémicos?

Ellibro busca responder a este desafio y para ello se organiza en tres
partes. La primera ¢:Dénde estamos? La situacion social, econémica
y ambiental retne reflexiones y evidencias sobre la crisis ambiental en
el mundo y en Bolivia, asi como anilisis sobre la sociedad y la economia
boliviana desde perspectivas estructurales y articuladas a las tendencias
de largo plazo y los desafios hacia el futuro.

El capitulo 2, Desarrollo sostenible y gobernanza desde el sur global, de
Moira Zuazo, presenta evidencias cientificas sobre la crisis ambiental
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que marca el fin de una época y el inicio de un nuevo tiempo. El punto
de inflexion es el conocimiento de las fronteras planetarias para una
vida segura y las consecuencias catastréficas de su vulneracién: los ex-
pertos indican que se requeririan tres planetas Tierra para mantener el
modelo econémico actual. Ello es explicado a través del advenimiento
y reconocimiento del Antropoceno, periodo en que el ser humano se ha
convertido en una fuerza geoldgica con profundos impactos sobre los
ciclos naturales del planeta y la vulneracién de los limites planetarios.

La autora argumenta que la humanidad enfrenta el desafio de
reinventar un nuevo imaginario de modernidad, mds alld de las na-
rrativas del capitalismo y del socialismo real. La imposibilidad de la
promesa de crecimiento y consumo infinitos para el conjunto de la
humanidad exige grandes transformaciones politicas, econémicas y
sociales a nivel global, regional y nacional. Asi, se plantea la urgencia
de transformaciones profundas de nuestra relacién con la naturaleza
a través de una perspectiva holista sobre las interconexiones sociales,
ecoldgicas y econdmicas.

El capitulo 3, La situacion ambiental de Bolivia y los extractivismos,
de Marco Antonio Gandarillas Gonzales, analiza la larga historia de las
actividades extractivas (principalmente minera, hidrocarburifera y de
monocultivo de soya para exportacion) en el pais y los impactos acumu-
lados y escasamente medidos sobre el medio ambiente, los ecosistemas
y la salud de la poblacion. El andlisis muestra la carencia de estudios
continuos y amplios sobre los pasivos ambientales acumulados de la
mineria, indicando la fragilidad de las politicas ambientales en el pais.

El autor dedica especial atencion a la flexibilizacion de las regulacio-
nes medioambientales para la expansion de las fronteras extractivistas en
las dltimas décadas y las severas amenazas para los ecosistemas y la vida
en las diferentes regiones de Bolivia. La debilidad institucional para la
conservacién ambiental de las dreas protegidas y territorios indigenas
se expresa en la falta de recursos financieros y humanos asignados para
este objetivo, la subordinacion de los instrumentos de gestion ambiental
y la otorgacién de incentivos para la expansion de actividades extractivas
en estas zonas. Los resultados son la creciente inseguridad e indefen-
sion de la poblacion y el ambiente, la acumulacion de la contaminacién
(suelo, aire y agua) y la deforestacion acelerada. Ello contradice la idea
de que Bolivia posee una riqueza natural inagotable, por lo que se hace
necesario fomentar el desarrollo de actividades econémicas alternativas
sostenibles ambientalmente e inclusivas socialmente.
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Los siguientes capitulos analizan la estructura econémica, el empleo
y la proteccion social en Bolivia. El capitulo 4, Diversificacion productivay
crecimiento economico en Bolivia, de Gonzalo Chavez A. y David Zavaleta,
propone un andlisis de largo plazo del crecimiento y de la productividad
en Bolivia desde mediados del siglo pasado. Los autores analizan dos
hipétesis. La primera afirma que el desarrollo es resultado de cambios
estructurales en los que los factores de produccién migran de un sector
poco productivo y tecnolégicamente retrasado a uno mas productivo,
donde se genera innovacién y aumenta la productividad. La segunda
plantea que los sectores son relativamente homogéneos y que el desarro-
llo econémico es impulsado por transformaciones en los fundamentos, es
decir, por la acumulacién de capital fisico y humano y por la mejora en la
calidad de las instituciones. A pesar de las diferencias en los mecanismos
explicativos, ambas hipétesis concuerdan que los cambios econémicos y
las reformas estructurales exitosas son aquellas que incrementan el nivel
de productividad de la economia.

Bajo esta perspectiva, los autores muestran que el dinamismo de la
productividad agregada en Bolivia ha sido muy bajo desde mediados del
siglo XX. Plantean que el crecimiento no ha dependido tanto de cambios
en los fundamentos econémicos, sino de shocks externos. En su anilisis
sectorial, muestran que los segmentos que tendieron a crecer mis, en
términos de participacion del trabajo, fueron aquellos en que la pro-
ductividad crecié menos. En contraste, los sectores donde crecié mis la
productividad (mineria, hidrocarburos, electricidad y agua) absorbieron
menos trabajadores. Concluyen que el desarrollo econémico, social e
institucional de Bolivia impuls6 cambios estructurales que consolidaron
niveles bajos de productividad y que las transformaciones vinculadas al
boom de materias primas en el pais fueron reductoras de crecimiento y
desarrollo de largo plazo.

El capitulo 5, La estructura ocupacional boliviana y su relacion con el
patron de crecimiento extractivista, de Enrique Velazco Reckling, analiza la
estructura ocupacional y su relacién con los cambios de politicas adop-
tadas por Bolivia entre 1996 y 2015. El autor resalta la continuidad de
politicas puiblicas que no promueven la diversificacién productiva con
generacion sostenida de empleo digno y, consecuentemente, bienestar de
los hogares. Menciona que la estructura ocupacional boliviana, caracte-
rizada por una alta proporcion de la poblacién en actividades de baja y
muy baja productividad, no es resultado de un inexorable determinismo
econdmico, sino de una institucionalidad disfuncional de tipo extractiva
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orientada a obtener rentas y riquezas del conjunto social para beneficiar
a grupos especificos.

Este tipo de institucionalidad se evidencia en las caracteristicas y la
naturaleza de los sectores que “jalan” el crecimiento de la economia, por
el rol de la financiarizacién y por las tendencias en la distribucion del
ingreso primario y secundario. Por ejemplo, los sectores que crecieron
a tasas de 10% o mads en los anos 2013 y 2014 fueron servicios finan-
cieros, impuestos, refinacion de petréleo y construccion, registrando el
52% del PIB, pero que representan solo el 20% del empleo y que (salvo
construccién) no aportan significativamente al ingreso de los hogares
via salarios y remuneraciones. Considerando que las instituciones son
construcciones politicas, la causa-raiz de su disfuncionalidad esta en los
intereses de los politicos y las coaliciones que los sostienen. El analisis
ofrece orientaciones para promover la construccién de una institucionali-
dad inclusiva dirigida a impulsar la inversién adecuada para la generacién
de empleo digno y bienestar social.

El capitulo 6 Sisterna de pensiones. Estado y equidad de Alberto Bona-
dona Cossio analiza la construccién del sistema de pensiones en Bolivia.
Revisa la literatura sobre los dos sistemas de administracién de pensiones
de jubilacién: el sistema de reparto y beneficio (REBED) y el sistema de
capitalizacion individual y aporte (CIAD). En el pais el primero funcioné
entre 1956y 1996 y el segundo de 1997 hasta la actualidad. Sin embar-
go, el autor también resalta innovaciones como el Fondo Solidario que
introducen fundamentos mixtos que combinan el concepto de capitali-
zaci6n individual del sistema CIAD y una bolsa comun inspirada en los
principios de universalidad y solidaridad del sistema REBED.

El autor describe la evolucién demogrifica de la sociedad boliviana
y la cobertura del sistema de pensiones hasta la actualidad. El envejeci-
miento de la poblacién con el incremento de las personas mayores de
65 anos, pasando de 4,3% en 1990 a 6,3% en 2017 y con proyeccion a
15,1% en 2050, y el incremento de la esperanza de vida al nacer con un
aumento de 27 afos entre 1960 y 2014 son desafios importantes para
lograr la sostenibilidad financiera del sistema de pensiones. Resulta
especialmente relevante la divergencia entre el nimero de afiliados/
asegurados (aquellos que tienen un registro en una AFP) y el nimero
de afiliados cotizantes (aquellos que efectivamente cotizan). El incre-
mento significativamente mayor de afiliados en relacién a cotizantes
entre 1998 y 2017 refleja la insuficiencia de la generacién de empleo
formal. El resultado es una mayoria de trabajadores que no alcanzan
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los afios de aporte para obtener una pension digna. El autor termina
sugiriendo medidas hibridas con base en los dos sistemas para lograr
superar debilidades de ambos sistemas y resultados con menor costo
social, econémico y politico.

La segunda parte del libro ¢Por qué estamos donde estamos? Eco-
nomias primario exportadoras presenta diferentes enfoques tedricos y
andlisis de los factores politicos, institucionales y socio-econémicos que
explican las dificultades de diversificacion productiva y de generacion de
riqueza en Bolivia en comparacién con otros paises de América Latina
y el mundo.

El capitulo Complejidad economica en sintesis de Ricardo Haussman
propone un cambio de paradigma para entender las dindmicas produc-
tivas a partir del concepto de desarrollo como expansion de la base de
conocimiento para producir una mayor diversidad de bienes y servicios
con mayor complejidad. Desde esta perspectiva, la distancia econémica
entre los paises desarrollados y los paises menos desarrollados se explica
por las diferencias de la complejidad de sus estructuras productivas: los
primeros presentan una canasta exportadora significativamente mds
diversificada y elevado desarrollo tecnolégico y productividad; los se-
gundos estin mds especializados en la exportacién de bienes primarios
simples, bajo desarrollo tecnolégico y productividad.

La clave para entender el valor de la complejidad econémica (una
medida de la suma de capacidades y conocimientos técnicos que se invo-
lucran en la produccién de un determinado producto) es el rol que juega
el conocimiento sobre el crecimiento y, especificamente, el conocimiento
tdcito. Este, a diferencia del conocimiento explicito, estd conformado por
todo saber cuya adquisicién implica un proceso de aprendizaje y espe-
cializacién costoso, tanto en términos de recursos econémicos como
de tiempo. Una economia se encuentra restringida por la cantidad y
diversidad de conocimiento tdcito con el que cuenta su poblacion, asi
como por su capacidad de generar redes de conocimiento complejas; es
decir, por la cantidad de empresas, organizaciones, instituciones y mer-
cados, donde la interaccién y complementariedad de las fuentes de saber
puedan ser utilizadas para crear productos intensivos en conocimiento.

Como advierte el autor, la medida de complejidad econémica
presenta limitaciones. Por ejemplo, solo incluye los bienes exportados
y no los bienes producidos para consumo interno y servicios. Ademis,
es una medida que no considera las externalidades ambientales de la
produccién ni sus implicaciones socio laborales. Sin embargo, se debe
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también destacar la reciente y creciente elaboracién de estudios donde se
busca analizar experiencias donde la complejidad econémica incorpora la
produccién de bienes que facilite la transicion a economias sustentables
ambientalmente y con inclusién social.

El capitulo Acuerdos politicos, extraccion de recursos naturales e inclusion
en Bolivia de Denise Humphreys Bebbington y Celina Grisi Huber pro-
pone entender la gestién de los recursos naturales desde una perspectiva
institucional y politica. La atencién se vuelca hacia las relaciones de
poder, las disputas y las negociaciones entre los grupos politicos que
producen las instituciones encargadas de distribuir los beneficios de la
explotacion de recursos naturales. En especifico, las autoras investigan las
relaciones entre los acuerdos politicos y la gobernanza de los minerales
e hidrocarburos en Bolivia a lo largo del siglo XX.

Las autoras argumentan que los recursos naturales fueron continua-
mente utilizados como instrumentos para negociar acuerdos politicos
principalmente con actores que se resistian al gobierno de turno. Este
manejo de los recursos naturales refleja tanto el poder débil y fragmen-
tado del estado central como también las tensiones persistentes entre las
élites nacionales y subnacionales. En efecto, si bien ocurrieron periodos
de estabilidad, la inestabilidad politica ha sido el patrén mds caracteristico
de la historia boliviana con capacidad relativamente efimera de uno u
otro actor para la accién colectiva estratégica. En términos mis tedricos,
el analisis sugiere que la comprension de las relaciones entre el poder
politico y la gobernanza de los recursos naturales requiere atencién a
la naturaleza de los acuerdos politicos (incluida su relativa estabilidad o
falta de la misma), la particular historia y geografia de la gobernanza de
los recursos naturales y las relaciones entre los actores que operan en
diferentes escalas geograficas.

El capitulo 9 La economia boliviana desde el muy largo plazo. ; Podemos
repensar el rol de los recursos naturales? de José Peres-Cajias estudia la histo-
ria econdmica de Bolivia desde la perspectiva de la fuerte dependencia de
la explotacion de los recursos naturales. Analizando el crecimiento del PIB
per capita desde 1846 hasta la actualidad, enfatiza el lento crecimiento de
la economia durante el siglo XIX y la secuencia de ciclos de auge y crisis
durante el siglo XX. Las explicaciones sobre esta volatilidad y la fuerte
concentracién en la exportacion de pocos recursos naturales son diversas.
Desde la historiografia nacional uno de los argumentos mas influyentes
en la construccion del sentido comin en Bolivia es el de la anti-nacién, la
idea de una falta de patriotismo entre las élites econémicas que se expresé
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en un escaso interés por reinvertir sus ganancias. El autor advierte que
los datos empiricos no necesariamente corroboran esta hipétesis por lo
que invita a estudiar con mayor profundidad las variables econ6micas
que expliquen las restricciones estructurales de la diversificacion.

Mis aun, analizando la experiencia exitosa de algunos paises que
supieron transitar de economias dependientes de recursos naturales a
economias del conocimiento, el autor sefiala la necesidad de evaluar si
las politicas publicas en los sectores extractivos de la economia boliviana
permiten o no acumular nuevos y mas complejos conocimientos. La ain
escasa evidencia en torno a la relacién entre explotacion de recursos
naturales, conocimiento y vinculos virtuosos con el resto de la econo-
mia durante el dltimo boom sugieren que los resultados alcanzados en
Bolivia fueron inferiores a los de Brasil, Colombia, Ecuador y México,
y s6lo superior a los de Venezuela.

El capitulo 10 La Historia macroecondmica de Bolivia, desde la trans-
formacion productiva de Juan Antonio Morales busca también responder
por qué Bolivia ha tenido un bajo crecimiento de largo plazo del PIB per
capita y el rol de los recursos naturales en el mismo. El autor muestra
que la historia econémica de Bolivia presenta una alta correlacién en-
tre los ciclos de su desarrollo y las trayectorias de auge y de caida de la
explotacién de recursos naturales: plata, estaio, goma, hidrocarburos y
agroindustria. Considerando que la explotacién de recursos naturales
ha implicado la depredacion del patrimonio natural, se esperaria que las
rentas extraidas hubiesen sido bien invertidas para asegurar el desarrollo
de largo plazo de la economia. Concluye, en cambio, que los diferentes
ciclos productivos significaron cambios de activos y no resultaron en un
aumento de la riqueza del pais.

Sin desconocer que la geografia y la topografia han incidido en las
modalidades de crecimiento y en la especializacion de las exportaciones,
el estudio enfatiza otras dos explicaciones: la mala administracién de los
recursos naturales y la baja calidad de las instituciones, incluyendo a las
politicas publicas. Explica, por ejemplo, que la alta dependencia de los
impuestos a la mineria e hidrocarburos ha conducido a una sociedad
“rentista”, donde “ordefiar” a los sectores extractivos ha sido tradicio-
nalmente la solucion para los problemas fiscales. Lamenta también la
ausencia de poderes compensatorios y el control social sobre el gasto
publico.

El capitulo 11 Reflexiones sobre la historia economica boliviana desde la
perspectiva ecologica de Luis E. Gonzales Carrasco parte de la premisa
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de que es posible compatibilizar el crecimiento econémico y la gestiéon
ambiental a través de la creacién/adaptacion de innovacion tecnoldgica.
Asi, a través de un modelo de Solow ampliado (Green Solow Model),
el autor construye un indicador de productividad total de los factores
que descuenta los factores tradicionales (capital y trabajo) y los efectos
del uso de energias. En el caso boliviano analiza el periodo 1972-2013
y establece que la productividad descontada por el aporte de energia
registré dos periodos de crecimiento negativo: el periodo de la crisis
macroecondmica de los afios 80 y al principio de los anos 2000. En
términos generales, se observa también que la tasa de crecimiento del
consumo de energia (0.5%) fue mayor al de la innovacién tecnolégica
(0.1%). Esta caracteristica persistié en el periodo 2005-2013 con un
crecimiento fundado ante todo en la acumulacién de factores y no en
mejoras significativas de productividad que ayudarian a mitigar los efectos
negativos del uso de energias.

El tercer eje temdtico ¢Cémo transitar por nuevos caminos?
Experiencias y perspectivas alternativas incluye capitulos que anali-
zan propuestas y experiencias de politicas y acciones en temas centrales
de la agenda publica hacia un futuro sostenible y de convivencia social
justa e inclusiva. Los temas analizados son la transicién energética, la
sostenibilidad de los recursos naturales (bosques, agua y biodiversidad),
la seguridad y soberania alimentarias, la construccién de ciudades inte-
ligentes, el desarrollo territorial y la inclusion financiera.

El capitulo 12 Cambio de la matriz energetica: propuestas viables para
Bolivia de Francesco Zaratti analiza las oportunidades de cambio de la
matriz energética en Bolivia en el marco de las tendencias globales de
uso masivo de energias alternativas. El viento (edlica), la radiacién solar
(fotovoltaica y termosolar), la caida o la corriente del agua (hidrdulica)
y la presion del vapor que sale del subsuelo (geotérmica) componen las
energias renovables mds importantes en el pais. Zaratti critica la escasa
atencion que las politicas gubernamentales han otorgado a estas energias,
como también enfatiza los puntos criticos que deberian considerarse
en la implementacién de las mismas. M4ds adn, el autor presenta una
propuesta especifica para aprovechar la radiacion solar en el altiplano
pacefio. Dicho proyecto tiene implicancias ambientales positivas dado
que se aprovechan energias renovables, como también efectos indirec-
tos econdmicos y sociales pues se propone distribuir las utilidades del
emprendimiento entre las comunidades donde se asientan las plantas
fotovoltaicas.
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El capitulo 13 Bosques, agua y biodiversidad en Bolivia de Alfonso
Malky Harb y Carla Mendizabal identifica las dotaciones de bosques y
reservorios de agua con los que cuenta Bolivia. Los autores mencionan
que dichas dotaciones han tendido a ser vistas como tierras aptas para
la expansion agropecuaria o el aprovechamiento de madera ignorando
el potencial en términos de diversidad bioldgica y de funciones ambien-
tales (por ejemplo, provision de agua y alimentos, regulacién del clima,
proceso de fotosintesis, etc.). En este sentido, enfatizan que la marcada
aceleracion de la deforestacion desde la década de 1990, la contaminacion
de los rios y lagos y la depredacién de la biodiversidad no solo afectan
negativamente el bienestar de determinados sectores sociales, sino que
también representan cuantiosas pérdidas econémicas.

Los autores presentan politicas y proyectos nacionales e interna-
cionales orientados tanto a preservar las funciones ambientales de los
bosques, rios y lagos, como a asegurar condiciones de vida digna a sus
pobladores. Dentro de estos proyectos que concilian lo ambiental y lo
econdmico, se mencionan experiencias de aprovechamiento de productos
forestales no maderables, el turismo o enfoques integrales en el aprove-
chamiento de recursos comunes. Municipios bolivianos que contaban
con dreas protegidas consiguieron mejores resultados en términos de
reduccion de pobreza que municipios similares que no contaban con
areas protegidas. Estos resultados pueden ser replicados en la medida que
existen herramientas econémicas que prueban que, bajo determinadas
condiciones, la deforestacion o la construccion irrestricta de carreteras
o represas, no sélo tienen efectos ambientales negativos, sino que son
también ineficientes desde el punto de vista econémico.

El capitulo 14 Produccion sostenible de alimentos: nuevas visiones de
Pamela Cartagena analiza la produccién campesina indigena en diferen-
tes regiones de Bolivia y su importante rol en la seguridad alimentaria.
Pese a que la produccién campesina indigena representa el 94% de las
unidades productivas agropecuarias y el 50% de la produccién agricola,
persisten problemas estructurales para su fortalecimiento. En efecto,
en los ultimos afios se ha estancado el crecimiento de la superficie de
produccién de los principales rubros de alimentos para el consumo in-
terno y no ha mejorado su baja productividad. Asi, con el crecimiento
poblacional y los cambios de habitos de consumo, la importacién de
alimentos ascendi6 entre 2010y 2016.

Bajo este contexto general, la autora presenta la propuesta de desa-
rrollo rural con enfoque territorial de la organizacién no gubernamental
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CIPCA. La autora argumenta que la produccién agroecolégica de base
campesina indigena es una alternativa sustentable econdémica, social y
ambientalmente en contraposicién al modelo de produccién agroindus-
trial. Menciona que la produccién agroecolégica es central no solo para
la produccién de alimentos, sino también para la conservacion de material
genético, la generacién de bienes y servicios ambientales, la captura de
carbono, el combate a la pobreza y la vulnerabilidad social. La propuesta de
CIPCA se ha adaptado a la diversidad de ecosistemas y formas de produccion
existentes en el pais, promoviendo sistemas de agricultura sostenible y de
ganaderia en el altiplano, valles y chaco, como también sistemas agrofo-
restales y de ganaderia semi intensiva en la Amazonia, trépico y Chaco.
El marco de accién de esta institucion alcanza 28 municipios, 404 comu-
nidades y 6.308 familias. La autora muestra que el trabajo de CIPCA con
estas diversas comunidades indigenas campesinas ha conseguido resultados
positivos en términos econémicos (se analiza la evolucién del ingreso
familiar anual), de seguridad alimentaria (entendida como disponibilidad
de alimentos), ambientales (menor uso de agua y mayor eficiencia en el
uso del suelo) y de resiliencia frente a shocks ambientales.

El capitulo 15 Innovacion y desarrollo territorial. Una propuesta desde
Santa Cruz de Hugo Rodriguez analiza el desarrollo del departamento
de Santa Cruz desde la década de los cincuenta del siglo pasado hasta
su conversion en el eje econémico mds importante del pais. Argumenta
que este cambio modific6 la demografia y la economia nacional, mos-
trando que el desarrollo en Bolivia puede ser impulsado por experiencias
regionales. El capitulo resume el proyecto “Desatios del Siglo XX1”
que fue elaborado por la Cimara de Industria, Comercio, Servicios y
"Turismo de Santa Cruz (CAINCO) como resultado de un proceso largo
de investigacion y consulta ciudadana. El proyecto delimita los ejes
que los crucefios identifican como criticos para poder alcanzar mejores
niveles de desarrollo: demografia, economia, medio ambiente, social y
digitalizacion, cada uno de los cuales se halla compuesto por diferentes
subcomponentes. En términos generales, el documento enfatiza la im-
portancia de reformas educativas en todos los niveles, la diversificacién
de la economia hacia productos mas complejos y el fomento de las
tecnologias digitales.

El capitulo 16 Ciudad inteligente: un manual para la ciudad de La Paz
de Bernardo X. Ferndndez discute la nocién de ciudad inteligente como
un modelo de desarrollo urbano basado en la innovacién tecnolégica y
cultural. El autor subraya la existencia de una nueva preocupacién en
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el mundo por construir ciudades mis afables, inclusivas, ecoeficientes y
competitivas. Esta preocupacién ha generado una serie de experiencias
exitosas, cuyos factores criticos son comentados por el autor. Luego,
hace una propuesta especifica para la ciudad de La Paz cuyos pilares son
un nuevo modelo de gobernanza apoyado en el uso de nuevas tecnolo-
gias, el desarrollo de determinados clusters en los cuales la ciudad tiene
ventajas competitivas y el fomento al disefio de proyectos inteligentes.
El autor nota que el éxito de estas iniciativas depende del compromiso
del gobierno municipal, como también de la capacidad de empoderar e
involucrar de forma permanente a la ciudadania.

El capitulo 17 Promoviendo ln inclusion financiera a través de politicas de
inmovacion de la banca de desarrollo de Esteban Pérez Caldentey y Georgina
Cipoletta conceptualiza la innovacién financiera como un bien publico
que puede permitir mejores niveles de crecimiento y equidad social. En
especifico, la banca de fomento es un instrumento capaz de ampliar el uso
de los mercados financieros por empresas pequefias y medianas (esto es,
una mayor inclusién financiera) con fines productivos. En este contexto,
el documento describe diversas innovaciones en productos, procesos e
institucionalidad experimentadas en América Latina en los dltimos afios.

En resumen, el libro que presentamos ofrece una multiplicidad
de visiones, marcos tedricos, metodologias y fuentes de informacién.
Confiamos que esta diversidad, sumada al caracter divulgativo de los
articulos, constituye insumos criticos para el debate en torno a nuevos
modelos de desarrollo que integran preocupaciones econémicas, sociales
y ecolégicas.

La centralidad del debate publico plural e interdisciplinario

Los capitulos que componen este libro convergen en la idea de que la
persistencia del patron de crecimiento sustentado en la explotacion de
recursos naturales con bajo valor agregado, la degradacién ambiental y
la exclusion social son problemas estructurales en América Latina. De
igual manera comprenden que el patrén de crecimiento extractivista es
resultado de dindmicas y acuerdos politicos que se expresan en los tipos
de institucionalidad vigentes. Para salir de las trampas en la trayectoria
de desarrollo latinoamericana, es importante aprender de nuestras histo-
rias y repensar criticamente conceptos e ideas que estin profundamente
arraigados en el imaginario colectivo.
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Un ejemplo claro de ello es el concepto de diversificacién econémica.
En América Latina, la preocupacién por la diversificaciéon econémica
se hizo evidente o, al menos se generalizé, luego de la crisis de 1929.
En efecto, la Gran Depresién mostré a la region los limites de una in-
tegracién a la economia mundial basada ante todo en la explotacion de
recursos naturales. Esta preocupacion permed a los hacedores de politica
y desde la década de 1940 se fueron sucediendo diferentes planes estatales
tendientes a consolidar estructuras econémicas mas diversificadas. Bolivia
estuvo inscrita en esta dindmica y, luego de la revolucion de 1952, se
formularon planes que, junto a la explotacién minera en el occidente del
pais, viabilizaron el desarrollo de sectores econémicos (hidrocarburos y
agroindustria) en otras regiones del pais. Mds recientemente la apuesta
se centro en la industrializacion de los recursos naturales no renovables
y la agroindustria.

Estos procesos de industrializacién de minerales e hidrocarburos
y de la agricultura en el oriente del pais fueron importantes en su
tiempo para ofrecer alternativas econémicas a los bolivianos. Sin em-
bargo, esta forma de entender la diversificacion (industrializacién de
los recursos naturales no renovables o la expansién de la agroindustria
para la exportacién) puede ser desorientador en el contexto actual. En
efecto, partiendo del capitulo de Haussman y de la base conceptual de
la complejidad econémica, creemos que la diversificacién no debe ser
entendida como la agregacion de valor en pocos sectores o regiones,
sino como un proceso por medio del cual la economia es capaz de acu-
mular una mayor cantidad de conocimiento tdcito en una multiplicidad
de encadenamientos productivos, con especial atencién en aquellos
ecolégicamente sustentables y generadores de empleo de calidad. La
diferencia conceptual no es trivial. Por ejemplo, gracias a la inversién
extranjera directa se pueden lograr tasas de crecimiento mis altas en el
corto plazo, pero ello no necesariamente implica ampliar la dotacién
de conocimiento que tienen los bolivianos para superar su alta depen-
dencia de la exportacion de productos primarios. Esta ampliacion estd
sujeta a la capacidad de los bolivianos de saber aprender y aprovechar
los conocimientos que traen las empresas extranjeras al pais para producir
una canasta mas diversificada de productos y servicios tanto para los
mercados nacionales como internacionales.

"Tener el conocimiento en el centro del debate publico puede cola-
borar a superar algunas de las restricciones estructurales de la economia
boliviana que han sido mencionadas en este libro. En efecto, un proceso
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de diversificacién econémica sin acumulacién de conocimiento por la
pluralidad de actores econémicos dificilmente puede colaborar en la
superacion de los bajos niveles de productividad de largo plazo, de la
alta proporciéon de empleos precarios e informales y de la acelerada
degradacion ambiental.

Igualmente, deberia quedar claro que la diversificacién econémica no
es un fin en sf mismo, sino un medio. Durante el boom de las commodities
los discursos presidenciales en América Latina (indistintamente sean
de izquierda o de derecha), resaltaban el logro de tasas de crecimiento
econdmico histéricas. Deberfa quedar claro, no obstante, que dichas
tasas pueden ser catalogadas de histéricas sélo si permiten mejorar las
condiciones de vida de los latinoamericanos de forma sostenible y la
preservacion del patrimonio ambiental de la region.

En este sentido, si bien es cierto que el crecimiento econémico de
los dltimos afios vino acompafiado de una reduccién considerable de
la pobreza y la desigualdad de ingreso laboral, es también cierto que
en la region persiste una clase social vulnerable cuyos avances de los
ultimos afios son facilmente reversibles y que el patrén de crecimiento
extractivista es ecoldgicamente insostenible. Esta idea fue planteada por
George Gray en el seminario de la UCB y analizada en varios capitulos
del presente libro. Por ejemplo, surge el interrogante de cuan positivo
es que la economia boliviana crezca en torno al 5% atn si genera pasivos
ambientales que seriamente dafian la salud de la poblacién y si excluye
a una gran proporcién de ciudadanos al acceso a una jubilacion digna.

Considerando estos cuestionamientos, creemos que la diversificacion
con conocimmiento tiene que ser una preocupacion de la politica pablica para
poder alcanzar empleos dignos, justicia social y sostenibilidad ambiental.
Como se argumenta en varios capitulos, la innovacién tecnolégica debe-
ria servir para que los ciudadanos vivan bien. Creemos que es creciente
la comprension de que nuestro devenir como seres humanos depende
de nuevos paradigmas que imbriquen la economia en la ecologia y
transformaciones profundas en las estructuras econémicas y sociales en
marcos democriticos renovados y legitimos. Al respecto, reproducimos
el parrafo 192 de la Enciclica Laudato si El cuidado de la casa comain:

La diversificacién productiva da amplisimas posibilidades a la inteligencia
humana para crear e innovar, a la vez que protege el ambiente y crea
mads fuentes de trabajo. Esta serfa una creatividad capaz de hacer florecer
nuevamente la nobleza del ser humano, porque es mas digno usar la
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inteligencia, con audacia y responsabilidad, para encontrar formas de
desarrollo sostenible y equitativo, en el marco de una nocién mdis amplia
de lo que es la calidad de vida. En cambio, es mas indigno, superficial y
menos creativo insistir en crear formas de expolio de la naturaleza s6lo para
ofrecer nuevas posibilidades de consumo y de rédito inmediato.

Lograr este tipo de diversificacién genera desafios complejos pero
posibles de enfrentar. En efecto, el libro muestra que existen alternativas
econémicas y tecnoldgicas viables de transformaciones estructurales
hacfa un patrén de desarrollo sustentable y justo. Entre éstas estdn las
transiciones a energias limpias, la agroecologia, las economias creativas,
las actividades econémicas con base en la biodiversidad, el desarrollo
territorial integral y la inclusion financiera. Lo que estd en juego es, sin
embargo, nuestra capacidad para forjar nuevas coaliciones sociales vy,
consecuentemente, pavimentar la viabilidad politica de caminos alter-
nativos de desarrollo.

Es cierto que las respuestas analizadas en el libro no son exhaustivas.
Por ejemplo, el libro no incluye andlisis sobre los conflictos sociales
desencadenados por los extractivismos ni tampoco las importantes
movilizaciones y luchas de grupos sociales histéricamente excluidos
como los pueblos indigenas, los campesinos, las mujeres y los jovenes.
Tampoco las interpretaciones y propuestas presentadas en el libro estin
exentas de contradicciones. Por ejemplo, la apuesta de Luis Gonzalez
por el avance tecnol6gico como una opcién para compatibilizar creci-
miento econémico y sostenibilidad ambiental fue criticada por Eduardo
Gudynas en el seminario de la UCB y por varios autores del libro. Sin
embargo, creemos que estas contradicciones son mds bien positivas para
profundizar el debate puablico. Y este es precisamente nuestro objetivo
con esta publicacién: alimentar y fortalecer el debate publico plural e
interdisciplinario desde la Universidad.



1
Laudato si y el rol de las universidades
catblicas

Juan Carlos Nuiiez!

La Universidad es una frontera que los espera, una periferia en que
acoger 'y sanar las pobrezas existenciales del ser bumano. La pobreza en
las relaciones, en el crecimiento humano, tiende a llenar las cabezas sin
crear un proyecto compartido de sociedad, un fin comiin, una fraterni-
dad sincera. Preociipense siempre por encontrar al otro, por percibir el
‘olor’ de los seres humanos de oy, basta impregnarlos de sus alegrias'y
esperanzas, de sus tristezas y angustias.

Mensaje del Papa Francisco a la Federacién Universitaria
Catdlica Italiana-FUCI, Vaticano, 17 octubre de 2014.

Agradezco por el grato honor de iniciar el Seminario Internacional “Los
desafios del desarrollo productivo en el siglo XXI. Diversificacion, justicia
social y sostenibilidad ambiental”. Este propésito, que abarca enormes
dimensiones del desarrollo, es uno de los temas de mayor interés del
Papa Francisco. Su llamado es a la busqueda de un desarrollo humano
prestando atencién en el cuidado del planeta, de la Casa Comun?, que
es la misma casa que ocupardn las nuevas generaciones, las que tienen
todo el derecho de contar con un planeta como el que nosotros, como
huéspedes, hemos compartido y disfrutado; pero también hemos explo-
tado irracionalmente.

1  Director de la Fundacién Jubileo.
“Nuestra hermana la madre tierra” es nuestra casa comin y el lugar de la alianza de
Dios con los seres humanos y con toda la creacién. (Documento CELAM-Aparecida
N°125), 13 de mayo de 2007.

(27]
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Se hace necesaria la busqueda de respuestas a las necesidades huma-
nas en todas sus dimensiones, y al equilibrio con el ambiente y los seres
vivos; frente a un modelo de desarrollo que ha provocado acumulacion
de riqueza y de recursos en unos pocos, que abrié la brecha de pobreza
y desigualdad entre paises y sectores sociales; de un sistema que descarta
por igual a personas y demads seres creados.

Muchas de las instituciones de la Iglesia Catdlica, de la sociedad civil,
de la academia en el mundo y en nuestro pais, de una u otra forma, estin
contribuyendo a la bisqueda de un modelo de desarrollo mas humano,
sostenible y sustentable que permita, inclusive, garantizar el derecho
de las nuevas generaciones a una vida digna y plena en esta hermosa
Creaci6on que nos da Dios para administrar.

El magisterio de la Iglesia en la historia de la humanidad

Para comprender el contenido de la enciclica del Papa Francisco es muy
importante transportarnos en el tiempo, en la historia de la vida de la
humanidad y de la Iglesia, porque el mensaje y contenido de este docu-
mento pastoral tiene una relacion estrecha y profunda en un proceso de
construccion permanente del pensamiento social de la Iglesia.

Es una respuesta a los nuevos signos de los tiempos’ que la actualidad
nos plantea —a los que desde una mirada ética desde una mirada de fe,
la Iglesia busca contribuir desde el discernimiento y la reflexién en la
orientacién a una sociedad que podemos caracterizar como mds plura-
lista y diversa, en una época donde adquiere una enorme relevancia la
ciencia, el respeto a los derechos humanos y la valoracién de la dignidad
humana; pero que contradictoriamente también se da el individualismo,

3 Los signos de los tiempos son acontecimientos significativos que marcan la his-
toria por su generalizacién y frecuencia, desencadenan conciencia y conmocién,
esperanza y orientacién en una época, creando un consenso o asentimiento bdsico
universal —entre creyentes y no creyentes— frente a las necesidades y las aspiraciones
que caracterizan la historia humana. Son fenémenos histéricos extendidos en todo
un ciclo de vida colectiva, que captan progresivamente una generacion, un pueblo,
una cultura o civilizacién, y adquieren el valor de signos histéricos porque impac-
tan e interpelan a la libertad humana dando una sefial hacia formas de existencia
mids justas y mds dignas. Los signos de los tiempos no son hechos aislados, sino
generalizados; no son historias personales, sino procesos histdricos; no son signos
naturales o convencionales, sino signos histéricos. (Centro Teolégico Manuel
Larrain, grupo de investigacién “Signos de estos tiempos latinoamericanos”).
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el relativismo y el paradigma de que el ser humano es el dominador abso-
luto del planeta y de todo lo que hay en él- se ha establecido la primacia
de un modelo de desarrollo, de produccién, de consumo, asi como de
un estilo de vida que es generadora de exclusion social, de explotacién
irracional de los recursos y que, finalmente, puede llevarnos al suicidio
de la humanidad.

Ese es el nuevo contexto que estamos viviendo y en el que la palabra
de la Iglesia busca llegar a la conciencia de creyentes y no creyentes con
reflexiones inspiradas desde principios humanos y cristianos que quieren
generar solidaridad y fraternidad universal, en especial con las personas
con mayores niveles de vulnerabilidad, asi como con todos los seres vivos
que son parte de los ecosistemas de nuestro planeta.

Que este documento pastoral sea un buen motivo para invitarlos a
conocer otros documentos que la Iglesia ha ido aportando en diferentes
momentos histéricos de la humanidad. “Cumple una funcién de anun-
cio de una visién global del hombre y de la humanidad, y también de
denuncia del pecado de injusticia y de violencia que de diversos modos
atraviesa la sociedad. No entra en aspectos técnicos, ni se presenta como
una tercera via para sustituir sistemas politicos o econémicos”™.

Los derechos humanos, el trabajo, la justicia, el bien comin, la vida
social, el desarrollo, la familia, la economia, la politica, la comunidad
internacional, el medio ambiente, la paz, todos son campos sobre los que
la Iglesia dirige su reflexion con un conjunto de orientaciones éticas y
morales. Cualquier contenido de la doctrina social encuentra su funda-
mento en la dignidad de la persona humana. Un magisterio encuentra
sus fuentes desde las Sagradas Escrituras, los documentos de los primeros
padres de la Iglesia y el rico magisterio de las enciclicas, documentos
pastorales como del Consejo Episcopal Latinoamericano (Celam) en
el caso de nuestro Continente, o las Cartas Pastorales y Mensajes de
nuestros Obispos en el caso boliviano.

Desde Leo6n XIII, en 1891, con la enciclica Rerum Novarum,

Se examina la condicién de los trabajadores asalariados, especialmente
penosa para los obreros de la industria, afligidos por una indigna miseria.
La cuestion obrera es tratada de acuerdo con su amplitud real: es estudiada
en todas sus articulaciones sociales y politicas [...], la instauracién de un
orden social justo, en vista del cual se deben identificar los criterios de

4 Compendio de la Doctrina Social de la Iglesia (CDSI).
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juicio que ayuden a valorar los ordenamientos sociopoliticos existentes y
a proyectar lineas de accién para su oportuna transformacion’.

Estas reflexiones son publicadas ante un mundo indiferente por
la explotacion del proletariado. Es una critica a la lucha de clases, al
socialismo y los excesos del capitalismo, y una reivindicacion de la im-
portancia de establecer asociaciones de trabajadores para su defensa y
promocién humana.

Momentos trascendentes para la vida de la Iglesia —~como el Con-
cilio Vaticano 1II, con el Papa Juan XXIII- han implicado documentos
tan importantes que le han permitido un nuevo rol. En ese sentido la
Constitucion Pastoral Gaudium et Spes “delinea el rostro de una Iglesia
“intima y realmente solidaria del género humano y de su historia”, que
camina con toda la humanidad y estd sujeta, juntamente con el mundo,
a la misma suerte terrena, pero que al mismo tiempo es “como fermento
y como alma de la sociedad”®, una Iglesia abierta al mundo, buscando
la justicia internacional (Mater et Magister) o la preocupacién por los
Derechos Humanos (Pacem in Terris).

El desarrollo ha sido un tema presente en la reflexion de la Iglesia
(Populorum Progressio), asi como la preocupacion por la cuestién social
(Sollicitud rei Socialis), hasta los tiltimos documentos destinados al anilisis
de la promocién humana (Caritas in Veritate) o el cuidado y la proteccion
de la Creacion que expresa el Papa Francisco en Laudato si. Todo este pro-
ceso de rico pensamiento social es una actualizacién y complementacién
de anteriores documentos, se trata de una continuidad del pensamiento
de la Iglesia en diferentes momentos histdricos de la humanidad.

Pero el magisterio de la Iglesia estd presente también con los
importantes documentos emitidos en América Latina y que tienen su
influencia en los distintos periodos histéricos que hemos vivido. El de
Medellin de 1968, documento histérico que este afio cumpli6 50 afios
y que debe ser destacado en su aporte a nuestro Continente, marcé la
identidad de nuestra Iglesia con el principio fundamental de la opcién
preferencial por los pobres; la Evangelizacion en América Latina y los
rostros de la pobreza con el documento de Puebla; las culturas, los
pueblos y la Nueva Evangelizacion reconociendo y valorando esta rica
diversidad que tenemos en el Continente, a través del documento de

5 Bid,N° 89.
6  Compendio de la Doctrina Social de la Iglesia, N° 96.
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Santo Domingo; y, hace diez afios atras, el documento de Aparecida que
expresa la preocupacion por la mision permanente en acompafnamiento
al pueblo latinoamericano.

Pero el magisterio de la Iglesia también tiene un rostro boliviano.
Nuestros obispos, a través de sus mensajes en momentos fundamenta-
les de la historia del pais, asi como sus cartas pastorales, enriquecen el
pensamiento social y son parte de la Doctrina Social. Estos documen-
tos pastorales buscan responder a los contextos politicos, econémicos,
sociales y culturales que vivimos en el pais. Si algo ha caracterizado a
estos textos es la preocupacion profunda por el respeto a los derechos y
a la dignidad humana, asi como el cuidado de los bienes comunes. Un
ejemplo es “Tierra, Madre fecunda para todos”, emitido en 2000, el afio
del gran acontecimiento del Jubileo, que para la Iglesia en Bolivia tuvo
tres grandes hitos: la retardacién de justicia y la grave situacion en las
carceles; la condonacién del endeudamiento externo boliviano que ya
era insostenible en su manejo; y la situacion y tenencia de la tierra y el
respeto al territorio de los pueblos indigenas, tema estructural en Bolivia.

Otro bien comun que fue parte de la reflexién de los obispos boli-
vianos en 2002 fue el agua: “Agua fuente de vida” titula la Carta Pastoral
que resalta que el recurso natural mds importante y la base de toda forma
de vida no debe ser comercializado, sino que debe ser un derecho de
todos y todas. Esta carta demanda la responsabilidad del Estado en el
manejo, administracion y sostenibilidad del recurso; actualmente, es un
tema urgente de la agenda en el pais.

En otros periodos histéricos que hemos atravesado en Bolivia, la
Iglesia ha estado activa, como en el proceso constituyente. En 2007 emi-
ti6 el documento “Asamblea Constituyente”, que aporta con lineamientos
que buscaban resaltar el cuidado de principios y valores fundamentales
que hacen a la vida y convivencia en una sociedad.

Todos los documentos mencionados son resultado del didlogo
permanente de la Iglesia con la sociedad a través de la interaccién en la
comunidad cristiana. Esto permite a la Iglesia, que somos todos, no estar
ajena a los acontecimientos y contribuir con su lectura de la realidad
desde los ojos de 1a fe, del cuidado de la dignidad y los derechos humanos.

En el periodo que hoy vivimos, con niveles preocupantes de debi-
lidad institucionalidad del Estado y la democracia en Bolivia, emerge la
carta pastoral “Los Catdlicos en la Bolivia de Hoy: Presencia de esperanza
y compromiso”, emitido en 2011. Resalta la preocupacion por la vulne-
raci6n de principios fundamentales para la democracia, la participacién
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ciudadana, la justicia, el respeto de los derechos humanos y el cuidado de
construir un desarrollo humano integral ante un crecimiento econémico
insostenible y depredador que no necesariamente refleja la situacién
que vive la poblacién, en especial los sectores mas vulnerables. Ojald no
vivamos los efectos perversos de este tipo de politicas implementadas en
nuestro pais en el mediano plazo. Se trata de un debate que demanda
a los creyentes una doble responsabilidad, porque tenemos que poner
nuestro compromiso cristiano al servicio de los demids, lo que implica
ser ciudadanos activos en la vida de nuestro pais.

Tres afios antes de la publicacién de Laudato si, la Iglesia boliviana
ya public6 un documento que expresaba la preocupacién por la situacion
del medio ambiente y el desarrollo humano: “El universo, don de Dios
para la vida”. Emitido en 2012, fue también una fuente que rescata el
Papa Francisco en su enciclica. El valor de este documento es que pone
su atencién no s6lo en los fenémenos climatolégicos que vivimos, sino
que identifica claramente las responsabilidades compartidas a nivel in-
ternacional, asi como la de todos y cada uno de nosotros ante la situacion
que vivimos, llamando a la necesaria conciencia de un cambio de estilo
de vida. También llama a adquirir, desde la Iglesia, compromisos que hoy
estin en plena implementacion en sus diferentes obras e instituciones. El
testimonio y la accién son a veces mds impactantes que un largo mensaje
reflexivo, son un desafio para todos nosotros.

La lectura de los Nuevos Signos de los Tiempos pone a nuestra
sociedad ante fenémenos y desafios renovados, uno de ellos tiene que
ver con lo ilicito y la construccion de una cultura de muerte que incre-
ment6 en el pais a causa del narcotréfico y el consumo de drogas. Esta
realidad ha permitido la elaboracién de un documento pastoral titulado
“Hoy pongo ante ti la vida o la muerte” (2016), que ha causado bastante
polémica e interpelaciones, tanto del Estado como de la propia socie-
dad. La preocupacion principal, mis alld del contenido de denuncia del
documento, tiene la dimensién de un llamado a responder a la situacion
que viven las personas atrapadas en el consumo de las drogas, pues el
narcotrifico destruye no solo a la persona involucrada, sino a la familia,
a su entorno y, finalmente, a la sociedad boliviana en su conjunto.

Todos estos documentos, sean enciclicas universales, documentos
continentales o cartas pastorales de los episcopados nacionales, tienen
una caracteristica importante: parten del analisis de la realidad que se
vive. Para ello utilizan la ciencia, los instrumentos cientificos técnicos,
sociales y académicos que permitan un mejor y real acercamiento a la
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temdtica abordada. Se trata de una bisqueda de una reflexion desde la fe,
basada en el Evangelio y en el Magisterio de la Iglesia, que permita un
discernimiento de los hechos a partir de los valores humanos y cristianos
que finalmente desemboque en buscar las mejores acciones para influir
en la politica internacional y la politica publica nacional, en la inversién
de los recursos publicos y el financiamiento para el desarrollo para que
todo esto contribuya a mejorar las condiciones de la poblacién y tener
una comunidad humana mads justa, fraterna y solidaria.

Este recorrido de la doctrina social de la Iglesia es importante para
entender la magnitud que adquieren sus documentos pastorales. La
enciclica Laudato si, emitida por el Papa Francisco, emerge en un mo-
mento crucial de la humanidad, por lo que es oportuna para llegar al
coraz6n y conciencia no s6lo del creyente, sino de todas las personas de
buena voluntad en el mundo; es decir, trasciende mis alld de religiones
o creencias, esta dirigida a la comunidad humana.

En el dltimo tiempo, hemos ido escuchando voces que dicen que
la Iglesia debe ocuparse de las almas y la formacién espiritual, u otros
extremos autoritarios que indican que la Iglesia deberfa estar en el
confesionario. Estas posturas niegan una dimensién fundamental de la
tarea evangelizadora, la dimensién social. No conmovernos por lo que
le pase al préjimo, siendo consciente de que es imagen y semejanza de
Dios, es negarte como creyente; por lo tanto, no podrias considerarte
cristiano si por omisién, por comodidad u otros intereses, niegas esta
fundamental dimension de la Iglesia.

El cambio de conciencia en la humanidad

Para ingresar al tema que me solicitaron en esta conferencia, referida
a la enciclica Laudato si y el rol de las universidades catélicas, quisiera
compartir dos momentos que han marcado el pensamiento de las per-
sonas y de la institucion catdlica.

El primero es la compleja situacién que vivimos en la tltima crisis fi-
nanciera internacional de 2008, que para algunos economistas fue similar
ala Gran Depresion de 1929. Esta crisis tuvo efectos devastadores para
la economia de varios paises, muchas personas perdieron su vivienda o
su empleo, o ambas cosas. Este evento aument6 los niveles de pobreza,
la desigualdad, la exclusién social y 1a falta de perspectivas de futuro para
los jévenes, inmigrantes, las personas con poca formacién profesional y
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colectivos vulnerables no sélo de los paises desarrollados, sino también
en los nuestros. Las reducciones en los sistemas de seguridad social, la
disminucién de derechos basicos de la poblacion sin acceso a salud o
educacion y finalmente la falta de oportunidades para las nuevas genera-
ciones han dejado a millones de personas en la desesperanza y angustia,
les ha cambiado la vida... Esa fue la magnitud del evento.

Buscando los origenes de lo sucedido en 2008, podemos decir que
no sé6lo fueron econdémicos y financieros, sino que entre sus causas mas
profundas estuvo una crisis ética en los funcionarios de los Estados,
banqueros y todos quienes tienen en sus manos el manejo del sistema
financiero internacional. ¢Cual la motivacién para estas actitudes?: la
acumulacion de riqueza, la desmedida ambicién humana presente en
un sistema que supuestamente demanda institucionalidad, eficiencia y
profesionalismo. Estamos hablando de personas con niveles de formacién
técnica y profesional muy altas, educados en universidades altamente
cualificadas, inclusive en universidades con identidad catdlica, pero
carentes de los principios y valores que establecen los limites entre la
economia, la politica y la ética. Muchos paises siguen pagando hoy las
consecuencias. La crisis de los bancos derivé en endeudamiento publico,
desempleo masivo y radicalizacion politica.

En la enciclica, el Papa Francisco reacciona frente a esta situacion
sefialando que:

Hoy, pensando en el bien comin, necesitamos imperiosamente que la
politica y la economia, en didlogo, se coloquen decididamente al servicio
de la vida, especialmente de la vida humana. La salvacién de los bancos a
toda costa, haciendo pagar el precio a la poblacién, sin la firme decisién
de revisar y reformar el entero sistema, reafirma un dominio absoluto de
las finanzas que no tiene futuro y que sélo podrd generar nuevas crisis
después de una larga, costosa y aparente curacién. La crisis financiera
de 2007-2008 era la ocasién para el desarrollo de una nueva economia
mds atenta a los principios éticos y para una nueva regulacién de la
actividad financiera especulativa y de la riqueza ficticia. Pero no hubo
una reaccién que llevara a repensar los criterios obsoletos que siguen
rigiendo al mundo’.

El otro acontecimiento que lleva a una reflexién profunda esta re-
terido a la provocacion que el Papa plantea al mundo con su enciclica:

7 Laudato si, N° 189.
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parecen advertirse sintomas de un punto de quiebre, a causa de la gran
velocidad de los cambios y de la degradacién, que se manifiestan tanto en
catistrofes naturales regionales como en crisis sociales o incluso financieras,
dado que los problemas del mundo no pueden analizarse ni explicarse de
forma aislada. Hay regiones que ya estin especialmente en riesgo y, mds
alld de cualquier prediccién catastrofica, lo cierto es que el actual sistema
mundial es insostenible desde diversos puntos de vista, porque hemos
dejado de pensar en los fines de la accién humana®.

A un afio de la publicacion de este documento se realizaron varios
seminarios y actividades en distintos lugares del mundo. Nos referiremos
a dos de ellas: al encuentro convocado por las Academias Pontificias de
Ciencias’ y de Ciencias Sociales'® para abordar los desafios del cambio
climatico inducido antropogénicamente'!, la extrema pobreza y la margi-
nalidad social, incluyendo el trafico de seres humanos, todo en el contexto
del desarrollo sostenible. Personas provenientes de diferentes credos y
ambitos de vida fueron convocadas reflejando el anhelo compartido de la
humanidad por la paz, la felicidad, prosperidad, justicia y sostenibilidad
del ambiente, donde una de las conclusiones mds importantes ha sido
el valor de las religiones en este contexto.

En el Comunicado final del seminario “Extincién biolégica. C6mo
salvar el ambiente natural del que dependemos”? se mencionan las
siguientes citas:

Actualmente estarfan en peligro de extincién un cuarto de todas las especies
y la mitad de ellas podria extinguirse a finales del presente siglo. Dado que
de los organismos vivos dependen el funcionamiento de nuestro planeta, los
alimentos, muchas de nuestras medicinas y otros materiales, la absorcién
de residuos y el equilibrio del clima, asi como gran parte de la belleza de

o]

Laudato si, N° 61.

9  LaPontificia Academia de Ciencias, creada en Roma, en 1608, incluye seis grandes
dreas: ciencias bdsicas, ciencias y tecnologia de los problemas globales, ciencia de
los problemas del mundo en desarrollo, politica cientifica, bioética, epistemologia.

10 La Pontificia Academia de Ciencias Sociales, fundada por Juan Pablo II, el 1 de
enero de 1994, con el Motu Proprio “Socialum Scientiarum”. Su objetivo, dice el
articulo N° 1 de su estatuto: es “promover el estudio y el progreso de las ciencias
sociales, econémicas, politicas y juridicas a la luz de la doctrina social de la Iglesia”.

11 Llamamos factores antropogénicos a los efectos, resultados o procesos que son
consecuencia de acciones humanas.

12 “Extincién biol6gica. Cémo salvar el ambiente natural del que dependemos”, 27

de febrero al 1° de marzo de 2017, en Casina Pio IV Vaticano.
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este mundo, tales pérdidas causaran un dafio incalculable a nuestro futuro,
a menos que no se mantengan bajo control.

Al igual que las actividades humanas son responsables de estos efectos
negativos, hoy necesitamos, en cambio, una accién humana positiva para el
desarrollo sostenible de la biodiversidad. Una condicién indispensable para el
logro de la sostenibilidad global es la redistribucién de la riqueza, porque en
todas partes del mundo los altos niveles de consumo repercuten en el degrado
del funcionamiento de la tierra y en la destruccion de la biodiversidad.

Acabar con la pobreza costarifa alrededor de 175 mil millones de délares,
es decir, menos del 1% de la suma de los ingresos de los paises mds ricos
del mundo y es una de las principales formas de proteger nuestro medio
ambiente y de salvar la mayor biodiversidad posible para el futuro.

El mundo tiene al alcance de su tecnologia, sus medios financieros y
su conocimiento, los medios para mitigar el cambio climdtico, y asimismo
terminar con la extrema pobreza, por medio de la aplicacién de soluciones
de desarrollo sostenible, incluyendo la adopcién de sistemas de energia
bajos en carbono apoyados por tecnologias de informacién y comunicacion.

La actividad derivada de la publicacion de Laudato si que queremos
mencionar es el encuentro entre lideres religiosos y cientificos del
mundo, realizado en Torreciudad-Espaiia, cuya importante conclusion
indica que:

La ciencia por si sola no puede resolver la crisis ecolégica actual, ya que
se necesita una cooperacién mds estrecha con actores que afectan a las
actitudes sociales y las decisiones medioambientales... Las tradiciones
religiosas y espirituales son la fuente mds antigua de valores morales,
sabiduria e inspiracién. Ellas nos proponen modelos para vivir con justicia,
paz y armonia. Los valores espirituales y culturales nos estimulan a evitar
el consumismo, uno de los principales responsables de la degradacion
ambiental; nos animan a cultivar las virtudes y a mostrar compasion hacia
el resto de los seres humanos, a los animales y plantas, asi como a apreciar
hondamente el aire, la tierra y los océanos donde habitan, nuestra Hermana
y Madre Tierra. Por estas razones, se requiere una cooperacién mas estrecha
entre cientificos y lideres religiosos para promover una mayor conciencia
y una accién ambiental mis efectiva”’.

Volvemos a concluir que la ambicién humana que busca la acumula-
cién de riqueza es lo que hay que buscar cambiar; es decir, para solucionar

13 Cientificos y lideres religiosos de 15 paises y 8 confesiones religiosas firmaron la
Declaracién de Torreciudad, 20 y 21 de junio de 2016.
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el cambio climitico y el calentamiento global no basta unicamente con
respuestas técnicas y cientificas, existe la necesidad de un cambio en la
persona, en su ser, en sus valores y principios. Si no cambiamos estas
actitudes no podremos buscar respuestas reales a estos temas trascen-
dentales para la existencia de la humanidad. Esa es la dimensiéon que
adquiere la enciclica Laudato si, un documento eminentemente social
que va dirigido al ser humano, a su responsabilidad por la vida y el futuro
de su existencia.

Bajo estos preceptos comparto con ustedes el aporte importante del
Papa Francisco en su enciclica.

De esta manera, ingreso a mi ponencia. Al hablar del calentamiento
global y del cambio climético como factores fundamentales para la vida
de la humanidad, puede haber diversas alternativas de anilisis, desde
la mirada cientifica, ética, moral o social, que es la que busca el Papa
Francisco cuando se expresa ante estos fenémenos en Laudato si. En su
documento nos llama a tomar en cuenta aspectos fundamentales que
buscan el cambio no sélo de sistemas econémicos, politicos y sociales en
el mundo, sino también de actitudes y comportamientos en la humanidad.

Alos creyentes nos demanda recuperar la coherencia entre una nueva
vision de desarrollo y de la vida con nuestro actuar social, cotidiano y
también eclesial.

El contexto internacional, la agenda de la cooperacion

Es importante destacar en qué momento se hace publico este documento
pastoral. 2015 fue importante por haberse realizado tres conferencias
internacionales en las que se debian tomar decisiones determinantes
sobre el rumbo a tomar en los préximos afos en relacién al desarrollo
del mundo y al futuro de la humanidad.

Estamos hablando de las conferencias internacionales de la Orga-
nizacién de las Naciones Unidas (ONU) sobre Financiamiento para el
Desarrollo, los Objetivos de Desarrollo Sostenible y, finalmente, COP
21 (Conferencia de las Partes de la Convencién Marco de Naciones),
donde se buscaban grandes acuerdos entre los paises para tomar medidas
contra el Cambio Climatico.

Los consensos logrados, que para muchos son pocos para superar
la complejidad de la problematica, en la actual coyuntura estin siendo
eliminados por los grandes intereses econémicos y politicos del mundo
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y, mas bien, se ahondan las acciones con efectos mds devastadores para
la humanidad.

Laudato si convoca a la humanidad a unirse en la basqueda de un
desarrollo integral, cuestionando el concepto de crecimiento infinito o
ilimitado que estd causando una explotacién del planeta mis alld de sus
posibilidades.

Entonces nos preguntamos: ¢es posible tener un crecimiento econé-
mico sostenido que sea amigable con el medio ambiente y socialmente
sustentable?

El enfoque del desarrollo sustentable debe desafiar el mito de un
modelo econémico cimentado en la mentalidad utilitarista del indi-
vidualismo, del progreso y consumo ilimitado, y de un mercado sin
regulacion. El modelo global actual de crecimiento estd causando gran
parte de la degradacion ambiental e inequidad social. Estas inequidades
también se reflejan cuando quienes poseen los mayores recursos y po-
der econémico y politico parecen no estar preocupados por viabilizar
un desarrollo sustentable, mostrando una actitud irresponsable con las
siguientes generaciones.

En la Agenda de Desarrollo 2030, referida a los Objetivos de De-
sarrollo Sostenible, la comunidad internacional se ha comprometido a
erradicar la pobreza en todas sus formas y dimensiones, para asegurar
que todos los nifios, mujeres y hombres del mundo tengan las condicio-
nes necesarias para vivir en plena libertad y dignidad. Para alcanzar este
compromiso se necesitan medidas concretas e inmediatas que preserven
el medio ambiente y pongan fin rdpidamente a la exclusién econémica
y social, y sus graves consecuencias.

No basta con prevenir. La inversion en el desarrollo sostenible
no solamente debe venir de la reduccién de emisiones de combusti-
bles fésiles, sino también de una inversién con un enfoque social que
proporcione educacidn, salud, saneamiento bdsico y programas de
agricultura, entre otros. Entre los aspectos mis criticos se encuentra el
cumplimiento del compromiso para financiar la implementacién de un
desarrollo sustentable y el cuidado del medio ambiente. Los espacios de
alto nivel, donde se toman estas definiciones, no dan sefales de querer
un cambio de paradigma.

Aunque el G20, en su tltima reunién, menciona al cambio climitico,
no hace referencia al financiamiento para luchar contra el fen6meno
debido a la presion de algunos lideres del grupo como Estados Unidos
y Arabia Saudita. Los recursos para el cambio climatico son escasos, se
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estima que se necesita cerca de $us 300.000 millones por afio para ayudar
a los paises a lidiar con las inevitables pérdidas por dafios que ocasiona.

Esta cifra sobrepasa los $us 100.000 millones por afio que los paises
ricos estin comprometidos a dar hasta 2020, bajo el Acuerdo de Paris,
para ayudar a los paises mas pobres a desarrollarse de forma limpia y
adaptarse a los impactos del cambio climitico. Ademds, esa promesa
estd lejos de ser camplida. Por ejemplo, Estados Unidos expresé que no
contribuird con mds de $us 2.000 millones al Fondo Verde para el Clima.

El desafio es encontrar la voluntad politica para lidiar con el cambio
climético y encontrar los fondos necesarios desde diferentes actores,
publicos y privados, desde el ambito global hasta el local, con la parti-
cipacién de la sociedad en su conjunto.

La enciclica ‘Laudato si’

En este contexto adverso emerge la enciclica Laudato si del Papa Francisco,
rescatando las palabras del cantico de San Francisco de Asis (“El Cantico de
las Criaturas”) en donde nos recordaba que nuestra casa comiin es también
como una hermana, con la cual compartimos la existencia y también como
una madre bella que nos acoge entre sus brazos: “Alabado seas, mi Sefior,
por la hermana nuestra madre tierra, la cual nos sustenta, y gobierna y
produce diversos frutos con coloridas flores y hierbas”'*.

Esta hermana clama por el dafio que le provocamos a causa del uso
irresponsable y del abuso de los bienes que Dios ha puesto en ella. Hemos
crecido pensando que éramos sus propietarios y dominadores, autorizados
a expoliarla. La violencia que hay en el corazén humano, herido por
el pecado, también se manifiesta en los sintomas de enfermedad que
advertimos en el suelo, en el agua, en el aire y en los seres vivientes. Por
eso, entre los pobres mds abandonados y maltratados estd nuestra oprimida
y devastada tierra, que ‘gime y sufre dolores de parto’ (Rm 8,22). Olvidamos
que nosotros mismos somos tierra (cf. Gn 2,7). Nuestro propio cuerpo
estd constituido por los elementos del planeta, su aire es el que nos da el
aliento y su agua nos vivifica y restaura. Nada de este mundo nos resulta
indiferente®.

14 “El Céntico de las Criaturas”, San Francisco de Asis. Escrito a finales de 1224 y
principios de 1225.
15 Laudato si, N° 2.
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El documento abre recordando que “nada de este mundo nos resulta
indiferente”'é, menciona la enseflanza de la Iglesia en diferentes contex-
tos histéricos, donde los “aportes de los Papas recogen la reflexion de
innumerables cientificos, filésofos, te6logos y organizaciones sociales
que enriquecieron el pensamiento de la Iglesia sobre estas cuestiones.
Pero no podemos ignorar que fuera de la Iglesia Catdlica, otras Iglesias
y Comunidades cristianas —como también otras religiones— han desarro-
llado una amplia preocupacién y una valiosa reflexién sobre estos temas
que nos preocupan a todos”"’.

El Papa Francisco, en su apostolado, resalta cuatro grandes dimen-
siones que retoma de Francisco de Asis:

"Tomé su nombre como guia y como inspiracién en el momento de mi
eleccién como Obispo de Roma. Creo que Francisco es el ejemplo por
excelencia del cuidado de lo que es débil y de una ecologia integral, vivida
con alegria y autenticidad. Es el santo patrono de todos los que estudian
y trabajan en torno a la ecologfa, amado también por muchos que no son
cristianos. El manifest6 una atencién particular hacia la creacién de Dios y
hacia los mis pobres y abandonados. Amaba y era amado por su alegria, su
entrega generosa, su corazén universal. Era un mistico y un peregrino que
vivia con simplicidad y en una maravillosa armonia con Dios, con los otros,
con la naturaleza y consigo mismo. En €l se advierte hasta qué punto son
inseparables la preocupacién por la naturaleza, la justicia con los pobres,
el compromiso con la sociedad y la paz interior'®.

Con estas frases podemos concluir que el Papa Francisco retoma
temas tan importantes en su apostolado como la atencién especial por los
pobres y la busqueda de una Iglesia pobre entregada a los desfavorecidos;
la busqueda de reformas reales en la Iglesia para que ella esté al servicio de
los demis. La exhortacién apostolica Evangelii Gaudium es una muestra
de ello, pues busca un proceso de reforma misionera que todavia sigue
pendiente. También ha sido de gran relevancia el que el Papa asuma el
rol de apé6stol de la paz mundial, de lo cual ha dado muestras concretas
con procesos de didlogo y mediacién en paises en conflicto, como el
proceso de reconciliacién del que hemos sido testigos en Colombia.

En el documento pastoral que se analiza acd, el Papa Francisco nos
precisa algunos ejes transversales fundamentales:

16  Laudato si, subtitulo N° 3.
17 Ibid, N°7.
18  Laudato si, N° 10.
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En el mundo todo esta conectado

Durante los dltimos 30 afios, una nueva concepcién de la vida se ha
convertido en la vanguardia de la ciencia, una visién unificadora que
integra las dimensiones biol6gicas, cognitivas, sociales y ecologicas de la
vida. En el mismo centro de esta nueva comprension nos encontramos
con un profundo cambio en las metiforas: de ver el mundo como una
mdaquina, a entenderla como una red.

Llamamos a la nueva concepcién de la vida una “visién de siste-
mas” porque involucra un otro tipo de pensamiento de conectividad
de las relaciones, los patrones y el contexto. En la ciencia, esta forma
de pensar es conocida como “pensamiento sistémico”, ya que es crucial
para la comprension de los sistemas vivos de cualquier tipo, como los
organismos de la naturaleza, los sistemas sociales o los ecosistemas. El
Papa usa ese entendimiento holistico. El eje transversal que mds resalta
en Laudato si es: todo esta conectado.

(...) Cuando el corazén estd auténticamente abierto a una comunién
universal, nada ni nadie estd excluido de esa fraternidad. Por consiguiente,
también es verdad que la indiferencia o la crueldad ante las demis criaturas
de este mundo siempre terminan trasladdndose de algiin modo al trato que
damos a otros seres humanos. El corazén es uno solo, y la misma miseria
que lleva a maltratar a un animal no tarda en manifestarse en la relacién
con las demds personas. Todo ensafiamiento con cualquier criatura “es
contrario a la dignidad humana” [69]".

En esta vision integral, la persona ya no gobierna sobre las otras
criaturas, sino que es una parte de esta red de interrelaciones. Nos toca
guardar, proteger, preservar y cuidar esta creacién de la cual somos
parte.

(...) Algunas veces, los cristianos hemos interpretado incorrectamente las
Escrituras, hoy debemos rechazar con fuerza que, del hecho de ser creados a
imagen de Diosy del mandato de dominar la tierra, se deduzca un dominio
absoluto sobre las demis criaturas. Es importante leer los textos biblicos en
su contexto, con una hermenéutica adecuada, y recordar que nos invitan a
‘labrar y cuidar’ el jardin del mundo (cf. Gn 2,15). Mientras ‘labrar’ significa
cultivar, arar o trabajar, ‘cuidar’ significa proteger, custodiar, preservar,

19 Laudato si, N° 92.
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guardar, vigilar. Esto implica una relacién de reciprocidad responsable
entre el ser humano y la naturaleza®.

La intima relacion entre los pobres y la fragilidad del planeta

Rescatando palabras de los obispos bolivianos contenidas en la carta
pastoral sobre medio ambiente y desarrollo humano en Bolivia titulada
“El Universo don de Dios para la vida” (2012), el Papa Francisco centra
su reflexion sobre este tema:

El ambiente humano y el ambiente natural se degradan juntos, y no
podremos afrontar adecuadamente la degradacién ambiental si no
prestamos atencion a causas que tienen que ver con la degradacién humana
y social. De hecho, el deterioro del ambiente y el de la sociedad afectan
de un modo especial a los mas débiles del planeta: “Tanto la experiencia
comun de la vida ordinaria como la investigacién cientifica demuestran
que los mas graves efectos de todas las agresiones ambientales los sufre la
gente mas pobre’™!.

El Papa afade que “es fundamental buscar soluciones integrales
que consideren las interacciones de los sistemas naturales entre si y con
los sistemas sociales. No hay dos crisis separadas, una ambiental y otra
social, sino una sola y compleja crisis socio ambiental. Las lineas para la
solucién requieren una aproximacion integral para combatir la pobreza,
para devolver la dignidad a los excluidos y simultineamente para cuidar
la naturaleza”.

Este eje fundamental en el documento pastoral permite definirlo
no s6lo en el marco de una preocupacion ecoldgica, sino social y con
especial preocupacion por los mas vulnerables, los excluidos, porque son
quienes padecen las mayores consecuencias de los efectos del cambio
climitico y el calentamiento global.

Para constatar las afirmaciones del Papa, podemos mencionar que
desde 2003 hasta 2015, debido a eventos adversos de origen natural,
1.356.730 familias han sido damnificadas en el territorio nacional.

20  Semillas para cuidar la Creacién. Guia para la aplicacién de la enciclica del Papa
Francisco Laudato si. Fundacion Jubileo. 2016.

21 Laudato si, N° 48.

22 Ibid, N° 139.
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El modelo de desarrollo

La causa principal de la crisis que enfrentamos es el modelo de desarrollo,
cuyos principales componentes estin interrelacionados:

La crisis alimentaria

En el pais, para 2020, el 70% de la poblacién vivird en areas urbanas,
lo que implica una tendencia de ampliacion de la frontera agricola para
la produccién de alimentos de primera necesidad; sin embargo, diaria-
mente, importamos alimentos por valor de mis de un mill6n y medio
de ddlares. Este panorama, ademds de implicar el riesgo de aumentar
la inseguridad alimentaria y disminuir la soberania alimentaria, viene
acompanado de la falta de informacién acerca de los efectos producidos
por el uso inadecuado de fertilizantes nitrogenados en el exterior.

La crisis energética

Sabemos que la tecnologia basada en combustibles fésiles muy
contaminantes —sobre todo el carbén, pero aun el petréleo y, en menor
medida, el gas— necesita ser reemplazada progresivamente y sin demora.
Mientras no haya un amplio desarrollo de energias renovables, que
deberia estar ya en marcha, es legitimo optar por lo menos malo o acudir
a soluciones transitorias. Sin embargo, en la comunidad internacional no
se logran acuerdos suficientes sobre la responsabilidad de quienes deben
soportar los costos de la transicién energética®.

En nuestro pais, vivimos de explotar y vender energia f6sil. Un
cambio de la matriz energética a nivel continental tendria consecuencias
para las cuales no estamos preparados y, contrariamente a esta preocupa-
cién, se han incrementado las dreas reservadas para exploracion a favor
de YPFB. Hoy hay 100 dreas de interés hidrocarburifero de las cuales
alrededor de 15 estdn sobrepuestas a parques naturales y dreas protegi-
das?*, permitiendo su exploracién. Esto ratifica la mirada rentista que
no s6lo estd presente en el actual Gobierno, sino en la propia poblacién
boliviana, lo que limita salir de esta dependencia.

23 Laudato si, N° 165.
24 “Reporte de las industrias extractivas en Bolivia”, Serie debate publico N° 49,
Fundacién Jubileo.
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En el caso del sector minero en Bolivia, seguimos dependiendo
de extraer minerales para la exportacion, perdiendo un 77% del valor
del mineral al pagar a las fundidoras que extraen el metal, ademds de
sufrir los impactos ambientales de esta actividad. Por la ausencia de
alternativas de empleo, se estima que mas de 200.000 personas trabajan
en las cooperativas, convirtiéndose en una opcién ante el desempleo o
subempleo en nuestro pais?.

La crisis de medio ambiente y cambio climético

El cambio climdtico es un problema global con graves dimensiones
ambientales, sociales, econdmicas, distributivas y politicas, y plantea uno
de los principales desafios actuales para la humanidad. Los peores impactos
probablemente recaerin en las préximas décadas sobre los paises en desarrollo.
Muchos pobres viven en lugares particularmente afectados por fenémenos
relacionados con el calentamiento, y sus medios de subsistencia dependen
fuertemente de las reservas naturales y de los servicios ecosistémicos, como
la agricultura, la pesca y los recursos forestales®.

En el pais, la deforestacion acaba con la superficie de los bosques.
En el periodo 2010-2013, la deforestacion alcanzé una superficie de
487.812 hectareas, lo que representaria una tasa de deforestacion apro-
ximada de 163.000 hectireas por afio (segun el calculo de la Fundacién
Solén, cada dia de 2013 se deforest6 el equivalente a 625 canchas de
futbol, aproximadamente).

Por otra parte, la Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el
Delito (UNODC) sefala que entre 2015 y 2016 la cantidad de hectireas
cultivadas de coca en Bolivia se increment6 de 20.200 a 23.100, lo que
significa un aumento de 2.900 hectireas, en desmedro de areas de cultivo
de alimentos tradicionales.

El modelo de desarrollo tecnocratico?”

La critica fundamental del Papa Francisco en cuanto al actual modelo
de desarrollo es que hemos perdido el objetivo para el que sirve este

25  “Revista Jubileo”, N° 35. Mayo-junio 2017.

26  Laudato si, N° 25.

27  El término tecnocracia fue originalmente utilizado para designar la aplicacién del
método cientifico a la resolucién de problemas sociales, en contradiccién con los
enfoques econémicos, politicos o filoséficos tradicionales.
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desarrollo: Investigamos lo que promete ganancia, pero no medica-
mentos accesibles y urgentes para la humanidad; producimos lo que se
consume en masa, pero no productos que sirven por mds tiempo, con
un valor agregado para el medio ambiente y para los usuarios, sino para
las empresas vendedoras. El costo de este desarrollo derrochador lo
pagamos todos, con las ganancias se quedan empresas multimillonarias
y los dueiios de ellas.

“La tecnologia que, ligada a las finanzas, pretende ser la inica so-
lucién de los problemas, de hecho, suele ser incapaz de ver el misterio
de las multiples relaciones que existen entre las cosas, y por eso a veces
resuelve un problema creando otros”.

Las palabras “tecnologia”, “tecnocritico” y “tecnociencia” son las
mds frecuentes en la enciclica Laudato si: Aparecen 97 veces, mds que
“ecologia”y “ecoldgico”. Es decir, es un término central del documento.

El Papa cuestiona la supremacia de la tecnologia, lo tecnocritico
o tecnoeconémico como solucién de todos los problemas. Critica que
ponen al ser humano en el centro como duefio absoluto y dominador.
Cuestiona el convencimiento en la salvacién tecnolégica por no ser un
instrumento neutro:

La ciencia y la tecnologia no son neutrales, sino que pueden implicar
desde el comienzo hasta el final de un proceso diversas intenciones o
posibilidades, y pueden configurarse de distintas maneras. Nadie pretende
volver a la época de las cavernas, pero si es indispensable aminorar la
marcha para mirar la realidad de otra manera, recoger los avances positivos
y sostenibles, y a la vez recuperar los valores y los grandes fines arrasados
por un desenfreno megalémano?.

El paradigma tecnocratico y la crisis socio ambiental*®

El Papa argumenta: “No hay dos crisis separadas, una ambiental y otra
social, sino una sola y compleja crisis socio ambiental™!. Ve la causa de
la doble crisis socio ambiental en el “paradigma tecnocritico”, en una
vision del mundo racionalista-instrumentalista y en la dominacion de la

28  Laudato si, N° 20.

29 Ibid, N° 114.

30 Extracto del documento “Una provocacién muy lograda a una sociedad mundial
pluralista”. Christoph Bals. German Watch. Auspiciada por MISEREOR y Pan para
el Mundo. Agosto 2016.

31  Ibid, N° 139.
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naturaleza instrumentalizada por el capitalismo, que convierte a otras
personas y al entorno ecoldgico compartido en objetos de usar vy tirar,
y termina convirtiéndolo todo en dinero.

Le preocupa que el ser humano, marcado por este paradigma:

da prioridad a sus propios intereses condicionados por las circuns-
tancias y “todo se vuelve irrelevante si no sirve a los propios intereses
inmediatos™?,

se centra en “extraer todo lo posible de las cosas™*,

considera a las personas y al entorno ecolégico compartido como
meros objetos, los aprecia en funcion de su utilidad y “tiende a
ignorar u olvidar la realidad misma de lo que tiene delante”**,

de esta abstraccion de la realidad “se pasa ficilmente a la idea de
un crecimiento infinito o ilimitado, que ha entusiasmado tanto a
economistas, financistas y tecnélogos” porque en este contexto se
impone ignorar y olvidar la realidad en “la mentira de la disponibi-
lidad infinita de los bienes del planeta, que lleva a ‘estrujarlo’ hasta
el limite y mas alla del limite™,

como consumidor, refleja el ansia sistémica de crecimiento eco-
némico en forma de una necesidad de consumir desenfrenada:
“El consumismo obsesivo es el reflejo subjetivo del paradigma
tecnoeconémico”’,

tiende a creer “que todo incremento del poder constituye, sin mds,
un progreso, un aumento de seguridad, de utilidad, de bienestar,
de energia vital, de plenitud de los valores”*, citando a Romano
Guardini. A este paradigma unidimensional le faltaria la otra parte,
aprender a usar correctamente este poder y, asi, conseguir “un de-
sarrollo del ser humano en responsabilidad, valores, conciencia™”’.

El Papa teme que “las nuevas formas de poder derivadas del para-

digma tecnoecondémico terminen arrasando no sélo con la politica, sino

32
33
34
35
36
37
38
39

Laudato si, N° 122.
Ibid, N° 106.
Ibid, N° 106.
Ibid, N° 106.
Ibid, N° 106.
Ibid, N° 203.
Ibid, N° 105.
Ibid, N° 105.
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también con la libertad y la justicia”®. Y seria “tremendamente riesgoso”
que este poder “resida en una pequefia parte de la humanidad”'.

El bien comun: meta de un desarrollo humano integral

Sibuscamos un nuevo modelo de desarrollo nos tenemos que preguntar
¢a donde apuntamos con el desarrollo?, ;a dénde queremos llegar? El
Papa Francisco nos propone un objetivo claro: el bien de cada persona
y de todas las personas, es decir: el bien comun. “El bien comtn es algo
mas que la suma de intereses individuales, es un pasar de lo que ‘es mejor
para mi’ a lo que ‘es mejor para todos’, e incluye todo aquello que da
cohesion a un pueblo: metas comunes, valores compartidos, ideales que
ayudan a levantar la mirada, mas alla de los horizontes particulares™.
La base para alcanzar el bien comun es una distribucion justa de los
recursos y servicios de una sociedad; es decir, que la riqueza se distribuya,

porque el destino universal de los bienes no es un adorno discursivo de la
doctrina social de la Iglesia. Es una realidad anterior a la propiedad privada.
La propiedad, muy en especial cuando afecta los recursos naturales, debe estar
siempre en funcién de las necesidades de los pueblos. Y estas necesidades
no se limitan al consumo. No basta con dejar caer algunas gotas cuando los
pobres agitan esa copa que nunca derrama por si sola. Los planes asistenciales
que atienden ciertas urgencias s6lo deberfan pensarse como respuestas
pasajeras, coyunturales. Nunca podrin sustituir la verdadera inclusion: ésa
que da el trabajo digno, libre, creativo, participativo y solidario.”

La preocupacién por el bien comin debe ser en primer lugar de quie-
nes administran el Estado en los diferentes niveles, pero también de todos
nosotros. Adquiere muchas dimensiones, entre ellas las del cuidado del
medio ambiente, de la Creacion, para las nuevas generaciones: “La nocién
de bien comun incorpora también a las generaciones futuras. Las crisis
econdmicas internacionales han mostrado con crudeza los efectos dafiinos
que trae aparejado el desconocimiento de un destino comin, del cual

40  Ibid, N° 53.

41  Ibid, N° 104.

42 Discurso del Papa en el encuentro con autoridades bolivianas en la Catedral de La
Paz, miércoles, 8 de julio de 2015.

43 Discurso en el I Encuentro Mundial de los Movimientos Populares en Santa Cruz
de la Sierra-Bolivia, 9 julio 2015.
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no pueden ser excluidos quienes vienen detrds de nosotros. Ya no puede
hablarse de desarrollo sostenible sin una solidaridad intergeneracional”*.

Desde hace una década atrds se empieza a hablar sobre los bienes
comunes, un nuevo concepto que trasciende los bienes en manos privadas
y del Estado, son bienes de todos y para todos. En este concepto se basa
el papa Francisco para definir al clima, al medio ambiente que implica
que cada uno es responsable de un uso adecuado y de su reposicién. “En
definitiva, necesitamos un acuerdo sobre los regimenes de gobernanza
para toda la gama de los llamados “bienes comunes globales””*.

Nos menciona el Papa que “en todos los dmbitos de la sociedad,
pero especialmente en la actividad publica, se ha de potenciar el didlogo
como medio privilegiado para favorecer el bien comin, sobre la base de
la cultura del encuentro, del respeto y del reconocimiento de las legitimas
diferencias y opiniones de los demas™.

El Papa nos demanda un didlogo constructivo y propositivo, mds
aun cuando estamos ante un escenario con actitudes de verdades abso-
lutas, de lo absurdo de la l6gica del blanco o negro, de la descalificacion
del adversario y de una polarizacién politica que hace mucho dafio a la
convivencia ciudadana y a nuestra democracia. “Cuando Estado y orga-
nizaciones sociales asumen juntos la mision de ‘las tres t’ (techo, trabajo
y tierra) se activan los principios de solidaridad y subsidiariedad que per-
miten edificar el bien comin en una democracia plena y participativa”.

Pone en la agenda mundial el tema fundamental de la solidaridad
intergeneracional, que no sélo es global, sino que se extiende a las ge-
neraciones futuras. Por lo tanto, lograr el desarrollo humano significa
satisfacer las necesidades actuales, priorizando a los sectores mds vulne-
rables; pero sin poner en peligro que las generaciones del futuro puedan
también gozar de ese derecho. Esta solidaridad, con sustentabilidad, debe
considerar los aspectos econdmicos, sociales y ecolégicos como interco-
nectados. El concepto de sustentabilidad expande sus limites temporales
y espaciales de la solidaridad y la justicia distributiva®.

44 Laudato si, N° 159.

45 TIbid, N° 174.

46 Discurso en el encuentro con autoridades bolivianas en la Catedral de La Paz,
miércoles 8 de julio de 2015.

47  Discurso en el IT Encuentro Mundial de los movimientos populares en Santa Cruz-
Bolivia, 9 de julio de 2015.

48  “Semillas para cuidar la Creacién”. Guia para la aplicacién de la enciclica del Papa
Francisco Laudato si. Fundacion Jubileo. 2016.
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Hacia una ecologia integral

La ecologia estudia las relaciones entre los organismos vivientes y el
ambiente donde se desarrollan. También exige sentarse a pensar y discutir,
con honestidad, acerca de las condiciones de vida y de supervivencia de
una sociedad, para poner en duda modelos de desarrollo, produccién y
consumo. No estd de mds insistir en que todo estd conectado. El tiempo
y el espacio no son independientes entre si. Ni siquiera los dtomos o las
particulas subatémicas se pueden considerar por separado. Asi como
los distintos componentes del planeta —fisicos, quimicos y biolégicos—
estdn relacionados, también las especies vivas conforman una red que
nunca terminamos de reconocer y comprender. Buena parte de nuestra
informacién genética se comparte con muchos seres vivos. Por eso, los
conocimientos fragmentarios y aislados pueden convertirse en una forma

de ignorancia si se resisten a integrarse en una visién mds amplia de la
realidad®.

Los propésitos planteados buscan, finalmente, el bien comin, in-

cluyendo un medio ambiente habitable para las futuras generaciones.

Consecuentemente, una ecologia integral implicaria los siguientes

aspectos:

Cada criatura tiene un valor irremplazable, donde nadie y nada debe
ser descartado:

Estos problemas estdn intimamente ligados a la cultura del descarte, que
afecta tanto a los seres humanos excluidos como a las cosas que rdpidamente
se convierten en basura. Advirtamos, por ejemplo, que la mayor parte del
papel que se produce se desperdicia y no se recicla. Nos cuesta reconocer
que el funcionamiento de los ecosistemas naturales es ejemplar: las plantas
sintetizan nutrientes que alimentan a los herbivoros; estos, a su vez,
alimentan a los seres carnivoros, que proporcionan importantes cantidades
de residuos orgdnicos, los cuales dan lugar a una nueva generacién de
vegetales®™.

Una produccién sostenible respetuosa de los ecosistemas, los cuales
deben ser cuidados y repuestos para su preservacion para las futuras
generaciones:
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Laudato si, N° 138.
Ibid, N° 22.
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"Todavia no se ha logrado adoptar un modelo circular de produccién que
asegure recursos para todos y para las generaciones futuras, y que supone
limitar al miximo el uso de los recursos no renovables, moderar el consumo,
maximizar la eficiencia del aprovechamiento, reutilizar y reciclar. Abordar
esta cuestion serfa un modo de contrarrestar la cultura del descarte, que
termina afectando al planeta entero, pero observamos que los avances en
este sentido son todavia muy escasos’".

Una economia orientada a proveer bienes y servicios necesarios para
una vida digna, que, desde una diversificacion productiva, permita
crear empleos dignos para la poblacion en edad productiva. El Papa
afade que

para que siga siendo posible dar empleo, es imperioso promover una
economia que favorezca la diversidad productiva y la creatividad
empresarial. Por ejemplo, hay una gran variedad de sistemas alimentarios
campesinos y de pequefia escala que sigue alimentando a la mayor parte
de la poblacién mundial, utilizando una baja proporcién del territorio
y del agua, y produciendo menos residuos, sea en pequefias parcelas
agricolas, huertas, caza y recoleccién silvestre o pesca artesanal. Las
economias de escala, especialmente en el sector agricola, terminan
forzando a los pequeiios agricultores a vender sus tierras o a abandonar
sus cultivos tradicionales. Los intentos de algunos de ellos por avanzar en
otras formas de producciéon mis diversificadas terminan siendo inutiles
por la dificultad de conectarse con los mercados regionales y globales o
porque la infraestructura de venta y de transporte estd al servicio de las
grandes empresas. Las autoridades tienen el derecho y la responsabilidad
de tomar medidas de claro y firme apoyo a los pequefios productores y a
la variedad productiva. Para que haya una libertad econémica de la que
todos efectivamente se beneficien, a veces puede ser necesario poner
limites a quienes tienen mayores recursos y poder financiero. Una libertad
econémica s6lo declamada, pero donde las condiciones reales impiden que
muchos puedan acceder realmente a ella, y donde se deteriora el acceso
al trabajo, se convierte en un discurso contradictorio que deshonra a la
politica. La actividad empresarial, que es una noble vocacién orientada a
producir riqueza y a mejorar el mundo para todos, puede ser una manera
muy fecunda de promover la regién donde instala sus emprendimientos,
sobre todo si entiende que la creacién de puestos de trabajo es parte
ineludible de su servicio al bien comin*.
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Al reflexionar sobre este punto, el Papa Francisco nos interpela por lo
que hicimos en el continente y en nuestro pais: seguir apostando por un
modelo basado en la venta de nuestras materias primas, que en la época
de bonanza nos han permitido mejorar indicadores macroeconémicos
y avances en el dmbito social; pero, lastimosamente, esta actividad es
insostenible en el tiempo. Los datos en Bolivia nos muestran que un gran
porcentaje de poblacion que salié de la pobreza (33,9% de la poblacién)
se encuentra en un estrato medio, pero vulnerable, condicionada a los
cambios que tenga la economia basada en comercio y servicios, com-
pletamente dependiente de lo extractivo.

No se transformo la estructura econémica y productiva, por el con-
trario, se incentivé la producciéon de monocultivos, poniendo en serio
riesgo la seguridad alimentaria de la poblacién y con resultados socio
ambientales negativos. Los desafios se han vuelto mayores ante la falta
de respuestas reales a las necesidades de la poblacién. Se ha respondido
con medidas y alivios coyunturales que, a mediano plazo, traeran con-
secuencias perversas.

Debido a la creciente urbanizacién, més del 67% de la poblacién
vive en las ciudades, principalmente en el eje troncal del pais, lo que es
el reflejo de la ausencia de politicas de desarrollo rural y agricola.

El bono demogrifico, reflejado en el 61% de la poblacién que tiene
entre 14 a 61 afios de edad, deberia ser una esperanza para el desarro-
llo del pais. Este crecimiento poblacional, sin embargo, hoy exige que
el Estado y el sector privado se orienten a generar oportunidades de
empleo, ya que el fenémeno demogrifico tiene una proyeccién de al
menos treinta aflos. Entonces, ¢cudl es la respuesta que el pais ofrece a
esta nueva fuerza de trabajo?

Es imprescindible la participacion activa de la sociedad civil en su
conjunto en la busqueda de salidas a estos grandes desafios del pais y
del continente. El rol de la Academia, como actor fundamental para el
desarrollo, es fundamental. En ese sentido, espacios como este evento
internacional pueden aportar en la bisqueda de salidas a estos grandes
desafios.

La Laudato si nos impulsa a responder a estos retos:

La diversificacién productiva da amplisimas posibilidades a la inteligencia
humana para crear e innovar, a la vez que protege el ambiente y crea
mads fuentes de trabajo. Esta serfa una creatividad capaz de hacer florecer
nuevamente la nobleza del ser humano, porque es mas digno usar la
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inteligencia, con audacia y responsabilidad, para encontrar formas de
desarrollo sostenible y equitativo, en el marco de una nocién mdis amplia
de lo que es la calidad de vida. En cambio, es mas indigno, superficial y
menos creativo insistir en crear formas de expolio de la naturaleza sélo
para ofrecer nuevas posibilidades de consumo y de rédito inmediato®.

Los esfuerzos para un uso sostenible de los recursos naturales no
son un gasto inutil, pues podra representar otros beneficios econémicos
a mediano plazo, un turismo ecolégico, una nueva agricultura con tec-
nologias que permitan otros modelos y no la extensiva que no necesaria-
mente garantiza la seguridad alimentaria. Desde la tecnologia apropiada,
es necesario fomentar la agricultura campesina, que es la que garantiza
la soberania alimentaria. El tratamiento de nuestra rica biodiversidad
como un factor para el desarrollo de estas regiones requiere capacidades
instaladas, formacién de recursos humanos, mucha investigacion acadé-
mica de los cientificos convencidos de que, para salir de la dependencia
extractiva, otro modelo de desarrollo es posible.

Al finalizar el documento pastoral, el Papa nos demanda buscar en
la dimensi6n personal un nuevo estilo de vida.

Es muy noble asumir el deber de cuidar la creacién con pequefias acciones
cotidianas, y es maravilloso que la educacion sea capaz de motivarlas hasta
conformar un estilo de vida. La educacién en la responsabilidad ambiental
puede alentar diversos comportamientos que tienen una incidencia directa
e importante en el cuidado del ambiente. Todo esto es parte de una
generosa y digna creatividad, que muestra lo mejor del ser humano. El
hecho de reutilizar algo en lugar de desecharlo rapidamente, a partir de
profundas motivaciones, puede ser un acto de amor que exprese nuestra
propia dignidad**.

Una conversion ecoldgica es la que nos demanda el Papa Francis-
co, pero no s6lo a nivel personal, sino también comunitario. Esto nos
permitird vivir en comunién con todo lo que nos rodea, haciéndonos
conscientes de que somos parte de un mundo que puede seguir existiendo
sin nosotros, pero nosotros no sin €l. Todos podemos estar comprome-
tidos en proteger el mundo que Dios nos ha confiado para cuidar, por
nosotros y nuestros hijos.

53 Laudato si, N° 192.
54  Laudato si, N° 211.
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Esta conversion debe reflejarse en acciones. El Papa nos plantea
convertirnos en una sociedad civil activa, molesta a los intereses que
no permiten este cambio de paradigmas, y a la vez que busque, a nivel
internacional, responsabilidades comunes, pero a la vez diferenciadas.
Al respecto, los obispos de Bolivia sefialan que “los paises que se han
beneficiado de un alto grado de industrializacién, a costa de una enorme
emision de gases invernaderos, tienen mayor responsabilidad en aportar
a la solucién de los problemas que han causado”.

En esa misma linea, el Papa Francisco indica que

la situacién actual del mundo “provoca una sensacién de inestabilidad e
inseguridad que a su vez favorece formas de egoismo colectivo”. Cuando las
personas se vuelven autorreferenciales y se aislan en su propia conciencia,
acrecientan su voracidad. Mientras mds vacio esta el corazon de la persona,
mds necesita objetos para comprar, poseer y consumir. En este contexto,
no parece posible que alguien acepte que la realidad le marque limites.
Tampoco existe en ese horizonte un verdadero bien comun. Si tal tipo de
sujeto es el que tiende a predominar en una sociedad, las normas sélo seran
respetadas en la medida en que no contradigan las propias necesidades. Por
eso, no pensemos s6lo en la posibilidad de terribles fenémenos climdticos
o en grandes desastres naturales, sino también en catdstrofes derivadas de
crisis sociales, porque la obsesion por un estilo de vida consumista, sobre
todo cuando sélo unos pocos puedan sostenerlo, s6lo podra provocar
violencia y destruccién reciproca’.

Sin embargo, no todo esti perdido, porque los seres humanos, capaces
de degradarse hasta el extremo, también pueden sobreponerse, volver a
optar por el bien y regenerarse, mas alli de todos los condicionamientos
mentales y sociales que les impongan. Son capaces de mirarse a si mismos
con honestidad, de sacar a la luz su propio hastio y de iniciar caminos nuevos
hacia la verdadera libertad. No hay sistemas que anulen por completo la
apertura al bien, a la verdad y a la belleza, ni la capacidad de reaccién que
Dios sigue alentando desde lo profundo de los corazones humanos. A cada
persona de este mundo le pido que no olvide esa dignidad suya que nadie
tiene derecho a quitarle”’.

55 Laudato si, N° 170, extraido de la carta pastoral sobre medio ambiente y desarrollo
humano en Bolivia, “El Universo, don de Dios para la Vida” (2012).

56  Laudato si, N° 204.

57 1Ibid, N°205.
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Para concluir, recojo del discurso del Papa Francisco realizado en la
Pontificia Universidad Catélica de Ecuador, el 7 de julio de 2015, donde
sefiala los retos para el mundo académico:

Las comunidades educativas tienen un papel fundamental, un papel esencial
en la construccién de la cultura y de la ciudadania. Cuidado, no basta con
realizar anilisis, descripciones de la realidad; es necesario generar los
ambitos, espacios de verdadera busqueda, debates que generen alternativas
a las problematicas existentes, sobre todo hoy. Es necesario ir a lo concreto.
Ante la globalizacién del paradigma tecnocritico que tiende a creer ‘que
todo incremento del poder constituye sin mds un progreso, un aumento de
seguridad, de utilidad, de bienestar, de energia vital, y de plenitud de valores,
como si la realidad, el bien y la verdad brotaran espontineamente del mismo
poder tecnoldgico y econémico’ (Laudato si, N° 105), hoy a ustedes, a mi,
a todos, se nos pide que con urgencia nos animemos a pensar, a buscar, a
discutir sobre nuestra situacién actual. Y digo urgencia, que nos animemos
a pensar sobre qué cultura, qué tipo de cultura queremos o pretendemos no
solo para nosotros, sino para nuestros hijos y nuestros nietos. Esta tierra,
la hemos recibido en herencia, como un don, como un regalo.

iMuchas gracias!
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PARTE 1
:Dénde estamos? La situacion
social, econémica y ambiental






2
Desarrollo sostenible y gobernanza

desde el sur global

Moira Zuazo'

El espiritu del presente es la crisis, que marca el fin de una época y el
inicio de un tiempo nuevo que emerge. La crisis de inicios del siglo
XXI es multidimensional, global y plural. Es crisis multidimensional
y global por que sus entrelazamientos se extienden a todo el orbe, al
mismo tiempo es crisis plural, cuya marca es la particularidad con que se
presenta en cada region y sociedad. Sus dos caras mas importantes son:
la crisis ambiental y la social. Entrelazada una a la otra, observamos el
incremento de las desigualdades entre los paises y dentro de cada pais.

A través de las investigaciones del Instituto de Resiliencia de Esto-
colmo, conocemos la existencia de fronteras planetarias para una vida
segura para la humanidad y para la mayoria de los seres vivos sobre la
tierra, la crisis ambiental se desencadena por la vulneracion de estas
fronteras.

En consonancia con lo ambiental y lo social como las dos dimen-
siones marco, hoy vemos la crisis de las grandes narrativas que sostenian
las estructuras del siglo XX. Por una parte la crisis de la narrativa del
capitalismo, en cuyo centro se ubica el cuestionamiento de su promesa
fundamental, la posibilidad de crecimiento y consumo infinitos para el
conjunto de la humanidad, en un planeta finito. Por otra la crisis de la
narrativa del socialismo, echada por tierra por la realidad de opresion e
inviabilidad socioeconémica del socialismo real.

1 Ph.D. TrAndeS (Programa de Posgrado en Desarrollo Sostenible y Desigualdades
Sociales en la Regién Andina). Universidad libre de Berlin.

[59]
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Al presente, queda clara la imposibilidad del capitalismo como mo-
delo planetario, pues serfan necesarios no uno, sino tres planetas como
el nuestro, en un cilculo modesto. Por otra parte, queda claro que el
mayor éxito del capitalismo consiste en haber conquistado los imaginarios
de la mayoria de los seres humanos a lo largo y ancho del planeta. La
hegemonia de la “cultura occidental” y el consumismo como tétem de
participacion en la “modernidad occidental”, que es mds aspiracién que
realidad para los sectores medios y pobres de las sociedades del “tercer
mundo”, estin generando frustracién y resentimiento en el mundo del
“subdesarrollo” por una participacién deseada en la “modernidad” que
se observa en la pantalla de proyeccién de imaginarios importados del
“primer mundo”, con el despliegue de un consumismo descarnado y
una participacion en la “modernidad” a pedazos y nunca satisfactoria.

En la otra cara de la modernidad, ya a fines de la década del 80, con
el derrumbe del sistema socialista en la URSS y Europa del Este y con la
caida del muro de Berlin en 1989, se hizo evidente el ocaso del socialismo.
Como legado de esta lenta agonia, hoy tenemos claro que el partido tnico
y la organizacién centralizada de la economia, acaban como ejercicio
autoritario, en el mejor de los casos, y totalitario en muchos otros, que
oprimen la vida de la sociedad y termina convirtiéndose exactamente en
la cara opuesta de su utopia: la promesa de liberacién de la sociedad a
través de la superacion de las desigualdades y de la construccion de una
sociedad mis justa para todos.

Por una parte, la narrativa del socialismo real que encandilaba y com-
prometia a los j6venes en Europa, Asia y América en la primera mitad del
siglo XX, en los tltimos 30 aflos llegé a su fin; por otra la crisis del relato
del capitalismo, desatada por el advenimiento del Antropoceno, ha dejado
en claro que “la modernidad occidental” con su promesa de dominio de la
naturaleza y progreso como algo inherente al futuro, eran falsas promesas.
Con el ocaso de ambas narrativas la “modernidad” ha quedado convertida
en una saco vacio, que genera incertidumbre y ansiedad.

La medalla de dos caras es la metifora que nos permite observar los
entrelazamientos y el cardcter global de la crisis que vivimos. Si observa-
mos la crisis de los refugiados en Europa, vemos que uno de sus efectos
mds importantes es la emergencia de una “derecha populista” que ha
ganado terreno en todo el continente y que estd cambiando el paisaje
politico europeo. De una identidad europea, de sociedades abiertas y
cosmopolitas, con alta confianza en el futuro y en el estado de bienestar
inclusivo, pasamos a un escenario europeo en que avanza una prédica
antiuniversalista, antieuropea, xen6foba y autoritaria.
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Si observamos la otra cara de la medalla, vemos la situacién en los
paises expulsores de migrantes, presenciamos el entrelazamiento de una
multiplicidad de causas. En el trasfondo de este entrelazamiento de fac-
tores, no es posible no mencionar la presencia de migrantes climaticos,
Estados fallidos con instituciones que no responden, conflicto abierto y
violento. En un cuadro de conjunto, estamos en una situacion de crisis de
perspectiva de futuro que amenaza con expandirse a mds regiones del sur.

El cuadro de la multidimensionalidad nos lleva a detener la mirada
ante el elemento mas importante del tablero del presente, los Estados
Unidos de Norteamérica y su rol productor y reproductor de hegemonia
cultural y liderazgo/dominio global del planeta. Al presente ya no hay
muchas dudas respecto a la profunda crisis por la que atraviesa EEUU, la
pregunta todavia pendiente es si Donald Trump es la causa de la pérdida
de hegemonia norteamericana, o si por el contrario es solamente una
expresion mas de una crisis profunda que venia de mis atrds, cuyo punto
de llegada atn no conocemos.

Después de cerca de mil afios de ausencia, otra marca del presente
es la emergencia de la China como actor en disputa por la hegemonia
mundial. Por una parte para 2020 se prevé que la economia china sea
la mas grande del planeta (Luce, 2012); por otra, con el multibillona-
rio proyecto (900 billones de délares norteamericanos) denominado
“Nueva Ruta de la Seda”, presentado en 2017 por el presidente Chino
Xi Jinping como su camino para alcanzar una “Nueva era dorada de
la globalizaciéon” (www.theguardian.com/world/2017/may/14/china-
xi-silk-road-vision-belt-and-road-claims-empire-building) (Visitado
24.10.2017), observamos una nueva y agresiva entrada de la China al
escenario mundial de disputa por la hegemonia.

Presenciamos un tiempo de grandes transformaciones en que el ta-
blero del ejercicio de poder mundial estd reordenandose. Tanto el ocaso
de EE.UU. como la emergencia de la China son procesos entrelazados, en
un escenario en que lo dnico claro es que todo serd distinto, en el que los
diferentes paises de sur recién empezamos a observar el nuevo cuadro.

El Antropoceno y los limites planetarios
El advenimiento y el reconocimiento del presente bajo el nombre de

Antropoceno (Crutzen, 2006) es el cambio en aguas profundas que esta
detonando las mutaciones en aguas superficiales. Después del Holoce-
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no, un periodo de 10.000 afios de balance del sistema de la tierra, en
los dltimos 55 afios (Rockstrom, 2009), el ser humano se ha convertido
en una fuerza geolégica que estd modificando los ciclos naturales del
planeta y esta llevando a la Tierra mas alld de sus limites

El equipo de Rockstréom en el Instituto de Resiliencia de Estocolmo
ha sistematizado y definido nueve dreas que representan fronteras para
la vida segura de los seres humanos y de la mayoria de los seres vivos
sobre la Tierra. Estas nueve fronteras son: 1. Cambio climético por el
calentamiento global; 2. Acidificacién de los océanos; 3 Reduccion de
la capa de ozono estratosférico; 4A. Cambio en el ciclo de nitrégeno
por la contaminacién de la biosfera y de los océanos y 4B. Cambio en el
ciclo de fésforo (parte del drea contaminacion de la biosfera y océanos);
5. Consumo de agua dulce y ciclo hidrolégico global; 6. Cambios en el
uso de suelos; 7. Pérdida de la biodiversidad, que en los dltimos 50 afios
ha sufrido un proceso de aceleracion sin precedentes en la historia de la
humanidad; 8 Sobrecarga de aerosoles atmosféricos; y 9. Contamina-
ci6n quimica. Ya hemos vulnerado los limites planetarios 1,4y 7. Sobre
las restantes no contamos con informacion, porque esas dreas no estan
cuantificadas (Rockstrom et.al., 2009).

En la conferencia “Impacts World” 20172, Rockstrém plante que
recién en los dltimos 55 afos, la humanidad ha producido la emergencia
del Antropoceno. En los dltimos 6 afios, el Antropoceno ha alcanzado
un punto de saturacién que se hace visible en la nueva situacién clima-
tica del planeta, la Tierra ha pasado ya algunos puntos de no retorno

(tipping points):

Derretimiento de la capa de hielo de Groenlandia.

Muerte del bosque boreal en el subcontinente norteamericano.
Formacion de aguas profundas en el Atlantico.

Agujero de ozono inducido por el cambio climitico.

Muerte del bosque lluvioso amazénico.

Cambios en la amplitud y frecuencia de los fenémenos El Nifio.
Inestabilidad de la capa de hielo de la Antirtica occidental.
Pérdida de hielo en el Mar Artico.

Pérdida de tundra y permafrost en el norte de Europa oriental.

WX E D=

2 La Conferencia “Impacts World 2017”, auspiciada por el Instituto Potsdam para
el Estudio de los Impactos del Clima (PIK), se realizé del 11 al 13 de Octubre de
ese afio en Potsdam.
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10. Muerte del bosque boreal en el Asia occidental.

11. Multiestabilidad caética en el Monsoon Indu (temporada de lluvias).
12. Reverdecimiento del desierto del Sahara (region del Sahel).

13. Cambio del Monsoon del Africa occidental (temporada de lluvias).
14. Cambios en la Antirtica por la formacién de aguas profundas.

Este panorama determina que nuestra generacion sea la primera que
experimenta los efectos del Antropoceno y la dltima que puede actuar
para evitar que la Tierra salga del sistema interglacial y se convierta en
un planeta sin cobertura de hielo por milenios (Rockstrom: Conferencia
Impacts World, 2017), es decir en un planeta no amigable con la vida.
Esto significa que tenemos una ventana de oportunidad de escasos 50
afios para actuar.

¢Reformas o adaptacién transformacional?

"Teniendo en cuenta la conversién del ser humano en una fuerza geolégica
y el actual alcance del punto de saturacion, queda claro que es insufi-
ciente una reforma. Necesitamos observar desde un nuevo horizonte
nuestro rol en el planeta, transformar nuestra relacion con la naturaleza,
la forma en la que habitamos el planeta y adaptarnos a la nueva realidad.
Necesitamos una adaptacion transformacional.

La adaptacién transformacional nos empuja a desarrollar una mirada
abierta y experimental que parte de una perspectiva holista que desarrolla
un ojo sensible a los umbrales del sistema ecolégico y social (Walker y
Salt, 2006). El concepto de sistema social y ecolégico nos permite poner
en el centro los entrelazamientos y con ello entender cémo los cambios
en una dimensién afectan y cambian el conjunto del sistema.

Observando el concepto de sistema social y ecoldgico, Kate Raworth
(2017) plantea la critica de que la nocién no toma en cuenta las fronteras
sociales del planeta que de la misma manera que los limites planetarios
estarian acotando el espacio en que habitamos. Sostiene que se debe
tomar en cuenta que el gran desafio de la humanidad del siglo XXI es
satisfacer las necesidades basicas de todos los seres humanos (alimentos,
techo, salud y opinidn politica). Para poder tomar en cuenta en toda su
importancia el desafio social que afronta el presente, Raworth (2017)
propone la idea de pensar las fronteras sociales junto a las fronteras
planetarias. Para ello propone el grifico del “Doughnut”.
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Laidea de la existencia de limites sociales del planeta y el concepto
de un espacio “justo” para la humanidad no estin discutidos desde la
perspectiva del sur global.

Cuando observamos los entrelazamientos, vemos que la concepcioén
compartimentada del tema no nos permite mensurar su dimension, ni
abrirnos a los senderos para enfrentar el desafio.

Si pensamos en la prolongada sequia que precedi6 a los conflictos
sociales y a la guerra civil en Siria (Kelley et a/. http://www.pnas.org/
content/112/11/3241Visitado 21 26.10.2017) como un problema exclu-
sivo de Siria y quizds de sus vecinos, no estamos entendiendo el mundo
del Antropoceno.

El sistema social y ecolégico y el concepto de desarrollo
sostenible

El concepto de “Desarrollo sostenible” emerge hace 30 afios, en 1987,
en el Informe Brundtland, que sirvi6 de base para la Cumbre de Rio
de 1992. Fue también el cimiento para la firma del Protocolo de Kyoto
cinco afos después.

En el informe, el desarrollo sostenible es definido como: “el de-
sarrollo que satisface las necesidades del presente sin comprometer la
habilidad de generaciones futuras de satisfacer sus propias necesidades”.
Grificamente, el concepto de desarrollo sostenible se visibiliza a través
de tres esferas intersectadas y en equilibrio.

El balance de las tres esferas (ambiental, social y econémica) es
lo que produce el resultado del “desarrollo sostenible”. Sin embargo,
después de 30 afios de ser el objetivo a alcanzar, observamos que no se
llegé a la meta. Algo se avanzo, sin embargo es evidente que “la posi-
bilidad de generaciones futuras de satisfacer sus propias necesidades”
estd comprometida.

Observando la dindmica de las tres esferas percibimos que el creci-
miento econémico ha tomado todo el espacio en las economias desarro-
lladas y se ha convertido en el credo global seguido por todos los paises
del mundo, incluida la China, las llamadas economias emergentes y las
economias “en desarrollo”.

Después de 30 afios, el resultado es una megacefalomania de la
economia y dos esferas desproporcionadamente pequefias para medio
ambiente y bienestar social.
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Bruno Latour (2014), uno de los mis licidos filésofos contempora-
neos, plantea que estamos experimentando un cambio de tal magnitud
que es solo comparable con el descubrimiento de América por Colon
en 1492. Al igual que en el siglo XV, hoy estariamos descubriendo una
nueva Tierra, pero esta vez no por su extension, sino por su intensidad.
Dada esta analogia, es esclarecedor imaginar cé6mo era vivido su des-
cubrimiento por Col6n y sus contemporaneos y a partir de este cuadro
pensar ;como vivimos hoy el advenimiento del Antropoceno y qué ideas
tenemos y compartimos al respecto?

Hoy ya no somos espectadores estupefactos presenciando el descubrimiento
de un nuevo mundo a nuestra disposicién, por el contrario hoy estamos
presenciando nuestra obligacién de reaprender completamente la forma
en que tendremos que habitar el Viejo Mundo que conociamos. La
novedad es la mds grande y nuestra sorpresa la mds completa, porque ya
no somos los que persiguen las tierras de los nativos, son nuestra propias
tierras las que estdn siendo tomadas. La humanidad se encuentra a si
misma siendo objeto de una apropiacion en reverso de sus tierras por la
Tierra. Estos cambios son tan oscuros. Igual a Col6n cuando volvié de la
isla Hipaniola creyendo erréneamente volver de las orillas de la China,
hoy aun no sabemos realmente, qué es lo que nos ha ocurrido (Latour,
2017: 290).

En 2015, el papa Francisco emiti6 la enciclica Laudato si. E1 mismo
afio, en el marco de las Naciones Unidas, se aprobaron los Objetivos de
Desarrollo Sostenible y el Acuerdo de Paris.

La campana de negacionismo del origen humano del calentamiento
global, financiada millonariamente por la industria petrolera de EEUU
(www.theguardian.com/environment/2013/feb/14/funding-climate-
change-denial-thinktanks-network Visitado: 02.10.2017) no ha tenido
la misma influencia en América Latina. Sin embargo, las estridencias de
este discurso si han generado un manto de confusion respecto al tema
de la responsabilidad del ser humano por el deterioro y crisis ambiental
como sobre la necesidad de proteger la Tierra.

Laudato Si tiene como principal mérito haber instalado, por un
lado, el tema de la responsabilidad del ser humano por el deterioro
y crisis ambiental: “Esta hermana (la tierra) clama por el dano que le
provocamos a causa del uso irresponsable y del abuso de los bienes que
Dios ha puesto en ella” (Papa Francisco. 2015); por otro, de establecer
claramente la necesidad de “Proteccién de la casa comun”.
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Los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), al ser aprobados por
el 6rgano de expresion multilateral de todos los Estados del planeta, esta-
blece metas globales, es decir rutas colectivas de la humanidad. Con ello
abren un espacio para pensar como responsabilidades globales, temas que
habian sido considerados en el ambito de los Estados nacionales. Esto es
especialmente importante cuando observamos que los objetivos sociales,
como parte de los ODSs, se plantean como fines globales. Es decir que
acabar con la pobreza y satisfacer el derecho al agua de la dltima ciuda-
dana de Sudén del Sur es una responsabilidad global y no solamente de
las instituciones nacionales de Sudan del Sur, que conforman un Estado
fallido que no tiene la capacidad de satisfacer este derecho ni ningin
otro. Es acd donde observamos el germen para pensar un orden global
democritico y la posibilidad de una ciudadania global.

El acuerdo de Paris establece como meta el aumento maximo de
1.5°C de temperatura promedio a nivel global (por encima de la tempe-
ratura del periodo preindustrial). Con ello pone en evidencia la necesidad
de un cambio transformacional. 1.5°C promedio es una meta altamente
ambiciosa que reflejay pone en el centro del debate el peligro de alcanzar
puntos de quiebre para el clima si se sobrepasa esta temperatura.

La meta de un maximo de 1.5°C esti en contradiccién con la inten-
ci6én de contribuciones nacionalmente determinadas (INDC), cuya actual
sumatoria darfa como resultado un aumento de 2.7°C promedio global
hasta 2100. El acuerdo de Paris establece que cada cinco afios las partes
establecerdn metas cada vez mds ambiciosas, con la expectativa de que
se pueda lograr el objetivo de trazado.

Teniendo en cuenta la dimensidén del desafio, los tres instrumentos
descritos (Enciclica Laudato Si; Acuerdo de Paris y ODSs) son limitados,
sin embargo son centrales, pues nos muestran la emergencia de semillas
de transformacion global.

Cuando entendemos que la naturaleza es el soporte y condicién de
subsistencia de la vida de los humanos y de la mayoria de los seres vivos
sobre la tierra, observamos graficamente la magnitud del desafio.

En este panorama, el gran desafio para la academia es pensar desde
una perspectiva holista, que ponga en el centro los entrelazamientos y las
interconexiones. El enfoque de resiliencia nos ayuda a pensar los puntos
de encuentro entre el ambito ecoldgico y social. Desde este enfoque se
sostiene que “todo sistema es siempre social y ecolégico al mismo tiempo.
En el ambito social consiste en ciclos conectados de crecimiento, crisis
y organizacién articulados al dambito ecolégico. El ambito ecolégico es
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entendido como ciclos conectados que operan en diferentes escalas de
tiempo y espacio” (Walker y Salt, 2006). Sin embargo, de estos avances
es claro que queda mucho por hacer desde las ciencias sociales, espe-
cialmente a partir de la perspectiva del sur global.

Sur global y gobernanza en tiempos del Antropoceno

A partir de la década del 70 del siglo XX, acompaifiando la ola de des-
centralizaciones en el mundo, en la academia se desarrollé y empez6 a
utilizar el concepto de gobernanza (Cheema y Rondinelli, 2007) para
pensar el ejercicio del gobierno desde la perspectiva de la ciudadania,
de los servicios que la ciudadania recibe del Estado, de la cercania del
gobierno con el ciudadano: “La gobernanza es conceptualizada como
una medida general de la calidad de los servicios publicos, el grado en
que el servicio publico es independiente de las presiones politicas, la
calidad de la formulacién e implementacién de politicas y la credibilidad
del compromiso de los gobiernos con estas politicas” (Miiller, 2011).

En general, es posible afirmar que el concepto de gobernanza ha
sido pensado en el ambito de los gobiernos locales y de los Estados
nacionales democraticos, donde observamos que el Estados cuenta con
un cuerpo representativo, que hace presentes a las diferentes partes de
la sociedad. A través del juego de pesos y contrapesos, el érgano de
poder ejecutivo, el 6rgano de poder representativo y el érgano de poder
judicial permiten un relativo control de poderes entre si, la participa-
cién de la sociedad, la libre emision de la opinién politica y respuestas
del gobierno a las demandas de la sociedad y en conjunto. El proceso
genera transparencia y buen gobierno, resultando de una dindmica de
debate democritico de los temas centrales que aquejan a la sociedad.
Por su parte, la sociedad es pensada como sin6nimo de sociedad na-
cional donde los ciudadanos se sienten incluidos y con capacidad de
hacer escuchar su voz.

Cuando planteamos el problema de la gobernanza en tiempos del
Antropoceno, el primer obsticulo con el que tropezamos es que los
entrelazamientos y dependencias, que estin en primer plano, son glo-
bales y desbordan el pequefio dmbito de los Estados nacionales y de sus
gobiernos locales.

En tiempos del Antropoceno, el principal desafio es lograr la go-
bernanza de los elementos agua, aire y tierra, en sus interrelaciones,
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lograr la gobernanza de sistemas sociales y ecolégicos de territorios
desertificados, océanos acidificados, huracanes mis intensos y mds
frecuentes, aumento del nivel del mar y pérdida territorial. Ante estos
escenarios, la estructura institucional de los Estados nacionales rapi-
damente es sobrepasada.

El desafio consiste en que estamos ante estructuras institucionales
nacionales que reclaman soberanias que no contribuyen a enfrentar
problemas y desafios globales. El tamafio y cardcter de los desatios del
Antropoceno demandan la emergencia de un escenario de responsabilidad
global que tendrd que construirse en didlogo y articulacion tanto con los
Estados nacionales, como con los gobiernos regionales, bajo el princi-
pio de subsidiariedad, pero fundamentalmente bajo el paraguas de la
responsabilidad global.

Los Objetivos de Desarrollo Sostenible ODSs son globales y, sin
embargo, cuando se trata de su implementacion vemos que estan libra-
dos a la voluntad politica de los Estados nacionales. Esto significa que
estamos ante declaraciones de buenas intenciones, no hay mecanismos
para ejecutar planes con la contundencia y celeridad que exige alcanzar
1.5°c de promedio global como tope hasta 2100.

En el presente observamos la posibilidad de emergencia de un
orden global abierto a dos escenarios posibles: 1. paz democratica en
la tradicién de Gandhi; y 2. caos y violencia o “las Guerras del Clima”
(Latour, 2017). En el presente estamos en la frontera de ambas posibi-
lidades (Harari, Y., 2011).

Pensando en las posibilidades y condiciones para el escenario de Paz
democritica que permite pensar en gobernanza, un elemento central es
la cuestion del estado de la democracia en el mundo. Cuando observa-
mos el panorama, se hace evidente el grave retroceso en el mundo de
la vigencia de los derechos y garantias ciudadanas en la dltima década
(Freedomhouse, 2016), ello como parte de una tendencia general de la
crisis del universalismo que sefialamos al principio.

La construccién de gobernanza global en el Antropoceno pasa por
el fortalecimiento del Estado de derecho en los paises del Sur; sin el
cual, el concepto de ciudadania se vacia de contenido. Al mismo tiempo,
dada la magnitud del cambio que requiere el Antropoceno, observamos
que un cambio transformacional solo es posible con la participacién de
ciudadanos empoderados en todas las sociedades.

Estado de derecho, como Estado que rinde cuentas a los ciudada-
nos, con instituciones que funcionan y producen bienes sociales, son la
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condicién basica para la construccion de gobernanza en el plano local y
nacional. A su vez esta construccién a nivel nacional y local es el ladrillo
basico para la gobernanza global en la era del Antropoceno.

Mas alld del caricter local que asumen los efectos de cada fen6meno
climatico extremo en su entrelazamiento con cada contexto social y eco-
l6gico, en una mirada general, observamos que el Antropoceno impacta
de diferente manera a los paises del sur y a los paises industrializados.
El traspaso de los puntos de no retorno se experimenta de una forma
distinta en el sur global.

Tomando en cuenta que cada sistema social y ecoldgico es un con-
junto intimamente entrelazado, que dado el deterioro ambiental local,
articulado a la debilidad institucional, pobreza, presencia de sociedades
cerradas en que no circula suficiente informacion, débil capacidad ins-
titucional de respuesta ante el desastre y recursos muy limitados para el
desafio econémico que significa la adaptacion; observamos que los efectos
del Antropoceno tienden a experimentarse como catdstrofes humanitarias
con una mayor cantidad de pérdidas humanas en el sur global.’

Orden global y gobernanza en América Latina

A principios del siglo XXI, como parte de la protesta antineoliberal que
acompafi6 a las crisis de fines de los 90, en América Latina los paises
andinos tejieron narrativas sociales de transformacién que prometian
un horizonte diferente de buen vivir en armonia con la naturaleza; sin
embargo, a menos de una década después constatamos que una linea de
continuidad en los dltimos 20 afos ha sido la aplicacion de un modelo
de desarrollo extractivista en todos los paises de la region. El modelo
extractivo se consolidé como el hilo rojo que marca a Latino América
y respecto al cual no se distingue ninguna diferencia entre izquierda y
derecha. Esto vacié de contenido a la izquierda en la regién.

3 Enlos paises industrializados, sin embargo, los efectos del Antropoceno también
significan un gran desafio, las pérdidas son fundamentalmente materiales. La
pérdida de vidas humanas es todavia relativamente limitada. Planteando la pre-
caucién de que falta investigacién empirica, observemos un caso paradigmdtico:
en 2004, el huracdn Jeanne, todavia como tormenta tropical, lleg6 a Haiti y causé
3000 muertos, posteriormente golpeé Florida como huracdn de categoria 3 y hubo
una pérdida de 4 vidas humanas. http://edition.cnn.com/2004/WEATHER/09/26/
hurricane.jeanne/ (Visitado20.10.2017)
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Al presente, es relativamente claro que el tiempo de las vacas gordas
ha terminado. En todo el continente la crisis econdmica empieza a ser
la preocupacién de los gobiernos. En los paises que desarrollaron una
narrativa alternativa al extractivismo, la crisis se expresa primero como
decepcion que tiende a paralizar a la sociedad.

Quiza la pérdida mas importante del periodo, que justifica hablar
de una “Década perdida para América Latina”, es el quebrantamiento
de la confianza en la politica como espacio para la construccién de un
futuro deseable diferente, que era la narrativa que logré construir la
“izquierda”, pero que cay6é como un castillo de naipes.

En las dltimas dos décadas, la articulacién entre gobiernos de iz-
quierda y extractivismo en América Latina ha socavado la imagen de los
progresismos, la legitimidad del Estado, de la politica y de la democracia.

Levantando la mirada hacia el futuro del subcontinente, el panorama
se torna poco alentador. El modelo extractivista de “desarrollo” —con
su herencia de pobreza en el mediano plazo, el acrecentamiento de las
desigualdades y la pérdida de legitimidad de la democracia— permite
entrever problemas de gobernabilidad en el futuro cercano.

Ante este panorama gris, el gran desafio es el fortalecimiento de
las instituciones, empezando por el de los gobiernos locales, como
primera linea para enfrentar la crisis ambiental. También se requiere
el fortalecimiento de la cara social del Estado para enfrentar la pérdida
de legitimidad del Estado ante proporciones cada vez mis grandes de
poblacién desprotegida y atrapada en una imagen de ausencia de futuro.
La respuesta al presente, desde América Latina, debe ser el Estado de de-
recho, con derechos sociales ampliados que empoderen a los ciudadanos
y enfrenten la crisis. Esto debe ser entendido no como tarea exclusiva de
los Estados nacionales y de las sociedades latinoamericanas, sino como
parte de la agenda global de gobernanza en el Antropoceno.

La gran tarea pendiente es reconstruir y construir el Estado de
derecho. Menos Estado de derecho es siempre menos democracia,
menos ciudadania, menos espacio para el empoderamiento ciudadano,
menos espacio para la agencia y mds terreno para la arbitrariedad de los
poderosos de turno.

En los dltimos afios del “giro a la izquierda en América Latina”,
hubo algunos avances sociales que amenazan irse con el viento si no
son acompaiiados por la recuperacién del Estado de derecho y la cons-
truccién institucional, precisamente para fundar en las instituciones las
conquistas de los mds vulnerables, lo cual es una tarea que nos interesa
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no solo a los latinoamericanos. En la era del Antropoceno, las tareas
son globales e importan al planeta, porque lo que ocurre en una aldea,
impacta en el globo.

Bibliografia

Actionaid, Care, WWF

2013 “Tackling the climate reality: A framework for establishing
an international mechanism to address loss and damage”
http://www.care.org/sites/default/files/documents/tackling-
the-climate-reality-2013.pdf (Revisado el 23.03.2015).

Adger, W. y Barnett, J.

2009 Four reasons for concern about adaptation to climate change.
Environ. Plan A.

Adger, W, Kelly, M. y HuuNinh, N.

2001 Living with environmental change: social vulnerability, adaption,
and resilience in Vietnam. London. Rutledge.

Banco Mundial

2014 “4° Bajemos la temperatura. Como hacer frente a la nueva

realidad climatica” http://www.worldbank.org/content/
dam/Worldbank/document (Revisado el 23.03.2015).
2015 Portal. Banco de datos en linea http://datos.bancomundial.
org/indicador/SP.URB.TOTL.IN.ZS (Revisado el 12.10.2015)
Berkes, F. y Folke, C. (eds)
1998 Linking Social and ecological systems. Management practices and
social mechanisms for building resilience. Cambridge: Cambrid-
ge University Press, .
Berkes, F., Colding, J. y Folke, C. (eds).
Navigating social-ecological systems: building resilience for com-

plexity and change. Cambridge University Press, Cambridge.

(In press).

Carpenter, S.R., Walker, B., Anderies, J.M. y Abel, N.

2001 “From metaphor to measurement: resilience of what to
what?” Ecosystems 4, 765-781.

CDP Cities

2012 “even climate change lessons from the cities of Europe”.

https://www.cdp.net/CDPResults/CDP-Cities-2012-Euro-
pean-Report.pdf (Revisado el 22.06.2015).



72 LOS DESAFIOS DEL DESARROLLO PRODUCTIVO EN EL SIGLO XXI

C40

2015 “City climate hazard taxonomy. C40’ classification of city-
specific climate hazards”.

Chemma, S, and Rondinelli, D. (Eds.)

2007 “Decentralizing governance: emerging concepts and prac-
tices”. Brookings Institution Press, http://c40-production-
images.s3.amazonaws.com/researches/images/33_C40_
Arup_Climate_Hazard_Typology.original.pdf?1426352208)
Visitado (Revisado el 18.06.2015).

Crutzen, P.

2006 The Anthropocene, http://link.springer.com/chapter/10.1007/
3-540-26590-2_3#page-2 (Revisado el 17.06.2015).

Dessai, S., Hulme, M., Lempert, R. y Pielke, R. J.

2008 Climate prediction: a limit to adaptation? In Adapting to climate
change: thresholds, values, governance (Eds W. N. Adger, L.
Lorenzoniy K. L. O’Brien). Cambridge, UK: Cambridge
University Press.

Diekmann, A.

2002 Empirische Sozialforschung. Grundlagen, Methoden, Anwen-
dungen. Verlag Rowohlts Hamburg.

Elbers, J.

2013 Ciencia holistica para el buen vivir: Una introduccion, Quito:

Ed. CEDA.

Folke, C., Carpenter, S., Elmqvist, 'T., Gunderson, L., Holling, C.S.,

Walker, B., Bengtsson, J., Berkes, F., Colding, J., Danell, K., Falkenmark,

M., Moberg, E.,, Gordon,L., Kaspersson, R., Kautsky, N., Kinzig, A.,

Levin, S.A., Miler, K.-G., Ohlsson, L., Olsson, P., Ostrom, E., Reid,

W., Rockstrom, J., Savenije, H. y Svedin, U.

2002 Resilience and sustainable development: building adaptive capacity
in a world of transformations.

Fuhr, H.

2013 “Newly emerging climate governance arrangements and the
state. How cities and transnational cities initiatives reconfigu-
re public authority” http://www.polsoz.fu-berlin.de/polwiss/
forschung/systeme/ffu/veranstaltungen/termine/archiv/
SustTalk_Berlin_July2013_RED.pdf (Revisado el08/06/2015).

Gardner, J., Dowd, A., Mason, C. y Ashworth, P.

2009 “A framework for stakeholder engagement on climate
adaptation”. CSIRO Climate Adaptation Flagship working



DESARROLLO SOSTENIBLE Y GOBERNANZA DESDE EL SUR GLOBAL 73

paper No 3 CSIRO Climate Adaptation Flafship, Canberra,
http://www.csiro.au/resources/ CAF- working -papers.html
(Revisado junio de 2009).

Gallopin, G.

2007 “Linkages between vulnerability, resilience and adaptive
capacity”. www.pik-potsdam.de/research/projects/projects-
archive/favaia/presentations_vul_ws/gallopin.pdf (Revisado
el 08.06.2015).

Goodin, R.

2009 The Oxford Handbook of Political Science. Oxford University
Press. Oxford.

Gunderson. L.H. y Holling, C.S. (eds.)

2002 Panarchy: understanding transformation in human and natural
systems. Washington, DC.: Island Press.

Gunderson, L.H., Holling, C.S. y Light, S. (eds.)

1995 barriers and bridges to the renewal of ecosystems and institutions.
Columbia University Press, New York.

Hallegate, S.

2009 Strategies to adapt to an uncertain climate change. Glob. En-
viron. Change Hum. Policy Dimens. 19, 240-247.

Hamilton, C. y Kasser, T.

2009 “Psychological adaptation to the threats and stresses of a
four degree world. Four degrees and beyond”. Environmen-
tal Change Institute. Oxford, UK: Oxford University,www.
eci.ox.ac.uk/4degrees/.

Holland, J.H.

1995 Hidden order: how adaption builds complexity. Addison-Westley
Reading, MA.

Holling, C.S.

1986 “The resilience of terrestrial ecosystems: local surprise and
globalchange”. En Sustainable Development of the Biosphere.
Clark, W.C. and Munn, R.E.(eds). Cambridge: Cambridge
University Press. Pp.292-317

2001 “Understanding the complexity of economic, ecological and
socialsystems”. Ecosystems 4, 390-405.

Hansen, J.

2009 Storms of my grandchildren: the truth about the climate catas-
trophe and our last chance to save humanity. New York: Ed.
Bloomsbury.



74 LOS DESAFIOS DEL DESARROLLO PRODUCTIVO EN EL SIGLO XXI

Hansen, J.

2012 “A new age of Risk. Mobilizing Science for Sustainable
Development”. The Sustainable Development Solu-
tions Network. Presentacion, Downloads/Columbia
University_22Sept2012.pdf (Revisado el07/07/2015).

Harari, Y.

2011 Sapiens. a brief history of bumankind. London: Ed. Vintage.

Horrocks, L y Harvey, A.

2009 “The implications of 4°C warming for adaptation strategies
in the UK: time to change”. En Four degrees and beyond.
Environmental Change Institute. Oxford, UK: Oxford
University,www.eci.ox.ac.uk/4degrees/.

ICLEI

2015 “ICLEI local governments for sustainability. Climate Change
Adaptation”, http://www.iclei-europe.org/topics/climate-
change-adaptation/ (Revisado el 19.06.2015).

ICSU
Series on Science for Sustainable Development No. 3. Interna-
tional Council for Scientific Unions, Paris or The Swedish
Environmental Advisory Council (2002). Ministry of
the Environment, Stockholm, www.mvb.gov.se. https://
freedomhouse.org/sites/default/files/FH_FIW_2017_Re-
port_Final.pdf (Revisado el 11.09.17)

IPCC

2013 “Climate change 2013:the physical science basis”. IPCC

Working Group I Contribution to ARS http://www.clima-
techange2013.org/ (Revisado el 17.06.2015).

2013 “A the new IPCC climate report”. www.realclimate.org/
index.php/archives/2013/09/the-new-ipcc-climate-report/
(Revisado el 18.06.2015).

2014 Cambio climdtico 2014: Impactos, adaptacion y vulnerabilidad.
Resumen para tomadores de decision. OMM PNUMA,www.ipcc.
ch/pdf/assessment-report/ar5/wg2/ar5_wgll_spm_es.pdf
(Revisado el 20.11.2015)

Jones, R.,Dettmann, P, Park, G., Rogers, M. y White, T.

2007 “The relationship between adaptation and mitigation in
managing climate change risks. A regional response from
north central Victoria”. Australia. Mitigation Adapt. Strateg.
Glob. Change 12, 685-712.



DESARROLLO SOSTENIBLE Y GOBERNANZA DESDE EL SUR GLOBAL 75

Kelley, C. et all
“Climate change in the Fertile Crescent and implications
of the recent Syrian drought” (http://www.pnas.org/con-
tent/112/11/3241 Revisado el 26.10.2017)

Latour, B.

2014 Existenzweisen. Eine Anthropologie der Moderne. Berlin: V.
Suhrkamp.

Lempert, R. J. y Collins, M. T.

2007 “Managing the risk of uncertain threshold responses: com-

parison of robust, optimum, and precautionary approaches”.
Risk Anal. 27, 1009-1023.

Lempert, R. J. y Schlesinger, M. E.

2000 “Robust strategies for abating climate change-an editorial
essay”. Climat Change 45, 387-401.

Luce, E.

2012 America and the spectre of decline. Time to start thinking. Lon-
don: Ed. Hachette Dig.

March, J.

1991 “Exploration and exploitation in organizational learning”.

Orga. Sci. 2, 71-87.
March, J. y Olsen, J.

2009 “Elaborating the ‘New Institutionalism’”, en: Goodin,R.
(Ed). The Oxford Handbook of Political Science. Oxford: The
Oxford University Press.

ONU

1992 “Convencion Marco de las Naciones Unidas Sobre el Cam-

bio Climatico”, http://unfccc.int/resource/docs/convkp/
convsp.pdf (Revisado el 17 de Junio del 2015).

ONU - Habitat

2008-2009 “State of the world’s cities. Harmonious cities: 2008/2009”.
http://mirror.unhabitat.org/pmss/listitemDetails.aspx?pub
licationID=2562 &AspxAutoDetectCookieSupport=1(Revi
sado €l18.06.2015).

2008-2009 El estado de las ciudades del mundo.

Miiller, W.

2011 “Governments and bureaucracies”. En Caramani, D. Cozmz-
parative Politics. Oxford: Ed. Oxford University Press.



76 LOS DESAFIOS DEL DESARROLLO PRODUCTIVO EN EL SIGLO XXI

Papa Francisco

2015 Carta enciclica Laudato si del Santo Padre Francisco sobre el
cuidado de la casa comiin. www.aciprensa.com/Docum/do-
cumento.phprid=552 (Revisado el 08.07.2015).

Pidgeon, N. y Butler, C.

2009 “Risk analysis and climate change”. Environ. Polit. 18, 670-688.
Raworth, K.
2017 Doughnut economics: seven ways to think like a 21st-century

economist. EEUU: Ed. Chelsea. Grifico: (https://www.kate-
raworth.com/doughnut/?) (Revisado el 31.08.17)

Rockstrém, J., W. Steffen, K. Noone, A. Persson, F. S. Chapin, III, E.

Lambin, T. M. Lenton, M. Scheffer, C. Folke, H. Schellnhuber, B. Nyk-

vist, C. A. De Wit, T. Hughes, S. van der Leeuw, H. Rodhe, S. Sorlin, P.

K. Snyder, R. Costanza, U. Svedin, M. Falkenmark, L. Karlberg, R. W.

Corell, V. J. Fabry, J. Hansen, B. Walker, D. Liverman, K. Richardson,

P. Crutzen, and J. Foley.

2009 “Planetary boundaries: exploring the safe operating space
for humanity”. Ecology and Society 14(2): 32. http://www.
ecologyandsociety.org/vol14/iss2/art32/ (Revisado el
08.06.2015).

Sanchez, R. (Ed.)

2013 Respuestas urbanas al cambio climdtico en América Latina. San-
tiago: CEPAL ONU IAL

Schumacher College
https://www.schumachercollege.org.uk/courses/postgra-
duate-courses/holistic-science (Revisado el 22.06.2015).

Stafford Smith, M., Horrocks, L., Harvey A. y Hamilton, C.

2011 Rethinking adaptation for a 4°C world. (Descargado de rsta.
royalsocietyoublishing.org en diciembre 30.2010), Work-
shop: Formal approach to vulnerability.

Walker, B. y Salt, D.

2006 Resilience thinking. Sustaining ecosystems and people in a chan-
ging world. Washington: Ed. Island Press.

Walker, B.H.

1993 “Rangeland ecology: understanding and managing change”.
Ambio 22, 80-87.

Weber, E.

2006 “Experience-based and description-based perceptions of

long term risk: why global warming does not scare us (yet)”.

Climate Change 77, 103-120.



3
La situaciéon ambiental de Bolivia
y los extractivismos

Marco Antonio Gandarillas Gonzales’

En Bolivia, la idea que la naturaleza es inagotable tropieza con varias
evidencias en sentido contrario. Tras siglos de actividad minera o de mis
de un siglo de explotacion hidrocarburifera, de centurias de explotacién
forestal o decenios de uso intensivo de tierras para monocultivos de
soya de exportacion, los recursos naturales disponibles y con potencial
econémico se encuentran virtualmente agotados o su accesibilidad es
problemitica debido a que se encuentran en lugares aislados de nuestra
geograffa. Asimismo, su explotacion conlleva intervenciones que socavan
los dltimos ecosistemas en buen o muy buen estado de conservacion.

Los impactos acumulados de los extractivismos sobre el ambiente son
inconmensurables y se multiplican y complementan entre si. Las regio-
nes mis remotas del pais tienen problemas de contaminacion asociados.
En el siglo XXI, la ampliacién de las fronteras de extraccién es la mayor
amenaza hacia los ecosistemas y pueblos indigenas que habitan en ellos
y es también la mayor amenaza a la salud publica. El uso o liberacién
de sustancias altamente contaminantes afecta a la poblacion de regiones
alejadas de estas actividades, que incluyen a varios centros urbanos, como
a la propia sede de Gobierno; lo que revela la imposibilidad de contener
los efectos ambientales. El extractivismo fluye por los ecosistemas, desde
las dreas intervenidas hasta lugares muy distantes, alterando la vida de
especies de flora y fauna y a poblaciones humanas.

1 Investigador en problemdticas de extractivismos y medioambiente en Bolivia, ex
Director Ejecutivo del CEDIB.

[77]
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Este flujo incontenible tiene mucho que ver con la politica. Las
politicas ambientales nacieron sometidas a los extractivismos, son jerar-
quicamente inferiores y efectivamente inexistentes. En los dltimos afos,
las flexibilizaciones/desregulaciones medioambientales provocan mayor
inseguridad e indefension de la naturaleza y las poblaciones, y plantean
una radical transformacién del objeto de creacién del sistema de dreas de
conservacion, lo dltimo de patrimonio natural en buen o muy buen estado
de conservacion que queda en el pais. Estas se estin tornando en areas
extractivistas, donde es posible realizar irrestrictamente explotaciones
que ponen en riesgo recursos vitales como el agua. Los extractivismos
conllevan mas y mayores problemas ambientales que desbordan a la
fragil institucionalidad publica.

Extractivismos: saldos inconmensurables de pasivos
ambientales

Laidea que el pais posee una inmensa riqueza natural que es una fuente
inagotable y base de la economia nacional ha cobrado gran fuerza en el
Estado en una década en la que el pais se ha tornado en ultraextractivista.
Junto con esta idea existe otra igualmente robusta: que la defensa del
medioambiente es un asunto politico detris del que se ocultan intereses
foraneos’. Sin embargo, estos planteamientos tropiezan con evidencias
en sentido contrario. En principio, varias materias primas explotadas du-
rante ciclos de décadas o centurias se encuentran literalmente agotados:
especies forestales como la mara y la plata nativa son ejemplos patentes®.

2 “...no hay nada mds intensamente politico que la naturaleza, la gestion y los dis-
cursos que se tejen alrededor de ella..”. Garcia Alvaro (S/F. 5)

3 Elagotamiento de yacimientos mineros es patente, a Bolivia le quedan pocas grandes
minas de plata nativa. A decir de Rivas y Ahlfeld: “Antes la plata nativa era comin
y econémicamente importante en las zonas superficiales de muchos yacimientos
argentiferos de la parte Central y Sur del pais, especialmente en Oruro, Poopé,
Carangas, Potosi, Porco, Chocaya, Tatasi, San Vicente, San Cristébal, y San Antonio
de Lipez. De esa riqueza, hoy en dia, escondida ha quedado poca. En pocas ocasiones
se observa con la lupa algo de plata nativa. Para el estudio del Mineral se dispone de
muestras conservadas en las colecciones de los museos. Casi ninguno de los grandes
yacimientos de plata, escap6 al ojo de los mineros espafioles.” (Gandarillas, 2014).
No se trata de que no existan ya minerales, sino que su concentracion es menor y su
explotacion es menos rentable debido a los altos costos. La calidad de los minerales
es también muy inferior a la que encontraron los espafioles.
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Desde otro punto de vista, estos largos periodos de extraccién de
recursos han dejado en el pais pasivos ambientales que las autoridades no
han podido siquiera cuantificar. Nos referimos, por ejemplo, a los pasivos
ambientales de la minerfa. Hasta hace casi una década, un proyecto del
Servicio Nacional de Geologia y Técnico de Minas (Sergeotecmin) tratd
de dimensionar las minas abandonadas y los pasivos ambientales mineros
en aproximadamente 107.700 Km? equivalentes al 9,8% del territorio
nacional. El trabajo, inédito hasta entonces, fue el iinico y dltimo en su
tipo y determind, a lo largo de cuatro afios de trabajo, que en parte de
cuatro departamentos (La Paz, Oruro, Potosi y Cochabamba) existian
aproximadamente 530 minas abandonadas, casi todas con severos pro-
blemas de drenajes dcidos. El tltimo informe (de 2008) de este trabajo,
sobre las minas abandonadas y pasivos ambientales en el norte de La Paz,
presenta informacién detallada de la calidad del agua, la siguiente tabla
revela la presencia de arsénico encontrado en las muestras tomadas que
excede de los estindares de la Organizacion Mundial de la Salud (OMS).

Tabla 1
Arsénico en muestras obtenidas en minas abandonadas y pasivos mineros
del norte de La Paz, 2008. Sergeotecmin

Muestra As (mg/l) de la muestra | Directrices de la OMS
AS mg/l
1 3,84 0,01
2 8,32 0,01
3 2,88 0,01
4 0,96 0,01
5 3,20 0,01
6 2,88 0,01
7 3,52 0,01
8 2,88 0,01
9 0,96 0,01
10 4,16 0,01
11 0,96 0,01
12 0,96 0,01
13 1,60 0,01
14 1,60 0,01
15 1,92 0,01
16 1,60 0,01
17 0,96 0,01
18 0,96 0,01
19 1,92 0,01
20 2,56 0,01
21 0,96 0,01
22 4,80 0,01
23 0,94 0,01

Fuente: En base a Sergeotecmin. 2008. Anexo 5. Andlisis quimico de aguas (Laboratorio de Sergeotec-
min y campo).
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"Todos los valores de las 23 tomas realizadas en los pasivos mineros
del norte de La Paz presentan niveles de arsénico muy superiores a las
directrices de la OMS. Esta situacion representa una sefnal de alarma
debido a la peligrosidad del consumo de agua contaminada con arsénico.

Uno de los informes concluye: “En general, estos residuos perma-
necen, como focos de contaminacién ambiental que degradan el medio
ambiente de manera alarmante™. El fondo es que desconocemos la
cantidad y estado de los pasivos mineros resultado de cientos de afios de
incesante actividad. Pasivos que en la actualidad permanecen generando
gravisimos problemas de contaminacion de suelos, agua y aire. Es decir,
la actividad minera es responsable de la degradacion de la naturaleza
y uno de los mayores problemas ambientales por el tipo de sustancias
contaminantes que emplea o libera en sus procesos extractivos. Aqui
solo hemos mencionado al Arsénico, uno de las sustancias quimicas mds
preocupantes para la salud humana’.

El tnico esfuerzo que se hizo de identificacion de pasivos mine-
ros data de hace aproximadamente una década y revela la dimensién
de abandono del problema ambiental heredado de esa larga historia
extractivista. Ese estudio s6lo cubre una superficie menor al 10% del
territorio nacional y no tuvo ninguna linea de continuidad para identificar
el resto de pasivos ambientales mineros o establecer medidas efectivas
para contener los identificados.

Por su parte, la actividad hidrocarburifera tiene también un in-
ventario desconocido. Después de 121 afios de actividad, no se cuenta
con datos oficiales sobre el nimero de pasivos ambientales. El Centro
de Documentacion e Informacién Bolivia CEDIB realizo, entre 2012-
2014, un detallado trabajo de identificacion de pasivos en el Parque
Nacional Aguaragiie, lugar que ha tenido actividad petrolera desde
1926 hasta la década de los 70 del siglo pasado y que, por tanto, en
algunos casos llevaban décadas abandonados. En el trabajo de campo
se identificaron 60 pasivos ambientales. A lo largo de cuatro décadas
estos pozos, infraestructuras y ductos vertieron grandes cantidades de
toxicos sobre los suelos y las quebradas del parque. Tan abundantes

4 Sergeotecmin 2005, A-1.

5 La OMS sefiala que la contaminacién del agua por arsénico es una amenaza para la
salud publica si se utiliza para beber, preparar alimentos o regar cultivos alimen-
tarios. La considera una de las diez sustancias quimicas mds preocupantes para la
salud publica. http://www.who.int/mediacentre/factsheets/fs372/es/
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han sido estos vertimientos que, varias décadas después, nos fue posible
encontrar aun fluyendo en el agua petréleo, tolueno y benceno. Este
ultimo es considerado por la OMS como otro de los diez quimicos mas
peligrosos para la salud.

Hace aproximadamente diez afios, Lidema (2008) identificé a los
sectores minero, hidrocarburifero, agroexportador y sus infraestructuras
como los que representaban las mayores amenazas a los ecosistemas y
el medioambiente. Es decir que antes de iniciado el gobierno de Evo
Morales la situacién ambiental tenfa como asunto de primer orden la
atencion a los impactos acumulados de las actividades extractivistas.
En la dltima década no se completé o avanzé significativamente en los
inventarios de los pasivos mineros, petroleros y menos atn los agroex-
portadores. Esto es una materia inaplazable debido a la severa amenaza
para los ecosistemas y la vida misma en incontables regiones del pais.

Daremos algunos ejemplos de la severidad del problema. En la
ciudad de Potosi existen ingenios mineros desde 1573. En este periodo
el concentrado del mineral se realizaba con mercurio, un quimico que
por sus efectos altamente contaminantes (mundialmente conocidos por
lo ocurrido en Minamata Japon) ha derivado en un tratado para limitar
su uso®.

Desde 1985, después de la crisis del estafo, en Potosi se intensificd
la extraccién de polimetélicos (plomo, zinc, plata) mediante la introduc-
ci6n de tecnologias que demandan el uso de quimicos altamente t6xicos
(xantatos, sulfatos de cobre, sulfatos de zinc, cal, espumantes y cianuro
de potasio). En 1998, 42 plantas de procesamiento instaladas en el Rio
Ribera procesaban 1.500 Toneladas/dia (530.000 Ton/afio), desechando
anualmente 360.000 toneladas de relaves mineros con alto contenido de
estos toxicos sobre toda la cuenca (Medina Hoyos & Smolders, 2005).
Un estudio de JICA, junto a la prefectura de Potosi, estimé que en 1999
se vertian diariamente en el rio 300 kg. de arsénico, 100 kg. de cadmio,
2 ton. de plomo, 20-30 ton. de zinc y 4 ton de Estaiio (Mitsui Mineral
Development Engineering Co . Ltd,1999).

Es tal el volumen de vertidos que la contaminacion ha afectado a todo
el curso del rio del Pilcomayo, llegando a impactar a los departamentos
de Chuquisaca y Tarija en Bolivia ademds de zonas del curso del rio de

6  Bolivia ha suscrito y ratificado el Convenio de Minamata. http://www.mercurycon-
vention.org/Portals/11/documents/Booklets/Minamata%20Convention%20
on%20Mercury_booklet_Spanish.pdf
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Argentina y Paraguay, haciendo de la actividad minera originada en
Potosi un problema de orden transfronterizo que afecta, centralmente,
a la cuenca del Plata.

Otro emblematico ejemplo es la mineria en la cuenca endorreica y
mads especificamente en la cuenca del lago Poop6. En 2008, la Universi-
dad Técnica de Oruro (UTO) estudié los contaminantes vertidos en los
13 tributarios del lago Poopd, determinando que cantidades exorbitantes
de estos estaban envenendndolos.

Tabla 2

Contaminantes vertidos en rios, cuenca Poopd

Contaminantes vertidos en trece rios Kg/Dia
Sélidos Superficie 3358308,00
Cloruro 2215449,00
Zinc 3970,50
Arsénico 822,00
Cadmio 40,00
Plomo 73,05

Fuente: UTO-MINCO-FUNDECO-KOMEX 2008

En esta cuenca intervienen distintos tipos de actores mineros, con
distintos tipos de intensidades, técnicas y tecnologias de extraccion. Una
de las mas significativas es la Mina Huanuni, nacionalizada en 2006. Tan
solo esta mina vierte sobre el rio del mismo nombre (uno de los trece
tributarios del Poopd) 15.557 Kg/D de sélidos, 5.390 Kg/D de Cloruro
y 1.363 Kg/D de Zinc.

Los estudios sobre el Poop6 son extensos y no dejan dudas sobre la
relacién directa entre la actividad minera y la muerte de la fauna icticola
del lago, la pérdida de la calidad agricola de los suelos y la contamina-
ci6n de los animales de granja. Yupari (S/F) sefiala que “la combinacién
de acidez y contaminacién disueltos mata casi todas las formas de vida
acudtica, esterilizando los rios y haciendo que el agua sea inadecuada para
el consumo humano”. Los principales impactos sefialados fueron: conta-
minacion de las aguas de superficie, subterraneas y de suelo con: agua de
mina, agua de procesamiento, colas en suspension en el agua de proceso
y lixiviado de antiguos diques de colas u otras fuentes; acumulacién de
residuos sélidos: rocas residuales de mina, colas de las operaciones de
concentracion, y; emisiones de polvo conteniendo metales pesados que
contaminan el agua y los suelos.
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El Proyecto Piloto Oruro (PPO 1993-1996) persigui6 elaborar un
informe completo de la situacién ambiental de la cuenca del Lago Poopd,
identific6 los siguientes problemas criticos relacionados con la minerfa:

—  Generaci6n de drenaje dcido de rocas (DAR),

—  Contaminacién por metales de cursos de rios y lagos,

—  Escasez de agua potable para la ciudad de Oruro; riesgos de conta-
minacién de los reservorios de agua potable en comunidades rurales,

—  Contaminacién del aire y contaminacion del suelo relacionadas con
la fundicién de Vinto,

—  Contaminacion de suelos por metales,

—  Contaminacién de plantas y cultivos agricolas con metales,

—  Residuos minerales de riesgo en el drea residencial de Oruro y otras
comunidades mineras.

Otro estudio’, esta vez sobre la cuenca del lago Titicaca, concluy6
que a raiz de la actividad minera en los rios, la presencia de arsénico y
mercurio en este lago era critico; mientras que la de plomo, cadmio,
cianuros, niquel y cromo eran preocupantes.

La territorialidad extractivista y el medioambiente

Si bien es cierto que el pais es uno de los mds megabiodiversos del pla-
neta®, las materias primas se encuentran confinadas, desde el punto de
vista geografico, a determinadas zonas tradicionales de nuestro territorio
e histéricamente se extrajeron de ahi. En el sector minero, las zonas
tradicionales se situaron en torno a las cordilleras de los andes, en las
regiones entre Potosi y Oruro. En el sector de hidrocarburos, la zona
tradicional comprende el Chaco (entre Tarija, Chuquisaca y Santa Cruz)
y la regi6n interandina y de transicién entre Santa Cruz y el trépico de
Cochabamba.

7 Fuente: Perspectivas del medioambiente en el sistema bidrico Titicaca, Desaguadero, Poopd,
Salar de Coipasa (TDPS). PNUMA 2011.

8  Bolivia posee entre el 15-17% de plantas vasculares del mundo en 0,84% de su-
perficie terrestre. Es uno de los 11 paises del mundo con el mayor nimero de estas
plantas, uno de los 15 paises mds megabiodiversos. El corredor Amboré-Madidi
tiene el mayor endemismo de especies del mundo y estd entre los 10 paises con
mayor ndmero de aves. (PNUD, 2008)
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En las tltimas décadas, el Estado boliviano ha volcado todos sus
esfuerzos a la exportacién de recursos naturales y para ello ha amplia-
do continuamente e incentivado mediante distintas medidas (como la
otorgacién de facilidades tributarias o la ampliacion de plazos para las
concesiones de exploracién en estas zonas) la expansion de las fronteras
extractivistas. De este modo, cada vez mds dreas, en cada vez mds eco-
rregiones, se transforman o alteran sus vocaciones productivas para dar
lugar a la extraccién de algin commodity.

Las nuevas fronteras extractivistas se superponen o amenazan a
zonas de especial valor natural donde habitan especies de flora y fauna
en peligro de extincién y/o que son, a la vez, territorios de pueblos in-
digenas vulnerables. Nos referimos a las areas protegidas que son, ade-
mds, muestras pequeflas pero muy significativas de grandes ecosistemas
altamente degradados o extintos.

Tabla 3
Bolivia: superficie de las ecorregiones bajo sistema de proteccion ambiental

Ecorregiones Extension protegida (Km?) | % Sup. protegida
Bosques del sud este de la Amazonia 41.250 15
Cerrados 12.483 15
Sabanas inundables. 23.572 18
Bosque Seco Chiquitano 22.465 22
Bosque del Gran Chaco 33.739 32
Bosque de Yungas 33.739 37
Bosque Tucumano Boliviano 4.675 16
Chaco Serrano 2.455 11
Bosques Secos Interandinos 2.627 6
Puna Himeda 6.145 7
Puna Seca 7.693 6

Fuente: Héctor Cabrera Condarco, 2013.

De acuerdo con la misma fuente, de las 22 dreas protegidas (AP)
que componen el sistema nacional, 87% (que representa 149.000 Km?)
tiene un estado de conservacién de bueno a muy bueno. El Kaa-iya del
Gran Chaco tiene 96% de su drea en muy buen estado, le sigue el Noel
Kempff Mercado con 88%, el Madidi 86%, Eduardo Avaroa 84%, San
Matias y la Estacién Ecolégica del Beni 81% cada uno, Otuquis 80%,
Territorio Indigena y Parque Nacional Isiboro Sécure con 76% y el
Amboré y Manuripi 71%. Tan solo 6 de las 22 AP tienen menos de
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50% de su superficie en muy buen estado de conservacién. La mayoria,
como se apunt9, tiene al menos dos terceras partes de su superficie en
excelente estado.

No es el objeto de este trabajo analizar el desempeiio del sistema
nacional de dreas protegidas. Sin embargo, es importante sefialar que,
entre otros problemas, arrastra una severa falta de recursos financieros
y humanos. La cooperacién internacional ha sido la mds importante fi-
nanciadora del sistema hasta hace muy poco. Lo que revela un abandono
del Estado a pesar de su gran extension e importancia’ de estas zonas.

Las amenazas hacia las dreas protegidas son muchas, pero de entre
todas ellas resalta las que tienen que ver con la expansion de las activi-
dades extractivistas. En las dos dltimas décadas, antes del gobierno de
Morales, casi todas ellas estaban arrinconadas ya sea por actividades
extractivistas o infraestructuras de apoyo a la extraccién de recursos. A
decir de Marco Octavio Ribera Arismudi.

Se concluye en términos genéricos que el panorama para las dreas nunca fue
facil, tanto por razones internas como externas y que siempre enfrentaron
impactos importantes, pero que ahora, como nunca antes, enfrentan graves
e inminentes amenazas, derivadas de la 16gica de desenfrenado crecimiento
econ6émico mundial, que en nuestro pais se traduce por ejemplo con la
iniciativa ITRSA, la produccién de agrobiocombustibles, o los megaproyectos
energéticos y mineros. (2008).

En la dltima década, las amenazas se multiplicaron y provienen
centralmente de las politicas extractivistas. En principio, en el gobier-
no de Morales se ampliaron las fronteras extractivistas hacia las areas
protegidas. En el caso del sector de hidrocarburos la frontera petrolera
creci6 de 13,1 millones de hectireas en 2007, hasta 24,7 millones en 2014.
Recientes anuncios gubernamentales muestran que esta frontera seguird
creciendo. Jorge Campanini analiza las implicaciones de la expansién
sobre el sistema nacional de dreas protegidas del siguiente modo:

Actualmente de las 18.271.699 ha (hectireas) de superficie protegida existente
a nivel nacional, 3.043.797 son afectadas por la superposicién de contratos

9  En2009,91,45% del presupuesto del Servicio Nacional de Areas Protegidas (Ser-
nap) provino de fuentes externas (81,98% Donaciones), 1,16% del Tesoro General
de la Nacién (TGN) y 7,39% de recursos propios. Para 2014, el presupuesto de
esta institucién fue cubierta en 66,1% de fuentes externas, en 16,09% por el TGN
y 17,79 por recursos propios. (Contraloria General del Estado 2015).
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petroleros y nuevas dreas destinadas a la frontera petrolera bajo la figura de
dreas reservadas de YPFB, esta entidad estatal admitié recientemente que
ocho dreas protegidas serfan afectadas y que a partir de 2016 se iniciarfan
estos trabajos. Vale mencionar que la dependencia estatal sefial6 que en esta
campaiia se afectardn parques como el Madidi, TIPNIS y Pilén Lajas, cuyos
contratos petroleros se encontraban en una especie de statu quo debido a
razones de fuerza mayor y que por accion del decreto estarian a poco tiempo
de iniciar operaciones exploratorias. Esta nueva frontera petrolera ha logrado
desnaturalizar muchas de las reservas nacionales y donde notamos casos
bastante criticos como muestra la tabla, mencionando solo aquellos que
reconoce el gobierno serfan afectados, ademds de mostrar los diferentes
operadores, donde la mayoria son empresas transnacionales (2015).

i Tabla 4
Areas protegidas y contratos petroleros

Area protegida | Sup. Area protegia | Superficie comprometida Contratos
(Ha) (%)

Ihao 263.161 90,8 Total - Gazprom

Tariquia 247.435 55,0 PETROBRAS BOLIVIA; BG Bo-
livia

Aguaragiie 108.348 72,5 YPFB Chaco; Petroandina SAM;
Eastern Petroleum and Gas

Tipnis 1.225.347 35,0 Petroandina SAM; PETROBRAS
BOLIVIA

Pilon Lajas 398.451 85,5 PETROBRAS BOLIVIA; REPSOL

Madidi 1.871.060 75,5 PETROBRAS BOLIVIA; REPSOL;
petroandina SAM

Carrasco 686.980 6,9 Petroandina SAM; YPFB Chaco

Ambor6 598.608 20,0 YPFB ANDINA

Fuente: Jorge Campanini, Cedib, en base a datos de YPFBy Sernap. http://www.cambioclimatico-bolivia.
org/archivos/20150619225851_0.pdf

Con esta medida, Areas Protegidas como el Ifiao, Pilén Lajas, Madidi
y Aguaragiie transforman, de hecho, su objeto de creacion para ser dreas
petroleras. Esa medida, desconoce criterios técnicos de conservacion,
y todos los esfuerzos previos de conocimiento y reconocimiento de las
necesidades de conservacion expresadas en las distintas categorias de
proteccién y los respectivos planes de manejo que tienen los parques. Sa-
bitamente han sido convertidas en zonas de exploracién hidrocarburifera.

Alos territorios indigenas les acechan similares amenazas. La conti-
nua ampliacion de las dreas de exploracion y explotacion hidrocarburifera
hacia zonas no tradicionales comprometen los territorios titulados por el
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Estado en favor de pueblos indigenas. En las tierras bajas 18 territorios
se encuentran amenazados, mientras que en tierras altas la cifra es de 64.

Tabla 5
Territorios indigenas comprometidos por la ampliacion de superficie
hidrocarburifera a 2013

Tierras Bajas Con afectacion
Territorios indigenas de la region amazonica norte 6
Territorios indigenas de la Amazonia sur 7
Territorios indigenas de la region Chaparé-Moxos 5
Territorios indigenas de la region chiquitana 1
Territorios indigenas de la region del Chaco 18

Tierras Altas Con afectacion
Territorios indigenas del altiplano andino (La Paz) 2
Territorios indigenas del altiplano andino (Oruro) 18
Territorios indigenas del altiplano andino (Potosi) 7
Total territorios indigenas comprometidos 64

Fuente: Georgina Jiménez, 2013.

Esta medida nos lleva a una de las conclusiones, las politicas extractivis-
tas de ampliacion continua de sus actividades hacia zonas no tradicionales
constituye la principal amenaza hacia los ecosistemas en buen y muy buen
estado de conservacién y hacia las poblaciones que los habitan.

Flexibilizaciones y desregulaciones ambientales para
favorecer a los extractivismos, evolucion y perspectivas

La paradoja es que la politica econémica del extractivismo socava la base
natural y supone procesos de continua flexibilizacién y desregulacion
ambiental'. Esto explica que uno de los paises mas megadiversos presente
uno de los peores desempefios ambientales del planeta'!.

10  Eduardo Gudynas (2015) sostiene que la flexibilizacién ambiental (originada en el
gobierno de Lula en Brasil y posteriormente visible en todos los paises) buscé la
disminucién de exigencias y salvaguardas ambientales para hacer que los estinda-
res sean mds bajos, que los controles sean débiles y en general la institucionalidad
publica genere la ilusién de que las normas se cumplen asi sea solo formalmente.

11 Expresada, por ejemplo, en la pérdida de cobertura vegetal (deforestacién). De
acuerdo con la Fundacién Amigos de la Naturaleza (FAN), entre 2000-2010, Bolivia



88 LOS DESAFIOS DEL DESARROLLO PRODUCTIVO EN EL SIGLO XXI

La desregularizacion y flexibilizaciéon ambiental promovidas para
favorecer a las actividades extractivistas representan la principal amenaza
para los ecosistemas y la salud humana en el pais debido a que liberan de
responsabilidades, eliminan las restricciones o simplemente subordinan
las medidas de proteccién ambiental al desempefio de los extractivismos.

Las dreas protegidas sobre las que el Estado tiene proyectadas ac-
tividades extractivistas (hidrocarburiferas principalmente) han dejado
sin efecto sus instrumentos de gestion; lo que explica que estén siendo
avasalladas, con mds fuerza durante la dltima década, por otras actividades
igualmente refidas con sus objetivos de creacién'. Lo que supone que
la politica de ampliacion de las fronteras extractivistas estd modificado el
sistema mismo de éstas y a su vez a la propia politica ambiental del pais.

Esto es evidente si se considera el solapamiento de derechos extrac-
tivistas con dichas dreas. La situacién no es nueva, hace ya una década,
antes del actual gobierno, existian dreas protegidas a las que se sobrepo-
nian concesiones extractivistas, sin embargo la situacion se agravo por la
continua ampliacién de estos derechos. En 2006 se tenfan otorgados 1,5
millones de Ha., de dreas protegidas a la mineria y los hidrocarburos,
hasta 2014 la superficie crecié a 3,3 millones de Ha. (ver gréfico 1).

Ademis, se pretende ampliar la frontera agricola hasta 10 millones
de ha, de las menos de tres que actualmente existen’’. Esta nueva frontera
compromete dreas boscosas y tierras con otra vocacién. Para alcanzar
este objetivo haran falta un conjunto de flexibilizaciones ambientales
y cambios en las normas sectoriales. En el sector agropecuario, hasta
el momento, la mas importante en este sentido ha sido la Ley 337 del
11/01/2013, denominada de apoyo a la producciéon de alimentos y res-
titucién de bosques, que libera de responsabilidades a quienes defores-
taron ilegalmente en la dltima década, lo que constituye un incentivo

deforest6 1,8 millones de hectdreas principalmente para la ampliacién de la frontera
agricola de exportacién. http://www.fan-bo.org/mapa-de-deforestacion-de-las-
tierras-bajas-y-yungas-de-bolivia-2000-2005-2010/

12 Laminerfa aurifera tiene cercada a varias dreas protegidas en el norte amazénico. El
Pilén Lajas, y Madidi ya cuentan con derechos mineros concedidos en su interior.
Algo mucho mds preocupante estd pasando con el avasallamiento de dreas protegi-
das para el cultivo de Coca, que es la materia prima de la cocaina, un extractivismo
ilegal, a decir de Eduardo Gudynas, y que tiene cercadas a los parques nacionales
Tunari, Carrasco y Amboré.

13 El Gobierno proyecta ampliar su frontera agricola a 10 millones de hectireas.
Periédico Cambio. 08/06/2014.
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directo a la ampliacion de la frontera agroexportadora en desmedro de
los bosques de las tierras bajas.

Grafico 1
Superficie de areas protegidas comprometida en mineria e hidrocarburos, 2006-2014
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Mineria en areas protegidas Hidrocarburos en areas protegidas
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Fuente: Elaboracion propia en base a Ministerio de Mineria y Metalurgia y Ministerio de Hidrocarburos
y Energia.

El sentido de las flexibilizaciones es la desproteccién ambiental. Sus
efectos son mayor inseguridad e indefension de la poblacién y el ambien-
te. Respecto de las dreas protegidas, las flexibilizaciones representan una
radical transformacién del objeto de creacién, de dreas de conservacion
hacia dreas extractivistas donde es posible realizar, irrestrictamente,
explotaciones que ponen en riesgo recursos vitales como el agua.

El cambio normativo se acompafia de un cambio politico. Desde
el Gobierno se ha construido un relato que relaciona a la conservacion
con el enemigo externo. De tal modo que las dreas protegidas serfan
un invento colonial e imperialista. En 2013 el vicepresidente de Bolivia
sefal6 al respecto:

Estamos partidos a la mitad por una falla geoldgica que en Venezuela
y Ecuador ha dado lugar a los principales reservorios petroleros del
continente. Una buena parte de esa franja ha sido conocida, en nuestra
nacién por ingenieros extranjeros hace mas de 30 afios. No casualmente



90 LOS DESAFIOS DEL DESARROLLO PRODUCTIVO EN EL SIGLO XXI

en tiempos neoliberales se han ido declarando parques a lo largo y ancho
de ella para que no la exploremos'.

En otra oportunidad, la misma autoridad justificé su politica contra
las dreas protegidas en las necesidades econémicas del pais, sefialando
que los obsticulos que se tenian provenian de intereses fordneos:

"Tengo una hipétesis, que la delimitacién de los parques en Bolivia, desde los
afios 60, en parte fue definida por criterios ecoldgicos y agroambientales,
una parte. Pero otra buena parte fue definida por criterios estrictamente
geopoliticos externos. (...) No tengo una prueba, pero mi hipétesis es
que aqui hubo mano norteamericana, con una mirada de largo aliento
de preservar recursos para ellos, no de biodiversidad, sino recursos
hidrocarburiferos®.

La historia de las normas ambientales bolivianas muestra, por el
contrario, una prevalencia de lo econémico sobre la conservacion de la
naturaleza. Desde la aprobacién de la Ley de Hidrocarburos 1689 de
1996, el Estado otorgd incentivos a la exploracién en las denominadas
zonas no tradicionales que, de acuerdo con dicha norma, eran todas aque-
llas zonas donde no existian campos en produccién. Es decir favorecia
la ampliacién de la frontera hidrocarburifera, brindando a las empresas
que decidieran incursionar en labores de exploracion y explotacion en
zonas no tradicionales, beneficios de mayores plazos para sus actividades
y menores impuestos, como la patente por el uso de superficie's.

Otros incentivos ofertados fueron la flexibilizacion de normas
ambientales que derivaron en medidas de excepcion para las activida-
des, obras y proyectos hidrocarburiferos de modo que obtuvieran mds
dgilmente que otros sectores su Declaratoria de Impacto Ambiental o
su Declaratoria de Adecuacién Ambiental.

El Reglamento Ambiental para Actividades Hidrocarburiferas
(RASH), aprobado mediante D.S. 24335 de 19 de julio de 1996, convalidé

14 Bolivia realizard exploraciones en dreas protegidas. Asi lo anunci6 el vicepresi-
dente Alvaro Garcia Linera. Tomado de: http://revistapetroquimica.com/bolivia-
realizara-exploraciones-en-areas-protegidas/

15 Los Tiempos 25/08/2013.

16 En la mencionada norma se establece un periodo adicional en la etapa de explo-
racién de tres afios en las denominadas dreas no tradicionales. Ademds de una
disminucién de la patente por uso de superficie en caso de concesiones en dichas
dreas.
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un Convenio Interinstitucional suscrito previamente entre el Ministerio
de Desarrollo Sostenible y Medio Ambiente y el Ministerio de Desarrollo
Econémico, en el que se modificaban los plazos para la obtencién de
los referidos documentos ambientales. La figura con la que se presento
esta flexibilizacion fue la de agilizar la realizacién de las inversiones
sectoriales. El Convenio sefala a este fin lo siguiente:

Como producto de amplio andlisis y acuerdos entre el Ministerio de
Desarrollo Sostenible y Medio Ambiente, la Secretaria Nacional de
Energia y las Empresas petroleras que desarrollan actividades en Bolivia,
se ha determinado la necesidad de reducir los plazos establecidos en
el Reglamento No 1333, en lo que se refiere a los procedimientos de
aprobacién de la Ficha Ambiental, el Manifiesto Ambiental y los Estudios
de Evaluacién del Impacto Ambiental, en atencién a que los mismos fijan
periodos de tiempo considerablemente extensos para la obtencién de las
licencias y permisos ambientales, evitando con ellos la fluidez que el sector
de la industria de hidrocarburos requiere (Art. Segundo).

El resultado fue una disminucién de plazos, eliminacién de etapas,
etc; en resumen, el incumplimiento de requisitos formales y la pérdida
de calidad de los instrumentos de prevencién y control ambiental del
sector hidrocarburos. En la siguiente tabla se observan los cambios que
conlleva el Convenio, incorporado en el RASH, en términos de plazos
maximos para la obtencién del EEIA en el sector de hidrocarburos.

Tabla 6
Plazos maximos para la otorgacion de Estudios de Evaluacion
del Impacto Ambiental (EEIA) -DIA en el Reglamento de Prevencion
y Control Ambiental (RPCA) y RASH

Instrumento Categoria | sin | Categoria Il sin | Categorial con | Categoria Il con
observacion observacion observacion observacion

Plazos para la obten-| 115 dias habiles | 105 dias habiles |190 dias habiles | 180 dias hébiles
cion del EEIA estable-
cido en Reglamento de
Prevencion y Control
Ambiental17

Plazos para la obtencion | 36 dias habiles | 31 dias hébiles | 96 dias habiles |91 habiles
del EEIA establecido en
RASH de acuerdo a Con-
venio Interinstitucional

Disminucion efectiva 79 dias habiles | 74 dias habiles | 94 dias habiles | 89 dias habiles

Fuente: Elaboracion propia en base a RPCA y RASH.
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Como se observa, se trata de una sensible reduccién de plazos que
convirti6 la obtencién del EEIA en un mero tramite burocrético en el
que las autoridades se limitan a aprobar las solicitudes sin contar con
el tiempo suficiente para estudiar los posibles impactos en terreno ni
generar recomendaciones serias a sus responsables. Esta primera y funda-
mental gran flexibilizacién fue promovida para favorecer a las empresas
privatizadas en los afios 90.

Por otro lado, la desregulacién oper6é también respecto de las
poblaciones vulnerables. Si bien Bolivia ratific el Convenio 169 de la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT, en 1992) y la Declaracién
de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas
(en 2007), eso no impidi6é que los derechos de dichos pueblos hayan
continuado siendo vulnerados.

El titulo de derechos de los pueblos indigenas para actividades hi-
drocarburiferas (de la Ley 3051) que, por ejemplo, protegia la consulta
previa en este sector, se modificé hasta ser totalmente desnaturalizada.
Este retroceso se inici6 con la sentencia del Tribunal Constitucional
No 0045/2006 de 2 de junio que, en linea contraria al Convenio 169,
determind la inconstitucionalidad del objetivo del proceso, es decir se
lleg6 a que el resultado de la consulta sea lograr el consentimiento de
la comunidad o el pueblo indigena afectado. ;:Qué sentido puede tener
entonces hacer una consulta previa?

La segunda medida para reducir los derechos de los pueblos indige-
nas en el sector hidrocarburos consisti6 en la modificacion del reglamen-
to de consulta, alterado en varias oportunidades desde su promulgacién
original en 2007". El mismo afio, en fecha 9 de mayo, mediante el D.S.
29124, se introdujo la figura de la preclusion, que establece que los plazos
del reglamento de consulta serdn considerados perentorios, lo que signi-
fica que en caso de que se incumplan se considerara precluida la actividad
sujeta al plazo vencido. Como resultado se aprobari la propuesta que
sea planteada por la autoridad competente (en este caso y de acuerdo a
reglamento original el Ministerio de Hidrocarburos) o los pueblos ob-
jeto de la consulta, a fin de continuar con las siguientes actividades del
proceso (Art. 4). En sintesis los indigenas serdn arrinconados por plazos
burocriticos a cuyo vencimiento se veran imposibilitados de reclamo.

Esto nos lleva a la siguiente conclusion, las politicas ambientales
del pais nacieron sometidas a los extractivismos, son jerdrquicamente
inferiores y efectivamente inexistentes.

17  Aprobado mediante el D.S. 29033 de 16 de febrero de 2007.
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Conclusiones

Los extractivismos, debido a su histérica preeminencia, conllevan vie-
jos y complejos problemas ambientales que no hemos llegado siquiera
a inventariar. Desconocemos los impactos acumulados a lo largo de
centurias. Probablemente, debido a la dispersion territorial de estas
intervenciones, existan muy pocas ecoregiones libres de impactos. Lo
poco que conocemos es alarmante: los toxicos vertidos permanecen
degradando ecosistemas y poniendo en riesgo la salud humana a pesar
de que han dejado de estar en operacién hace décadas o siglos.

Desde el punto de vista econ6émico, la contaminacién provocada por
los extractivismos, genera pérdidas o desaparicion de otras actividades
econémicas mucho mds sostenibles como la pesca o la agricultura.

Alosviejos y heredados problemas ambientales de los extractivismos
se afladen las nuevas fronteras de extraccion, promovidas ansiosamente
por el Gobierno progresista del MAS en la dltima década, representan
la mayor amenaza hacia los ecosistemas en buen o muy buen estado de
conservacion, ya que se superponen con dreas protegidas y/o territorios
de pueblos indigenas.

La ampliacion de ireas sobre todo tipo de regiones, en especial
sobre las mds biodiversas, constituye una flexibilizacién ambiental (y a
su vez un efecto derrame del extractivismo) y representan la principal
amenaza para los ecosistemas y la salud humana debido a que liberan de
responsabilidades, eliminan las restricciones o simplemente subordinan
las medidas de proteccién ambiental a los extractivismos.

La nueva politica ambiental ha transformado a los defensores
del ambiente en los nuevos enemigos internos. Para el relato oficial,
defender a la naturaleza equivale a defender intereses de las potencias
imperialistas. Los hechos muestran que, por el contrario, desde los afios
90, momento en que se formalizaron las primeras politicas ambien-
tales nacionales, éstas estuvieron sometidas a los extractivismos y por
eso éstas son jerdrquicamente inferiores y en los hechos meramente
declarativas.

Finalmente, las flexibilizaciones ambientales dejan la poblacién
afectada ante el reto de afrontar mayores y mis complejos problemas
ambientales con normas laxas y una fragil institucionalidad publica. Es
decir, ante la imposibilidad de ejercer sus derechos.

La politica econémica extractivista socava la base natural, es la mds
seria amenaza a la naturaleza tanto por sus efectos locales, que perduran
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por extensos periodos de tiempo, como por aquellos que se afianzan en
la politica y desde alli contribuyen a reforzarlos.
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4
Diversificacion productiva y crecimiento
econémico en Bolivia

Gonzalo Chavez A.!
David Zavaleta’

El tiempo y el metalenguaje de la politica generalmente se concentran en
la descripcion de las fotografias de la historia econémica de corto plazo:
en 2018, la economia boliviana crecerd al 4,7 % y serd el mejor resultado
del producto en América Latina; o en el periodo 2006 y 2016, el creci-
miento promedio fue de 4,9%. Esas son las fotografias de la coyuntura.
Entender la economia desde la perspectiva de la inmediatez —como
dijo Fernand Braudel- “es concentrarse en la espuma de la historia”; es
decir, la sucesion de hechos econémicos mis visibles en la coyuntura,
pero menos significativos desde un enfoque estructural. Cuando en el
andlisis econémico se sobreenfatiza el crecimiento del Producto Interno
Bruto (PIB) y no se aborda el desarrollo integral de la sociedad, estamos
viendo la superficie y no los profundos rios que circulan en las estruc-
turas econémica, social y cultural. Vemos las fotografias y no estamos
evaluando la pelicula del desarrollo.

En este sentido, el presente trabajo busca realizar un analisis de largo
plazo del crecimiento y de la productividad en Bolivia desde mediados
del siglo pasado. Sostenemos, siguiendo las hipétesis y metodologia de
Rodrik ez al. (2016), que el desarrollo econémico, social e institucional
impulsé cambios estructurales que consolidaron niveles bajos de pro-
ductividad y que deterioraron uno de los fundamentos del desarrollo,

1 Economista. Director de la Escuela de la Produccién y la Competitividad (ePC)
de la Universidad Cat6lica Boliviana “San Pablo” (UCB).
2 Economista. Director de la Maestria en Finanzas Empresariales de la ePC UCB.
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como es el capital humano. En Bolivia, las transformaciones vinculadas
al boorn de materias primas fueron reductoras de crecimiento y desarrollo
integral.

Para probar las hipdtesis anteriores, el documento estd organizado
de la siguiente manera: primero se realiza una breve evaluacion histérica
y se presentan los principales datos de la economia boliviana desde una
perspectiva de largo plazo. Luego se recapitula las teorias que sustentan
el documento (Rodrik ez /. 2016, y McMillan y Rodrik, 2011). Poste-
riormente se desarrolla la metodologia y se presentan los resultados
empiricos. Finalmente se sacan las conclusiones.

El largo plazo en Bolivia y algunos datos estilizados

De acuerdo a datos del Banco Mundial (BM) y del Instituto Nacional
de Estadistica (INE) en Bolivia, el crecimiento econémico (del PIB real)
entre 1961y 2016 fue de poco mas de 3,1% anual, mientras la poblacién
creci6 a un ritmo promedio de 2% anual.

Otra base de datos, elaborada por el Groningen Growth and De-
velopment Centre (GGDC), que reune informacién desde 1950 hasta
2010, muestra que el PIB real creci6 a una tasa promedio anual de 2,9%.
Ambos resultados nos muestran una tasa de crecimiento real baja en el
periodo considerado.

También se puede constatar que en el periodo estudiado hay im-
portantes fluctuaciones, con periodos de alto crecimiento y periodos
de desaceleracion e incluso recesién, como se muestra en el Grafico 1.

Adoptando una perspectiva de ciclos econémicos, en Bolivia se puede
verificar que en los ultimos 60 afios se produjeron varios episodios de
colapsos y auges del crecimiento econémicos. Ambos fenémenos fueron
provocados por choques externos tanto negativos (caida de precios en
los minerales, contraccion de flujos de capital) como positivos (mejores
precios de exportacién, ingreso masivo de capitales), vinculados a los
recursos naturales. Las crisis sefialadas no se relacionaron a desajustes
financieros internacionales debido a que la economia boliviana no par-
ticipé de manera significativa en los circuitos mundiales de capitales.
Desde la perspectiva de la economia real, en este trabajo definimos
colapso cuando el crecimiento del PIB per cdpita es menor que 1 por
ciento, por dos o mds aflos. Se registra una recuperaciéon cuando por
dos afios consecutivos el crecimiento del PIB per cdpita sobrepasa el 1%.
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"Tomando como referencia los afios que van de 1951a 2016, identificamos
tres periodos de caidas del Producto Interno Bruto (PIB). El primero va
de 1952 a 1961, cuando el PIB per cipita decrecid, en promedio anual,
en un menos 2,4%. Es decir que estuvimos en recesion por nueve aflos
consecutivos. El segundo periodo de recesion abarca de 1978 a 1989,
los problemas econémicos duraron 11 afos, y en promedio decrecimos
a una tasa de menos 2,3% por afo. Finalmente, entre los afios de 1999
y 2003 se produjo otro episodio de contraccién del producto (-0,4%)
aunque de menor intensidad y duracién que los anteriores (cuatro afios).
En América Latina, los colapsos, medidos por caida del PIB per cépita,
duran en promedio 6,8 afios, y en los paises desarrollados 2,52. Con esta
metodologia, las etapas de auge econémico en Bolivia se sitdan entre
1962 y 1977 y el periodo que va de 1989 a 1998.

Gréfico 1
Tasas de crecimiento anual del PIB real y de la poblacion
Bolivia 1951-2010

15%
10%

5%

0%'—I'l—|'l‘—|"l—l'||||||||||||||||||||||||||||||||||||||||||||||||||

-5%

-10%

-15%
T OO TN~ T MO ND T NLODNSND TN T MWD~
DO O OOOOMNPMNSENINMNOOMOOVDAODDDDIDDNO OO OO
(e NerlerNerNerNerNer e NerNeorlerNerNeorlerNeriNeor e Nerior e Neorierier ooy i an i en By an i e i an)
—_F—F T TTFFIFFFIFFEFFEFFFIFEFFEFEFEFEFEFRIFCF~TANNNN

Tasa crecimiento PIB real === Tasa crecimiento Promedio poblacion

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del INE y Groningen Growth and Development Centre (GGDC).

Entre 2004 y mediados de 2013, también registramos un nuevo ciclo
ascendente del producto. En esta vision de largo plazo, ¢cudn profundos
son y cuanto duran los colapsos de la economia boliviana? Observando
los datos anteriores, vemos que las caidas son fuertes y la recuperacion
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econdmica lenta. Esto se explica porque la economia boliviana tiene
una baja integracion sectorial y no ha alcanzado una diversificacién in-
dustrial y/o productiva elevada, por lo tanto choques externos negativos
profundizan los colapsos en el crecimiento y dificultan la recuperacion.
Las crisis duran muchos afios, son fases largas que la economia necesita
para reasignar los recursos e identificar nuevos productos de exportacion.
Ademis, en los periodos de auge econémico, la diversificacién productiva
y la composicién de las exportaciones no han podido romper el dominio
de los recursos naturales. La recuperacion del periodo 1962-1977 se basa
en la exportacion de minerales y gas natural. El boom del crecimiento
de final de la década de los ochenta se asienta en la soya y en las hojas de
coca. El ciclo ascendente que se inici6 en 2004 se sustenta en la venta de
gas natural al Brasil y a la Argentina y, en menor medida, en madera, soya
y una vez mds, minerales. A finales de los 90s se registr6 una incipiente
industrializacién basada en manufacturas, joyas y cueros, pero que no
tuvieron un peso significativo en las exportaciones.

En general, los periodos de alto crecimiento estuvieron relacio-
nados con momentos de precios elevados de los recursos naturales
(minerales, hidrocarburos, soya) que duran entre 4 y 6 afos, y les
sigue etapas de desaceleracion o incluso recesion. El dltimo periodo
de bonanza, de 2004 a casi 2016, fue uno de los mas largos por precios
de materias primas.

Junto al aumento de las exportaciones primarias y los booms eco-
némicos asociados a ellas, se produjeron fuertes crecimientos de los
sectores de comercio y servicios, ambos ampliamente dominados por la
economia del sector informal y el consumo masivo de hogares. El fuerte
crecimiento del consumo de bienes no transables también se explica por
la apreciacién del tipo de cambio real en el periodo. Todas estas condi-
ciones mostrarian que existen sintomas de enfermedad holandesa en la
economia boliviana’. En el Grifico 2 se observa la apreciacion del tipo
de cambio real y los términos de intercambio.

3 Trabajos como Barja, Fernandez y Zavaleta (2016) exploraron la hipétesis de
enfermedad holandesa en la economia boliviana. En términos sintéticos, la enfer-
medad holandesa es un fenémeno que ocurre cuando un pais recibe una cantidad
masiva de recursos econémicos del extranjero, detonando una fuerte apreciacién
de sumoneda y provocando una pérdida de competitividad a las exportaciones no
tradicionales.
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Grafico 2
Bolivia, Términos de Intercambio y Tipo de Cambio Real.
Series Estandarizadas
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Productividad, crecimiento y desarrollo en el largo plazo

Para entender las perspectivas de crecimiento de paises en desarrollo
como Bolivia, existen dos corrientes paralelas (Rodrik ez 4/. 2016). En
la primera, el desarrollo viene por cambios estructurales al migrar los
factores de un sector poco productivo y tecnolégicamente retrasado a uno
mis productivo, donde se genera innovacion y aumenta la productividad.
En este enfoque de economia dual (Lewis, 1954; Ranis y Fei, 1961), el
crecimiento econémico depende de la velocidad a la que los recursos
migran del sector menos productivo al mis productivo, tradicionalmente
de la agricultura a los sectores industriales.

La segunda corriente, como también la explica Rodrik ez 4. (2016),
deriva del modelo neoclésico de Solow (1956), y el crecimiento depende
del ahorro y de la acumulacion de capital (fisico y humano), asumiendo
que los diferentes sectores econémicos son suficientemente similares.
En este caso, el crecimiento se produce y/o es impulsado por transfor-
maciones en los fundamentales del desarrollo, a saber: acumulacién de
capital humano o calidad de las instituciones que impulsan el desarrollo
econdémico integral.
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Cuando se evalian las reformas estructurales, uno de los indicadores
mds importantes, no el unico, es la productividad de todos los factores
de produccién: capital, tierra y trabajo (sobre todo de este dltimo). Ro-
drik, MacMillan y Sepulveda (2016), en un reciente libro, han mostrado
—comparando varios indicadores de productividad y optando por una
perspectiva de largo plazo— que existen dos modelos de reformas estructu-
rales. Por una parte, estd un cambio estructural reductor del crecimiento,
que seria el caso de América Latina y, por otro, tendriamos un cambio
estructural inductor del crecimiento econémico, que seria el ejemplo
de Asia. En este tltimo, la calidad de la educacion es fundamental y, en
el primer caso, invertir en educacién tiene un retorno cercano a cero.

Bolivia estaria en el primer grupo. Desde una perspectiva de largo
plazo, la economia boliviana ha mantenido un modelo primario exporta-
dor independientemente del tipo de gobierno (nacionalista o neoliberal).
Por lo tanto, tiene una estructura econémica poco diversificada y con
niveles de pobreza atn altos, a pesar de lo avanzado para los pardmetros
latinoamericanos. Entre 1961 y 2016 el crecimiento promedio ha sido
3,16%, mientras la poblacién crecia al 2%. Los niveles de pobreza han
bajado al 17,8%.

Gran parte de la explicacion de este crecimiento y de los mejores
niveles de desarrollo estd en los booms de precios de las materias pri-
mas, que producen una hinchazén del sector servicios y comercio. En
el pasado, los auges externos duraban entre cuatro y seis aflos. Como
se menciond anteriormente, la bonanza desde 2004 a 2016, mas de una
década, fue la mds larga y la que mds recursos adicionales gener6.

Sin embargo, los booms econémicos no fueron acompafiados por
aumentos en la productividad promedio. Segun datos obtenidos del
Griningen Growth and Development Centre, entre 1961 y 1993 la
Productividad Total de los Factores de produccion (PTF) habria crecido
al mismo nivel de aumento del producto per cipita boliviano. A partir
del 1994 se abre una brecha, donde la PTF pricticamente se estanc6 por
los siguientes 20 afios. En cuanto al PIB per cipita, éste subié significa-
tivamente, 2,34% al afio. (Ver Grifico 3)

De una manera mds general, durante el auge del modelo primario
exportador se crea un circulo vicioso que perjudica al desarrollo econé-
mico de largo plazo. Con la entrada de dinero a los sectores intensivos
en capital, como ser hidrocarburos, electricidad, agua, comunicaciones
y transporte, se elevan los niveles de productividad laboral parcialmente,
pues representan tan sélo el 20% del empleo.
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Entre tanto, servicios como construccién, comercio, restaurantes, o
sectores como la manufactura y la agricultura —que emplean al 80% de la
gente, la mayoria en actividades informales— registran niveles muy bajos
de productividad laboral y contribuyen con el 50% en la creacién del PIB.

En esta situacion, el crecimiento econémico de largo plazo se
explica por el efecto precio/ingresos y no por saltos en productividad,
que seria lo deseable para que se genere desarrollo sostenible. Ade-
mads, al concentrarse el grueso del empleo en el sector de servicios y
comercio de muy baja productividad, esto manda una sefal negativa
al mercado de trabajo y desvaloriza uno de los fundamentales del desa-
rrollo: el capital humano. Este tiende a empeorar en calidad porque
el mercado laboral de los sectores no transables (mercado interno e
informalidad) no exige educaciéon. Anderson (2016) muestra que los
ingresos ganados por hora han bajado dramaticamente en 15 afios.
En 1999, un afio adicional de educacién implicaba un 11% de mayo-
res ingresos por hora; en 2014 esto baj6 a 4,3% para un trabajador
promedio. Otros estudios muestran que los retornos a la inversion
en educacién son negativos. La reduccién del premio en educacién
también fue analizada por Wanderley (2018).

Asi, se constata que en Bolivia los cambios estructurales que con-
solidan niveles bajos de productividad y que deterioran uno de los
fundamentales del desarrollo, como es el capital humano, confirman la
hipétesis de que las transformaciones vinculadas al boom de materias
primas son reductoras de crecimiento y desarrollo integral.

Metodologia, base de datos y resultados

En el presente anilisis, optamos por dos perspectivas para sustentar
nuestras hipdtesis. La primera, mas descriptiva y agregada, que muestra
la evolucién del PIB y la productividad en el largo plazo, y la segunda
que pone énfasis en la productividad del trabajo siguiendo la metodo-
logia descrita en McMillan y Rodrik (2011) y McMillan ez 4/. (2016).
De esta manera, se combina ambas corrientes econémicas descritas
anteriormente, consideradas como complementarias, donde la primera
se centra en el proceso de crecimiento entre sectores o transformacion
estructural, debido a la migracién de trabajadores de un sector a otro
con diferente productividad; y el segundo, intra sectores o cambio en
los fundamentales, impulsado por el incremento en el capital humano
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(educacion, entrenamiento, etc.), y la mejora en la calidad de las ins-
tituciones (gobernabilidad, marco juridico, ecosistema emprendedor).

Si consideramos las tendencias generales de la productividad, se
constata que esta fue muy baja. En efecto, de acuerdo la base de datos

de Penn World Table (Fenestra ez #l. 2015), la productividad total de los
factores no experiment6 grandes cambios entre 1950 y 2013.

Grafico 3
Bolivia: PIB per Capita y Productividad Total de los Factores*
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Fuente: Feenstra et al. 2015.

Hasta inicios de la década de los 90, el PIB per cipita a precios cons-
tantes se movia de manera bastante similar al indice de productividad
total. Luego comienza a crecer a un mayor ritmo, mientras la produc-
tividad permanece practicamente estancada.

Sinos concentramos en la productividad de la mano de obra, la ten-
dencia es similar, mostrando un casi estancamiento durante las tltimas
dos décadas. En este sentido, se puede decir que el crecimiento del pais
no se debe a un incremento en la productividad de sus factores, sino
fundamentalmente a factores externos, como cambios en precios de los
productos de exportacion, tipicamente, de las materias primas.

4 ElPIB real per cdpita, escala en el eje izquierdo, estd medido en millones de délares
de 2005. La productividad total de los factores, escala en el eje derecho, es el indice
de productividad total de los factores a precios constantes (2011=1), calculado en
Feenstra et al. (2015).
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Grafico 4
PIB per capita y productividad del trabajo
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Fuente: Feenstra et al. 2015.

Ahora veamos la segunda aproximacion. El presente andlisis busca
descomponer los cambios en la productividad del trabajo y el ingreso en
cambios intersectores y cambios intrasectores. Este andlisis es importante,
ya que la velocidad de crecimiento de la productividad estara determinada
por la intensidad de cada uno de estos componentes. Por ejemplo, una alta
mejoria en la parte de los fundamentales (e.g. mejor gobernabilidad, inversion
en educacién), sin un cambio estructural adecuado que genere una asig-
nacion de los factores de produccion (en este caso del trabajo) en sectores
de mayor productividad, tendrd como consecuencia un crecimiento lento.

En la siguiente figura se puede apreciar las diferentes combinacio-
nes de cambios estructurales y en los fundamentales, y sus consecuencias
sobre el crecimiento.

Tabla 1
Tipologia de patrones de crecimiento y resultados
Transformacion estructural
Lento Rapido
. Bajo Sin crecimiento Crecimiento episddico
Inversion en fundamentales — — P -
Alto Crecimiento lento Crecimiento rapido y sostenible

Fuente: McMillan y Rodrik (2016).
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A continuacién, para ver en qué cuadrante se encuentra la economia
boliviana se aplicara la siguiente metodologia desarrollada por McMillan
y Rodrik (2011) y McMillan ez a/. (2016) que busca determinar la contri-
bucién del cambio en la productividad laboral debido a transformaciones
estructurales y a cambio en los fundamentales.

Bajo esta metodologia, la productividad total de trabajo en un de-
terminado afio es la media ponderada de la productividad en cada sector:

n

P, = 2 (Hi,tpi,t)

i=1

Donde P,P, es la productividad total del trabajo en el afio #, 6;,0;,
es la proporcion de trabajadores en el sector 7 y afio 7, y Pi,tPi,t es
la productividad del trabajo sector ii y afo #. La variacién de la pro-
ductividad entre un periodo inicial 00 y el periodo # estard entonces
determinada por:

n n

AP, = 2 (BioApir) + 2 (1icA0;0)

i=1 i=1

Donde el primer término del lado derecho de la ecuacién es la
variacion en la productividad total atribuida a los cambios en los fun-
damentales, y el segundo término, la variacién atribuida a los cambios
estructurales.

Analizando con miés detalle, el primer término suma la variacién
en la productividad de cada sector ponderados por la proporciéon de
trabajadores en el sector ii y afio 00, o sea que captura la magnitud de
la modificacién en la productividad laboral que se debe a los cambios
dentro de cada sector (intra sectores). Por su parte, el segundo término
es la suma de la modificacion en la participacién del trabajo de cada
sector, premultiplicado por la productividad del sector en el periodo
tt, y captura la variacién en la productividad debido a la migracién de
trabajadores de un sector a otro (entre sectores).

Ambos términos pueden ser positivos o negativos: en el caso de la
variacion intrasectores, es negativo cuando existen segmentos en los
que la productividad disminuye entre los afios 00 y #¢, y positivo cuando
dominen los cambios en la productividad de los demais sectores, con sus
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respectivas ponderaciones. En el caso del segundo término, éste sera ne-
gativo en el caso de que el trabajo migre de los sectores mas productivos
a los menos productivos.

La base de datos utilizada para el presente estudio es la del Centro de
Crecimiento y Desarrollo de la Universidad de Groningen a 10 sectores
(GGDC 10-sector database) (Timmer ez /., 2015). Para Bolivia cuenta
con informacion sobre el valor agregado y poblacién empleada entre
1950y 2010 para los siguientes segmentos econémicos:

Agricultura, caza, pesca y silvicultura

Mineria y extractivismo

Manufactura

Electricidad, gas y agua

Construccién

Comercio, hoteleria y restaurantes

Transporte, almacenamiento y comunicaciones
Finanzas, seguros, inmobiliaria y servicios a las empresas
Servicios del gobierno

0. Servicios comunales, sociales y personales

— O 00 ~J O\ V1 A W —

Si bien en GGDC 10-sector database no existen para Bolivia datos
para el sector “servicios del gobierno”, revisando la fuente de origen’,
éstos fueron incluidos en el sector de “servicios comunales, sociales y
personales”. De esta manera, se tiene informacién de 9 sectores para
Bolivia.

La productividad del trabajo por sector es calculada dividiendo el
valor agregado a precios constantes entre la poblacién empleada en el
sector (productividad total).

Las cifras muestran una gran transformacion en términos de la par-
ticipacion de la poblacién por sectores. En particular, el segmento de la
agricultura ha pasado de una participacién de mas del 70% en 1950, a
menos de 20% en 2010. Por su parte, los que crecieron mds en términos
de trabajadores fueron la administracion publica y servicios comunales,
en particular hasta mediados de los afios ochenta, y el comercio, sobre
todo en la dltima parte del periodo estudiado. Por su parte, las manufac-
turas tuvieron un crecimiento muy bajo y casi nulo en los tltimos afios.

5 Las fuentes de origen fueron el INE-Bolivia para el valor agregado, y la Organiza-
ci6n Internacional del Trabajo (OIT) para el empleo.
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Grafico 5
Bolivia, poblacion ocupada segiin actividad econdmica
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de GGDC 10-sector database.

Con respecto a la productividad, y como se mencioné a un principio,
ésta tuvo una evoluciéon muy lenta en todo el periodo estudiado, e incluso
tuvo periodos en los que disminuyd, como a mediados de los 80. Conside-
rando la productividad por sector, se puede apreciar que, en el comercio,
que tuvo el mayor crecimiento en términos de participacion de la mano de
obra, la productividad tuvo una tendencia a la baja. Mineria y extractivismo
(minerfa, petréleo y gas) y electricidad, gas y agua no figuran el grafico
por sus valores extremos, como se mostrard mas adelante (ver grafico 6).

Si nos enfocamos en la informacién disponible para 2010, tenemos
que los segmentos con mayor participacion de la mano de obra son los
de servicios comunales, sociales y personales, y servicios del gobierno;
seguido por el comercio, restaurantes y hoteleria, que juntos representan
un 40% de la participaciéon de la mano de obra. En el otro extremo se
encuentran los sectores con menor participacién: mineria, petréleo y
gas, y servicios de agua, gas y electricidad (ver grafico 7).

Por otra parte, se puede también ver que los sectores con mayor
participacién en la mano de obra son aquellos con menor productividad.
En particular, el comercio tiene una productividad de menos de 60%
de la media nacional. Es importante remarcar que la media nacional
es influenciada de manera importante por los dos sectores con menor
participacién de mano de obra.
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Grafico 6
Bolivia. Productividad por sectores
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Comercio s Trans. y Com. Adm. Publicay S. comun.

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de GGDC 10-sector database.

Gréfico 7
Bolivia participacién y productividad laboral por sectores
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de GGDC 10-sector database.

En la siguiente seccién se aplicard la metodologia descrita ante-
riormente para establecer el aporte de los cambios estructurales y los
cambios en los fundamentales a la productividad total.
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El objetivo de esta seccion es desagregar los cambios en la produc-
tividad del trabajo en Bolivia en variaciones en los fundamentales (intra-
sector) y modificaciones estructurales (intersector). Para tal efecto, el
rango de tiempo estudiado (1950-2010) ha sido dividido en tres periodos:
primero de 1950 a 1985, segundo de 1985 a 2006, que seria el periodo
neoliberal, y tercero de 2006 a 2010.

Tabla 2
Bolivia: Desagregacion de la productividad total en productividad
intra e intersector, por periodos

Intrasector Intersector Total
1950-1985 0,26% 1,07% 1,33%
1985-2006 1,41% -1,16% 0,25%
2006-2010 2,35% -1,23% 1,11%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de GGDC 10-sector database.

Los resultados nos muestran que, en todos los periodos, las varia-
ciones en la productividad del trabajo han sido bastante modestas. Si
comparamos estos resultados con los de otros paises como Chile y Pert,
entre 1990 y 2010, las tasas de crecimiento fueron de aproximadamente
2%, casi el doble de las tasas en Bolivia.

En cuanto a las variaciones intrasector, ésta es positiva en todos los
periodos, y particularmente altas en el dltimo. Sin embargo, es impor-
tante sefialar que este valor elevado puede ser explicado por el hecho de
que, en ese tiempo, la productividad del sector minerfa, petréleo y gas
tuvo un importante crecimiento.

En cuanto al componente intersector, éste es positivo s6lo de 1950
a 1985, indicando que en estos afios se produjo, a nivel agregado, una
migracién de trabajo de un sector menos productivo a otro mas produc-
tivo. Para los otros dos periodos, 1985-2006 y 2006-2010, la variacién
en la productividad por cambios estructurales es negativa, indicando que
la migracién se dio a sectores menos productivos.

Conclusiones

El presente documento realiza un andlisis de largo plazo (desde media-
dos del siglo pasado) del crecimiento y de la productividad en Bolivia,
usando datos del INE, BM y el GGDC.
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En temas de desarrollo econémico existen dos corrientes paralelas.
En la primera, el desarrollo viene por cambios estructurales al migrar los
factores de un sector poco productivo, que permanece tecnolégicamente
retrasado, a uno mas productivo, donde se genera innovacién y aumenta
la productividad. En la segunda corriente, el crecimiento depende del
ahorro y de la acumulacién de capital (fisico y humano), asumiendo que
los diferentes segmentos econdmicos son suficientemente similares. Este
es el marco conceptual que sigue este trabajo.

Sostenemos, siguiendo las hipétesis y metodologia de Rodrik ez
al. 2016, que el desarrollo econémico, social e institucional impulsé
cambios estructurales que consolidaron niveles bajos de productividad
y que deterioraron uno de los fundamentos del desarrollo, como es el
capital humano. En Bolivia, las transformaciones vinculadas al boom de
materias primas fueron reductoras de crecimiento y desarrollo integral.
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5
La estructura ocupacional boliviana
y su relacion con el patrén
de crecimiento extractivista

Enrique Velazco Reckling’

Después de 30 afios de politicas globalizantes orientadas a la flexibili-
zaci6on laboral, enmarcadas en el paradigma neoliberal, enfocadas en
sustituir el ideal de pleno empleo por la “realidad” de tasas naturales
de desempleo y de haber buscado la “competitividad” reduciendo los
costos laborales, las reflexiones en torno a las causas y consecuencias
de la crisis financiera de 2008-2010 han tenido la virtud de imponer la
reconsideracion de la importancia del empleo como un factor basico de
la estabilidad social y la sostenibilidad del crecimiento econémico. Asi,
en octubre de 2009, la Confederacion Sindical Internacional convocé a
una Jornada Mundial por el Trabajo Decente para resaltar la importan-
cia de la temidtica y la urgencia de revertir las pricticas empresariales y
las politicas publicas que contribuyen a varias formas de precarizaciéon
del empleo bajo falsos argumentos ligados a la competitividad y a la
globalizacion.

Pero el tema no es solo inquietud de los trabajadores. Luego de
analizar el desempefio global de la economia entre 1995 y 2007, el
Informe Mundial Sobre Salarios (2008/09) de la Organizacién Interna-
cional del Trabajo (OIT), observa que: i) el bajo crecimiento de salarios
ha significado la reduccién efectiva del salario real, especialmente para
los hogares mds pobres en paises con crecimiento econémico lento y
dependiente de precios inestables para sus productos de exportacion; ii)

1 Director Ejecutivo de la Fundacién Instituto de Asistencia Social Econémica y
Tecnolégica (Inaset).

[113]
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hay un descenso sistemdtico en la proporcién del PIB (Producto Interno
Bruto) distribuido a la remuneracién del trabajo (salarios), en compara-
ci6n con los beneficios empresariales y otras formas de ingreso; v, iii) se
evidencia el continuo aumento de las desigualdades salariales.

Por su parte, la Secretaria General de la Facultad Latinoamericana de
Ciencias Sociales (Flacso) identificé que el efecto mds serio expuesto por
la crisis financiera de 2009 fue el aumento en las tasas de desempleo y el
deterioro en la calidad del empleo.? La opinién de expertos, autoridades
monetarias y organismos internacionales —como el Fondo Monetario
Internacional-tiende a coincidir en que ninguna recuperacion econémica
sera posible (ni sostenible) en tanto persista el alto desempleo y no se
mejoren los salarios para recuperar los niveles de consumo.

Ante estas proyecciones, la OIT promovié la adopcién del Pacto
Mundial para el Empleo con el fin de que las politicas nacionales e inter-
nacionales destinadas a estimular la recuperacién econdémica, prioricen
las iniciativas y acciones para la generacién de empleos y la proteccion
de los trabajadores y sus familias.

En los paises desarrollados, la creciente preocupacion del desempleo
se debe a que el consumo privado (hogares) representa entre 60% y 75%
del PIB. En consecuencia, el desempleo impide la recuperaciéon de la
demanda agregada impulsada por los salarios, afectando directamente el
ritmo de crecimiento. El desempleo y la creciente precariedad del trabajo,
acentuado por la crisis en las economias desarrolladas, afecta a paises
en desarrollo de varias maneras: reduce las remesas, revierte los flujos
migratorios, reduce la demanda por los bienes y servicios producidos
en las economias nacionales, con lo que se pierden empleos y fuentes de
ingresos. En sociedades pobres, la volatilidad en la demanda y en precios
impone restricciones a la capacidad de planificar y a la prestacién de
servicios publicos esenciales.

Pero la renovada importancia asignada al empleo como factor funda-
mental para superar el largo estancamiento de las economias, desde la crisis
financiera de 2008-2010, desnud6 finalmente aspectos estructurales que
la aparente bonanza de mis de veinte afios habia ocultado. Tanto la teoria
del goteo de Ronald Reagan —con su analogia de “cuando sube la marea,
todos los barcos suben”—, como los proyectos “progresistas” de América
Latina que se propusieron superarla ofreciendo desarrollo a partir del

2 Flacso, Secretaria General (2009), “Efectos sociales de la crisis financiera global en
América Latina y el Caribe”
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crecimiento de la economia y de una mayor intervencién del aparato estatal
en la economia como garantia de una sociedad mds justa y equitativa, estin
agotadas y ya no son conceptos o consignas que motiven a las sociedades:

o El crecimiento de la economia no garantiza la creacion de los puestos de
trabajo que las sociedades demandan: en general, en los dltimos veinte
afios, la economia mundial mostré un crecimiento relativamente
estable, pero con aumento del desempleo, del autoempleo y de la
precariedad laboral,’ lo que se tradujo en mayor nivel de pobreza
y de desigualdad. La combinacién de insuficiente crecimiento con
alta precariedad del trabajo aumenta el déficit de trabajo decente,
estrechamente vinculado a la persistencia de inaceptables niveles de
pobreza e inequidad.

*  La inversion de capital no se traduce automdticamente en mds empleo y
en mejores salarios: la realidad de las economias que han orientado
las inversiones a la especulacion financiera o a las actividades ex-
tractivo-primarias —como la boliviana— demuestra que el paradigma
desarrollista “a mayor inversion, mayor crecimiento y mas empleo”,
es falso. De ahi viene la necesidad de abogar por un modelo que
promueva el tipo de inversiones y crecimiento que permita generar
una solucién de largo plazo mediante un “cambio que incluya mas
y mayores oportunidades de empleos dignos”.

o El esfuerzo humano —el trabajo— es el origen de la riqueza social: crear
ingreso (valor) en la sociedad de manera sostenible se sustenta en
el trabajo humano y no en la dotacién de recursos naturales o en
las especulaciones financieras en los mercados. ;Cémo es posible
el crecimiento econémico con mayor pobreza y desigualdad?, el
crecimiento econémico no puede ser el objetivo de la sociedad.
Por el contrario, toda politica que promueva la generacién de va-
lor con empleo digno, productivo y equitativamente remunerado
garantiza el crecimiento real y sostenido en condiciones de equidad
e inclusion. En consecuencia, el estancamiento pone al desnudo la
necesidad de colocar al empleo de calidad como un objetivo funda-
mental de las politicas econémicas.

3 América Latina y Africa mostraron avances significativos en la reduccién de los
indicadores de pobreza y desigualdad hasta 2014-15; sin embargo, los avances no se
deben a cambios en la visién de desarrollo y en las estructuras, sino a la bonanza de
precios de las materias primas, como sugiere, por ejemplo, la poca diversificacién
de las economias y la persistencia de alta precariedad en el empleo.
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El Seminario sobre el Desarrollo Productivo en el Siglo XXI nos
convoca a contribuir al “debate en torno a aquellas alternativas que po-
tencien la construccion de sistemas econémicos diversificados, capaces de
reducir la pobreza y la desigualdad de forma sostenible y que, al mismo
tiempo, permitan enfrentar los desafios ambientales que nos apremian”.
Se organiza el debate partiendo con diagnésticos para caracterizar la
realidad vigente (donde estamos), descripciones del camino recorrido
(por qué estamos donde estamos) y de las alternativas existentes (c6mo
transitar por nuevos caminos) para, finalmente, delinear una propuesta
de futuro (hacia dénde podemos ir).

Podemos entender que el desafio es reducir la pobreza y la des-
igualdad a través de un medio —sistemas econémicos diversificados— sin
acentuar los impactos ambientales que el desarrollismo consumista
generd. La meta planteada estd al centro del discurso politico latinoa-
mericano desde la primera parte del siglo XX, pero la region esta ain
lejos de alcanzarla a pesar del enorme abanico de ideologias, formas de
gobierno y modelos econémicos que se aplicaron —y se aplican— persi-
guiendo esta elusiva meta.

Este estudio es un aporte al “;donde estamos?” en relacién al
empleo, la equidad social y la distribucién del ingreso. Se analiza
las caracteristicas de la estructura ocupacional como instrumento de
diagnéstico y un “indicador dindmico” que refleja los efectos sociales
de la Realpolitik de los gobiernos en relacién al “desarrollo” que, al
menos en América Latina, termina siendo muy diferente al discurso
y a la oferta politica.

El propésito del estudio no es realizar un anilisis académico
detallado de la estructura ocupacional (EO)* boliviana, ni identificar
inequivocamente las relaciones de causalidad entre politicas especificas
y la EO. Con un enfoque esencialmente empirico, se busca mostrar que
la estructura ocupacional “reacciona” ante los cambios en orientaciones
y en las prioridades de las politicas adoptadas por Bolivia entre 1996 y
2015. Luego, tomando como referencia una vision de futuro compati-
ble con la Constitucién Politica del Estado, se interpreta la relevancia
de esas reacciones (la magnitud de los cambios y de las tendencias
observadas) para el desarrollo y la construccién de una sociedad mds

4 La Estructura Ocupacional (EO) es la distribucién (%) porcentual de la poblacién
ocupada (total, urbano/rural, por sexo, etc.) entre los tipos de ocupacién que incluye
cada forma de segmentar el empleo.
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equitativa y productiva. Por ultimo, se estima los vinculos de influencia
que el extractivismo pudo tener en la configuracién de la estructura
ocupacional.

En la primera parte se analiza las EO que el Instituto Nacional de
Estadistica (INE) elabora y publica anualmente a partir de las Encuestas
de Hogares bajo cuatro formas de segmentacion: por sectores del merca-
do de trabajo, por categoria en el empleo, por grupo ocupacional, o por
sector de actividad econémica. Cada forma de segmentacién involucra
una tipologia propia para clasificar las formas o tipos de ocupacion.

Las estructuras ocupacionales muestran cambios (a veces muy signi-
ficativos) de un afio a otro debido, aparentemente, a la inconsistencia de
los datos primarios de las encuestas de hogares. Reprocesar las encuestas
de hogares esta totalmente fuera del alcance del estudio, para amortiguar
estas variaciones y como una primera aproximacion para esbozar las
tendencias estimamos los indicadores necesarios para el analisis usando,
en lugar de datos individuales, los promedios simples que corresponden
a las series de EO procesadas y publicadas por el INE para tres periodos
(1999-2003;2005-2009; y 2011-2015). E1 INE no publicé EO anteriores
a 1999 y no realiz6 encuestas en 2004 y 2010).

Casualmente, los periodos disponibles coinciden con la vigencia
de modelos econémicos y politicos muy diferentes: el final del ahora
llamado neoliberalismo entre 1999 y 2005 (periodo 1), la “reprimariza-
ci6n” de las economias en América Latina a partir de 2011 (periodo 3),
y la transicién al “proceso de cambio” entre 2005 y 2009 (periodo 2).
La siguiente tabla muestra los valores de la poblacién ocupada (total de
hombres y de mujeres) que el estudio adopta como referencias de los
promedios para los tres periodos. Muestra ademads los incrementos de
esos promedios entre las etapas 3y 1,2y 1,y 3y 2.

Tabla 1
Poblacion Ocupada (PO) Total (promedios por periodos e incrementos)
1999-03 (1) 2005-09 (2) 2011-15 (3)
TOTAL PO (prom) 3.835.782 4.681.967 5.173.653
Incrementos (3-1) 1,337,871 (2-1) 846,185 (3-2) 491,686
Hombre 2.120.856 2.580.284 2.882.448
Incrementos (3-1) 761,592 | (2-1) 459,428 | (3-2) 302,164
Muijere 1.714.926 2.101.683 2.291.206
Incrementos (3-1) 576,280 | (2-1) 386,757 | (3-2) 189,523

Fuente: Elaboracion propia con datos del INE.
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El estudio determina los valores de participacién porcentual promedio
para cada forma de segmentacion de la estructura ocupacional y estima
los cambios en relacién a las diferencias en los valores (promedio) de las
participaciones entre periodos para cada tipo de ocupacién del segmento
considerado. Una vez identificados los cambios y las tendencias en la EO,
se los evalda para establecer si van en la “direccién estratégica correcta”.

Para la interpretacion, el andlisis adopta como el objetivo de refe-
rencia (compatible con la Constitucién Politica del Estado, CPE) una
visién de futuro que incluye puntualmente la caracterizacion del tipo
de empleo:

una sociedad que privilegie, como la base del crecimiento, al factor trabajo
sobre el factor capital a fin de garantizar a todas las personas el acceso
a las oportunidades de Empleo Digno (#o ocupacidn) que contribuyan al
desarrollo productivo diversificado, integral, inclusivo, y ambientalmente
sostenible.

Con esta caracterizaciéon del futuro al que debe avanzar la sociedad,
los cambios negativos en la EO serian, por ejemplo, reducir la participa-
cién del sector empresarial o del semiempresarial para incrementar el
doméstico y familiar; pasar de empleado o de empleador, a trabajador
(informal) por cuenta propia, a la de familiar sin remuneracién o a em-
pleado del hogar; y pasar de empleos de alta productividad en sectores
transables, a actividades de baja productividad en servicios no transables.

Finalmente, el estudio relaciona las tendencias en la EO a lo largo
de los tres periodos con algunos factores ideolégico-conceptuales que
caracterizan al extractivismo: el crecimiento econémico episédico im-
pulsado por la explotacion de materias primas; la preeminencia del factor
capital (inversién) sobre el factor trabajo (empleo) como fuente del cre-
cimiento, que en las ultimas décadas también se expresa en la tendencia
a la acelerada financiarizacion y a la bancarizacion de la economia; y la
concentracion de la riqueza por la mala distribucién primaria del ingreso
y la ausencia de politicas efectivas de redistribucién.

El debate nacional y las expectativas de las y los bolivianos

El acceso a las oportunidades de empleo y de ingresos, hoy, y la segu-
ridad de una vejez digna y de futuro para los hijos, mafiana, constituye



LA ESTRUCTURA OCUPACIONAL BOLIVIANA 119

una visién undnimemente compartida por la ciudadania boliviana. A
pesar de la gran diversidad de posiciones ideolégicas y doctrinales en
lo politico, y de la abrumadora cantidad de temas que las dindmicas
agendas de coyuntura presentan continuamente, “la gente”, mis alld
de toda posicién politico-partidaria, regional, sectorial o corporativa
coincide, palabras mds o menos, en que la condicién inicial necesaria
para avanzar hacia una mejor calidad de vida (vivir bien) es “una so-
ciedad justa e inclusiva que brinde a todos oportunidades de empleos
dignos’ como la base de un crecimiento sostenido y ambientalmente
sostenible de la economia”.

En opinién de los bolivianos, la falta de empleo y de ingresos
genera la pobreza que, a su vez, deriva en la injusticia, la exclusion,
la marginalidad, la inseguridad ciudadana, etc., en resumen todas las
causas de conflictos que reducen la calidad de vida, desalientan la
actividad econdmica y la creacién de puestos de trabajo. En conse-
cuencia, para el ciudadano comiin, no hay duda de que la amenaza del
desempleo es el mayor temor y el principal desafio que la sociedad
deberia enfrentar.

Crear empleo digno y productivo ha sido una meta muy elusiva para
los decisores politicos, quienes han preferido, en general, “decretar el
desarrollo”, es decir, buscar salidas politicas a los temas de coyuntura sin
cambiar esencialmente las causas que impiden crear empleo.

El empleo digno —creador de valor e ingresos, capaz de sostener un
crecimiento inclusivo de la economia- es el resultado de la construccion
sistemdtica de condiciones estructurales, tarea que requiere visiones
de largo plazo y politicas de Estado. La realidad boliviana, con su alta
dindmica centrada en “subjetividades coyunturales”, no contribuye al

5 En 2001, la Fundacién Inaset propuso el concepto de “empleo digno” como
la alternativa al concepto de “trabajo decente” (definido por la OIT a fines de
los 1990) que comprendia fundamentalmente a trabajadores en relacién de
dependencia, por lo que no era aplicable a la realidad de trabajo independiente
(autoempleo y cuentapropismo) caracteristico de América Latina y de muchas
economias, incluso las emergentes. El Anexo 1 desarrolla brevemente las defini-
ciones y las diferencias de “Irabajo Decente” de la OIT y la de “Empleo Digno”
de la Fundacién Inaset.

6  Esta es la redacciéon mds aceptada por unas 20 mil personas y representantes de
organizaciones sociales, laborales, empresariales, académicas y profesionales que
participaron en unos 600 Talleres de Trabajo realizados por la Fundacién Inaset
en el marco del “Programa de Reflexién Social para la Produccién y el Empleo
Digno”, realizado entre 2004 y 2014.
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desarrollo de las necesarias visiones productivas estratégicas, por lo
que los grandes temas estructurales, como el empleo, son abordados en
las consideraciones ideolégicas y doctrinales, solo apelando a medidas
coyunturales y a politicas parciales de mercado laboral.

En el mejor de los casos, estas politicas han resultado en una
“macroeconomia, saludable”, pero acompafiada de mas pobreza y de
creciente desempleo o precariedad laboral. Existe pues un divorcio
entre las prioridades politicas (y académicas) que se diluyen en estériles
debates ideologizados (o tedricos), y las expectativas y necesidades de la
gente: “los grandes problemas del mundo, no estin entre la bruma de
la metafisica, sino en la realidad de las calles” (Nietszche).

Es evidente que ningtin acuerdo en los temas de la agenda poli-
tica (el Pacto Fiscal, por ejemplo) serd viable si no plantea respuestas
coherentes y concretas a corto, mediano y largo plazo a los problemas
de pobreza aguda y de desigualdad. Cualquier acuerdo estrictamente
politico (como financiar las autonomias con nuevos impuestos loca-
les) que no tome en cuenta toda la complejidad de la problemaitica
productiva y la centralidad de los temas de empleo e ingresos puede
ser funesto para la diversificacién productiva y para institucionalizar
los nuevos modelos y roles que plantea la CPE de 2009, en particular,
para la Economia Plural, que tiene la responsabilidad de crear ingresos
(valor agregado), empleo digno y bases reales de sostenibilidad de los
procesos sociales y politicos.

El Predambulo de la nueva CPE afirma que “dejamos en el pasado
el Estado colonial, republicano y neoliberal”, en tanto que identifica
entre los valores, principios y fines del Estado, el Vivir Bien (Art. 8). En
el Art. 306 se establece que el modelo econémico boliviano “es plural
y estd orientado a mejorar la calidad de vida y el vivir bien de todas las
bolivianas y bolivianos”; que “la economia plural estd constituida por
las formas de organizacién econémica comunitaria, estatal, privada y
social cooperativa”; reconoce que todas las formas de organizacién eco-
némica gozaran de igualdad juridica ante la ley (Art. 311) y que “todas
las formas de organizacién econémica tienen la obligacién de generar
trabajo digno y contribuir a reducir las desigualdades y a erradicar la
pobreza” (Art. 312).

El Articulo 54 senala que “es obligacién del Estado establecer las
politicas de empleo que eviten la desocupacion y la subocupacién para
crear, mantener y generar condiciones que garanticen a las trabajadoras
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y los trabajadores posibilidades de ocupacién laboral digna y de remu-
neracion justa”.

Considerando que histéricamente los problemas como la pobreza
y el desempleo han sido parte de un discurso politico que no ha estado
acompafiado de politicas publicas que contribuyan efectivamente a
eliminarlos, aplicar los mandatos de la nueva CPE es un desafio que re-
querird superar los enfoques sectoriales tradicionales —con sus multiples
objetivos dispersos y hasta contradictorios— para hacerlos funcionales
a una estrategia centrada en la creacion de puestos de trabajo digno,
productivo, sostenible y orientado al fin esencial de lograr el objetivo
del bienestar (vivir bien) para el conjunto de la sociedad.

En la actualidad, los enfoques sectoriales plantean, en relacién al
empleo, una agenda muy superficial de metas, pero operativamente
compleja y marcada por tendencias a la segmentacién y trivializacion de
la problematica. Estas caracteristicas distraen el adecuado tratamiento del
tema; de hecho, inducen a una serie de falsos debates que es necesario
superar si se espera disefiar una estrategia coherente para dar respuesta
a las expectativas y consolidar procesos de crecimiento.

Una primera drea del debate se centra en la Tasa de Desempleo
Abierto (TDA) o en la incidencia del desempleo en ciertos segmentos.
Las altas incidencias del subempleo, de la precariedad e informalidad
laboral, aunque no cuantificadas, restan valor concreto a las tasas ofi-
ciales de desempleo. Por otra parte, para algunos es mis relevante el
desempleo de mujeres, el de los jovenes o el de otros grupos socialmente
vulnerables; en otros casos, la preocupacion es més bien la magnitud del
trabajo infantil, trabajo forzado, etc.

Un segundo dmbito de debate es la calidad del empleo. El empleo
pleno es del 60%, mientras que la formalidad no supera el 35%. Frente
a estas cifras, es evidente que la Tasa de Desempleo Abierto es poco
relevante para caracterizar la dramdtica realidad del trabajo en Bolivia:
solo uno de cada cinco personas ocupadas (el 20%) tiene un empleo
formal y pleno, en tanto que los otros cuatro (el 80%) estin afectados
por diferentes grados de precariedad.

Un tercer ambito tiene que ver con los sectores que ofrecerian
posibilidades de contribuir a mejorar la creacién de puestos de trabajo.
Pricticamente todos los sectores proclaman ser intensivos en mano de
obra, sin consideracion alguna a los criterios mas basicos de calidad del
empleo, como valor agregado o productividad del trabajo, categorias
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que permitirian distinguir conceptualmente entre “ocupaciones” y
empleo digno.

Finalmente, también se debate la pertinencia, relevancia o efecti-
vidad de ciertas acciones o servicios y de politicas de mercado laboral
—como el salario minimo, seguridad industrial, salud ocupacional, etc.
"Tales acciones se adoptan por la Ley General del Trabajo, y proyectos o
programas especificos “de empleo”, como el microcrédito, la capacitacion
laboral o los de “empleabilidad”. Los programas de empleo de emer-
gencia, o bajo otros nombres, se aplican desde 1986.

En sintesis, en linea con las prioridades del pensamiento econémico
dominante que tiende a invisibilizar conceptualmente el trabajo humano,
los debates politicos, econémicos y sociales sobre el empleo se estan di-
luyendo en la discusion de los medios y no de los fines, de los sintomas
y no de las causas, Un efecto cada vez mis peligroso de esta agenda es la
creciente trivializacion del problemay la acelerada difusion del concepto
de “ocupacién” como sinénimo de “empleo”.

El empleo digno —sea en relacién de dependencia o como actividad
independiente— es la aspiracion ciudadana basica, es la condicién para
eludir la pobreza, accediendo a los bienes y servicios que la sociedad
asocia con el “buen vivir”, tanto durante la vida econémicamente util
de las personas, como a lo largo de su jubilacion.

Estructura Ocupacional: cambios y tendencias

La capacidad de la sociedad de crear puestos de trabajo y “ocupar” a las
personas refleja, en ultima instancia, la dindmica especifica de las activi-
dades econémicas. Sin embargo, como pone en evidencia la evaluacion de
la OIT anteriormente citada, los resultados estin muy lejos de satisfacer la
expectativa social de acceder a empleos dignos. En general, el empleo, en
calidad y en cantidad, es siempre el resultado de las decisiones politicas y
de los intereses con los que los gobiernos condicionan el comportamiento
de la actividad econémica. De hecho, las pocas sociedades que han logrado
generalizar el acceso a las oportunidades de empleos dignos para todos sus
ciudadanos han establecido las condiciones politicas y sociales necesarias
mediante una sélida institucionalidad que entre sus principios y valores
internaliza expresamente ese fin. Por ello, para la gente, la salud de la
economia no se mide por su tasa de crecimiento, sino por su capacidad de
generar suficientes oportunidades de empleos e ingresos dignos.
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Los indicadores globales de empleo/desempleo expresan las
cantidades de personas que participan en el mercado laboral sin
consideraciones sobre la calidad de la ocupaciéon. La estructura ocupa-
cional —que muestra cémo estd segmentada la poblacién por sectores
del mercado de trabajo, por categoria en el empleo, por grupo ocupa-
cional, o por actividad econémica— aporta mayores detalles sobre la
calidad del empleo y sobre los aspectos especificos de las prioridades
concretas que guian la toma de decisiones politica (que normalmente
difiere de la retérica discursiva).

Los cambios que muestran las participaciones y las tendencias de
la estructura del empleo son un fiel reflejo de la orientacién concreta
de las prioridades de las politicas en dmbitos productivos, laborales y
sociales. De ahi la utilidad e importancia de las tendencias y cambios
en la estructura ocupacional, pues muestran la calidad del empleo, de
la que se puede inferir la sostenibilidad de los episodios de crecimiento
econémico y sus impactos en aspectos como la distribucién del ingreso,
la equidad e inclusién sociales. Por ello, la estructura ocupacional no es
simplemente un dato adicional que puede aportar a un diagnéstico de
la realidad boliviana: es un indicador dindmico.

Si la estructura ocupacional en un momento dado se asocia a los
objetivos declarados de un gobierno, puede mostrar las evidencias de
su éxito o fracaso respecto a las prioridades facticas de los intereses su-
periores que controlan los Estados. En consecuencia, para interpretar
la estructura ocupacional y ofrecer una respuesta vilida sobre ;dénde
estamos?, es necesario saber dénde deberfamos estar, seguin las metas y
los objetivo de la sociedad.

Estructura Ocupacional por sectores de mercado de trabajo

El indicador de mayor interés para el estudio es el cambio en la estruc-
tura ocupacional entre los tres periodos considerados. Adicionalmente,
se establece las tendencias en la relacion total Hombre/Mujer y en la
relacién incremental masculina por cada 100 mujeres que ingresan a la
poblacién ocupada en cada tipo de ocupacion.

La Tabla 2 muestra los aportes al incremento neto (de los prome-
dios) de la Poblacién Ocupada entre los periodos 3 y 1, las incidencias
en la tasa de crecimiento respecto al periodo 1, y la estructura de los
aportes porcentuales al incremento (total, hombres y mujeres) para la
EO segmentada por la tipologia del mercado de trabajo.
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Tabla 2
Cambios en la Estructura Ocupacional del Mercado de Trabajo

Total |Inciden. | Estruc [Hombre | Inciden. | Estruc | Mujer |Inciden. | Estruc
TOTAL 1.320.368| 34,4%|100,0% | 77.819| 36,7%|100,0% |542.178| 31,6% | 100,0%
Doméstico 3579 0,1%| 0,3% 836| 0,0%| 01%| 2668 02%| 05%
Estatal 214524 56%| 16,2%| 1.056| 5,0%| 13,6%|108.044| 6,3% | 19,9%
Familiar 465.257| 12,1%| 35,2%|263.294| 12,4% | 33,8%|201.949| 11,8% | 37,2%
Semi-empresarial | 209.823| 55% | 159%|127.884| 6,0%| 16,4%| 81.798| 4,8%| 151%
Empresarial 391.993| 10,2%| 29,7%|261.654| 12,3% | 33,6%|131.266| 7,7% | 24,2%
Otros 36.218| 09%| 2,7%| 19.464| 09%| 25%| 15.951 0,9%| 2,9%

Fuente: Elaboracidn propia con datos del INE.

La poblacién total ocupada aumenté en 1.320.368 entre los
periodos 1y 3, lo que significa una tasa de crecimiento del 34,4% res-
pecto al primer segmento temporal. El mayor aporte a este aumento
es el del empleo familiar, con 465.000 personas (el 35,2% del aumento
total), seguido por el empleo en el sector empresarial (unas 392.000
personas, el 29,7%), estatal (214.000 personas, 16,2%), semiempre-
sarial (210.000 personas, 15,9%), y el doméstico y otros (unas 40.000
personas, 3%).

En general, de 1,32 millones de personas que se incorporaron a la
poblacién ocupada, 780.000 son hombres (el 60%) y 540.000 mujeres. En
la segmentacién por mercado de trabajo, las mujeres fueron mis que los
hombres solamente en empleo doméstico, fueron practicamente iguales
en el sector estatal y en “otros”. 30% mads de hombres que de mujeres se
incorporaron al empleo familiar, un 50% mas al sector semiempresarial,
y el doble de hombres que de mujeres al sector empresarial.

La Tabla 3 muestra los promedios de la estructura ocupacional
(las participaciones porcentuales de cada tipo de sector del mercado de
trabajo) en los tres periodos. La EO estd dominada por el empleo fami-
liar, que representa mas del 56% en el dltimo periodo, el 50,3% para la
ocupacién de los hombres y casi el 65% para las mujeres.
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Tabla 3
Estructura Ocupacional (% promedio) por periodo
TOTAL Hombres Mujeres
(Per1) | -2 -3 -1 -2 -3 -1 -2 -3

TOTAL 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Domeéstico 2,6 2,6 2 0,2 0,3 0,1 55 55 4,3
Estatal 71 8,3 9,5 73 79 9 6,9 8,8 10
Familiar 64 58 56,5 56,6 50,3 50,3 73,1 67,5 64,4
Semiempresarial | 11,5 13 12,7 15,7 17,5 16 6,4 7,6 8,5
Empresarial 14,8 18 18,7 20,3 24 23,9 8,1 10,7 12
Otros 0 0 0,7 0 0 0,7 0 0 0,7
Fuente: Elaboracion propia con datos del INE.

Tabla 4

Variaciones relativas en la EO (Mercado de trabajo)

Cambio en EO (3-1) Cambio Parcial

Total H M 2-1 3-2

Doméstico -0,6 0 -1,2 0,1 -0,7
Estatal 2,3 1,7 3,1 1,2 1,1
Familiar -7,5 -6,3 -8,7 -6 -1,5
Semi empresarial 1,2 0,3 2,1 1,5 -0,3
Empresarial 3,8 3,6 3,9 3,2 0,7
Otros 0,7 0,7 0,7 0 0,7

Fuente: Elaboracién propia con datos del INE.

Doméstico

Estatal

Familiar

Semiempresarial |

Empresarial |

Otros

Tendencias en la EO - Mercado de trabajo

Grafico 1

A. Cambio de la EO entre periodos (3-1)
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B. Cambios en EO Total para (2-1) y (3-2)

Doméstico
Estatal

Familiar
Semiempresarial
Empresarial

Otros

Fuente: Elaboracion propia con datos del INE.

La Tabla 4 detalla las diferencias totales en las participaciones (3-1)
y las diferencias entre los periodos 2-1y 3-2 para la poblacién ocupada
total. Estos datos se muestran graficamente en el Grifico 1

El Panel A muestra que la EO en el periodo 3 (2011-2014) tiene una
menor participacion del empleo familiar en casi ocho puntos porcen-
tuales respecto a la EO en el 1 (1999-2003), con una reduccién mayor
de mujeres (-8,5%) que de hombres (-6%). También hay una menor
participaciéon en trabajo doméstico debido exclusivamente a la menor
participacién de mujeres en este sector.

La participacion relativa estd liderada por el sector empresarial, al
que se incorporaron hombres y mujeres en casi las mismas proporciones
(aunque los hombres superaron a las mujeres en una proporciénde 2 a 1 en
cantidades absolutas, como anotamos lineas arriba). El sector estatal también
incrementd su participacion en la EO con un ligero predominio relativo de
las mujeres respecto a los hombres. El mayor aporte del sector semiempre-
sarial se debe casi totalmente al aumento de participacion de las mujeres.

El Panel B muestra que en la transicién del “epilogo neoliberal”,
comenzando la instalacién del “proceso de cambio” (2-1), se produjo una
fuerte caida de la participacion del empleo familiar, lo que se tradujo en
el incremento del empleo empresarial, semiempresarial y estatal. De la
instalacién del proceso de cambio al periodo de “re-primarizacion” de la
economia (3-2), se redujeron las participaciones del empleo doméstico,
familiar y semiempresarial, para aumentar ligeramente en el empresarial,
en “otros”, y muy especialmente mantener el aumento en el estatal.
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El Grifico 2 muestra las tendencias en dos indicadores de equidad
de sexo (no es posible generar un indicador confiable de ingresos): la
relacién hombre/mujer en las cantidades de personas ocupadas para cada
segmento (Panel A) y el cambio incremental (aumento de hombres por
cada 100 mujeres que ingresan a un determinado segmento) del mercado
de trabajo (Panel B).

Grafico 2
Tendencias de la equidad por sexo en el mercado de trabajo

A. Relacién Hombre/Mujer
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En total, la poblacién ocupada muestra un ligero incremento de
hombres respecto a las mujeres debido fundamentalmente al aumento
de hombres en las actividades familiares (que es el segmento que re-
presenta casi el 60% en la EO); sin embargo, en todos los otros tipos
de segmentos, la relaciéon muestra que hay un sostenido aumento del
nimero de mujeres respecto a los hombres. El Panel B describe este
comportamiento al mostrar que, en total, entre los periodos 2 y 1 por
cada 100 mujeres alrededor de 120 hombres se incorporaron a la fuerza
de trabajo; pero entre los periodos 3 y 2, por cada 100 mujeres se in-
corporaron 200 hombres, de manera que en el balance global (3-1), 145
hombres se incorporaron a la poblacién ocupada por cada 100 mujeres.

La mayor incidencia en el resultado general la tiene el sector familiar,
al que entre los periodos 2 y 3 se sumaron unos 410 varones por cada
100 mujeres. En el resultado global (3-1) para el drea estatal, se han
incorporado la misma cantidad de hombres que de mujeres, pero entre
los periodos 2 y 1 aumentaron solamente unos 80 hombres por cada 100
mujeres, en el periodo 3, cuando por cada 100 mujeres se incorporaron
unos 140 hombres, se revirti6 el avance.

En resumen, el cambio mis relevante en la EO segmentada por
sectores del mercado de trabajo es la reduccion de la participacion del
empleo en el drea familiar en casi 8 puntos porcentuales, aunque sigue
siendo sobradamente el segmento que concentra mis a la poblacién
ocupada, con casi el 57% del total. Mds de la mitad del aumento en
poblacién ocupada (de 1,32 millones) se ha dado en los grupos familiar
y estatal (el 51%), un 19% en el semiempresarial mds otros, y menos
del 30% en el empresarial.

Estructura Ocupacional por categoria de empleo

En la EO segmentada por categoria de empleo, la tipologia divide las
ocupaciones en obreros, empleados, trabajador por cuenta propia,
empleador sin remuneracion, trabajo sin remuneracion y empleado del
hogar. El anilisis de las EO para esta segmentacion sigue los mismos
pasos y el mismo enfoque (segmentacion por mercado de trabajo).

El aumento total neto de la poblacién ocupada —1,32 millones en-
tre los periodos 3 y 1- se concentrd en tres segmentos que representan
el 90% de ese total: empleados, con el 44,2%; trabajadores por cuenta
propia, con el 33%; y empleadores sin remuneracion, 13,2%. El saldo lo
aportan obreros, con el 6,6%; y trabajo sin remuneracién, con 2,7%. La
poblacién ocupada de varones ha aumentado practicamente en la misma
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cantidad en los tipos de empleados y en cuentapropistas (296.000 y 281.000
respectivamente), que juntos representan el 75% del incremento. El resto
lo aporta el aumento en empleadores sin remuneracién (16,5%), obreros
(10,5%)y la reduccion de trabajadores sin remuneracion (-2,2 % respecto
al periodo 1). El incremento de la ocupacion de las mujeres se concentra
en la categoria de empleadas, con un 53 %; cuenta-propistas, 27 %; emplea-
dores sin remuneracion, 9%; trabajadoras sin remuneracion, 10% (frente
a la reduccion en -2,2% de hombres en este segmento); y obreras, 1%.

El Grifico 3 muestra los cambios en la EO para la segmentacién por
categoria de empleo. Comparando los periodos 3 y 1, se ha reducido
significativamente el aporte del trabajo no remunerado, en menor medida
el por cuenta propia, y ligeramente el de obreros. En compensacion,
aumento en la categoria de empleados (especialmente para mujeres) y
en empleadores sin remuneracién (Panel A).

En el Panel B se aprecia que entre los periodos 2 y 1, se redujo
significativamente la participacién del trabajo por cuenta propia y del
trabajo sin remuneracién, mientras que aumentaron sus participaciones
los empleados y los empleadores sin remuneracién. Del periodo 2 al 3 se
aceleré la reduccién de la participacion del trabajo no remunerado, de
los trabajadores del hogar y de los obreros, esto se tradujo en aumentos
en la participacion del trabajo por cuenta propia, de empleados y, en
menor medida, de empleadores sin remuneracion.

Grafico 3
Tendencias en la EOQ - Categoria de empleo

A. Cambio de la EO entre periodos (3-1)
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B. Cambios en EO Total para (2-1) y (3-2)

Obrero

Empleado

Cuenta propia
Empleador sin rem.
Trabajador sin rem.

Empleado hogar

Fuente: Elaboracion propia con datos del INE.

Las tendencias en los indicadores de equidad de género (Grifico
4), ademas del ligero aumento global de la proporciéon de hombres ya
mencionada al analizar la segmentacién por mercado de trabajo, muestra
un ligero pero sostenido aumento relativo de mujeres en la categoria de
empleados, acercindose a una relacién 1:1. La tendencia es inversa en
el empleo por cuenta propia, donde crece la proporciéon de hombres.

Grafico 4
Tendencias de la equidad por sexo por categoria de empleo

A. Relacion Hombre/Mujer
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B. Incremento hombres/100 mujeres

Total Empleado Trabajador ~ Empleador Cuenta Empleado Obrero
hogar sin rem. sin rem. propia
(2)-(1) = 3)-2) W 3)-(1)

Fuente: Elaboracién propia con datos del INE.

La relaciéon de hombre/mujer parece haberse estancado en los
periodos 3 a 1 entre los empleadores sin remuneracién desde 2005-09.
A pesar del abrumador predominio de varones, en el periodo 3 hay
un ligero incremento de mujeres en la seccién “obreros” y solo hay
mds mujeres que hombres en trabajo no remunerado, con tendencia
a acentuarse.

Finalmente, los aumentos incrementales del empleo de hombres por
cada 100 mujeres, solo muestra igualdad en la categoria de “empleados”.
Es muy llamativo que entre los periodos 2 y 3, el incremento de mujeres
obreras sea igual al nimero de varones cuando entre los periodos 1 y 2
fue de 9.000 hombres por 100 mujeres.

En sintesis, en la evolucién de la EO segmentada por categoria de
empleo, el trabajo por cuenta propia se mantiene como el mayor seg-
mento, con una participacién de 37%; el trabajo sin remuneracion baja
su contribucién del 26% al 20%, mientras que el segmento empleados
sube del 20% al 26%.

Estructura Ocupacional por grupo ocupacional
La tipologia de esta segmentacién incluye: directivo; profesional;

técnico de apoyo; empleado; trabajador en servicios y comercio; tra-
bajador agropecuario; obrero en el sector extractivo, la construccién
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o manufactura; operario; trabajador no calificado; Fuerzas Armadas;
y Otros.

En valores absolutos, del total de 1,32 millones que se incorpora-
ron a la poblacién ocupada entre los periodos 1y 3, el tipo de mayor
aumento fue “trabajador en empleo y comercio”, con 350.000 personas
(110.000 hombres y 240.000 mujeres). Porcentualmente, estas cifras
representan casi el 27%, el 14% del aumento en ocupacién de hombres
y casi el 45% del total de mujeres incorporadas a la poblacién ocupada.
El segundo segmento de mayor crecimiento fue “profesionales”, con
unas 295.000 personas casi equitativamente divididas entre hombres
(145.000) y mujeres (150.000). Porcentualmente representan el 22,4%
del total, el 19% del aumento en la poblacién ocupada en hombres, y
el 28% para mujeres.

Los dos segmentos son el 49% del total de personas incorporadas
ala PO, 33% del incremento de hombres y el 73% de las mujeres, po-
niendo en evidencia la extrema concentracién del empleo femenino en
pocos grupos ocupacionales.

Otros grupos relevantes por su participacion en el incremento de
la PO son los “operarios”, 215.000 personas en total, 213.000 hombres
y 2.000 mujeres; “trabajo no calificado”, 147.000 personas, 121.000
hombres y 26.000 mujeres; y el “sector extractivo, construccién e in-
dustria”, 142.000 personas, 116.000 hombres y 26.000 mujeres. Estos
tres grupos hacen el 38% del total, el 58% del aumento de hombres en
la poblacién ocupada, pero solo el 10% del incremento en la cantidad
de mujeres ocupadas. El inico tipo que ha caido en nimeros absolutos
es trabajo agropecuario (- 8.400 personas).

Comparando la EO para los tres periodos, el trabajo agropecuario es
el que tiene la mayor participacién, a pesar de haber reducido su aporte
del 36% en los afios de 1, al 26,5% en los de 3. Le sigue en importancia
el trabajo en servicios y comercio, que pasa del 16% al 19% entre los pe-
riodos 1y 3. Luego se ubica el trabajo en sector extractivo, construccion
e industria, que baja del 17,5% al 15,8%. El cuarto grupo ocupacional
en importancia es el de trabajo no calificado, que mantiene un aporte
de 12%. Los restantes siete grupos aportan 18,3% en el periodo 1y
llegan al 27% en el 3.

El grifico 5 ilustra estas tendencias. En el total, hay una reduccién
muy significativa del aporte del trabajo agropecuario en casi 10 puntos
porcentuales, y de casi 1 punto del trabajo extractivo, construccion e
industria (y del trabajo no calificado en mujeres). Esos aportes menores
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se transfieren al mayor de profesionales, de trabajo en comercio y ser-
vicios, y de operarios (Panel A).

Grafico 5
Tendencias en la EO - grupo ocupacional

A. Cambio de Ia EO entre periodos (3-1)

Directivos
Profesionales
Técnicos y apoyo
Empleados
Trabaj. Serv/com
Trabajador agrop.
Extr. const. man
Operadores
Trab. No calificado
12 40 -8 6 -4 2 0 2 4 6
Total ¥ Hombres B Mujeres

B. Cambios en EO Total para (2-1) y (3-2)

Directivos
Profesionales
Técnicos y apoyo
Empleados

Trabaj. Serv/com
Trabajador agrop.
Extr. const. man
Operadores

Trab. No calificado
Fuerzas Armadas

Fuente: Elaboracion propia con datos del INE.

Entre los periodos 1 y 2 cayeron los aportes a la EO del trabajo
agropecuario, del extractivo, construccion e industria, y del no califi-
cado, pero hay mds nimero de profesionales, técnicos de apoyo, ope-
rarios y empleados. Entre 2 y 3, hubo una caida ain mayor del trabajo
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agropecuario, técnicos de apoyo, y del grupo extractivo, construccion e
industria, mientras que subieron los trabajadores en comercio y servicios,
no calificados, operarios, profesionales y directivos (Panel B).

Los indicadores de equidad de género muestran igualdad en tres
grupos muy diferentes en sus caracteristicas sociales, regionales y produc-
tivas: “profesional”, “trabajo agropecuario” y “trabajo no calificado”; en
el grupo “directivo”, aunque hay un predominio de hombres de casi 2:1,
hay una marcada y clara tendencia hacia la igualdad (Griéfico 6, Panel A).

Grafico 6
Tendencias de la equidad por sexo por grupo ocupacional

A. Relacién Hombre/Mujer

99-03 = 05-09 W 1115

B. Incremento hombres/100 mujeres

(2)-(1) H 32 W @3-

Fuente: Elaboracién propia con datos del INE.
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La relacién incremental —cantidad de hombres que se incorporan a
un determinado grupo por cada 100 mujeres— muestra equilibrio cuan-
titativo en los grupos directivo y profesional; solo se incorporan mds

» «

mujeres que hombres en “empleado”, “trabajo en comercio y servicios”
y “trabajo agropecuario”.

Estructura Ocupacional por sectores de actividad econémica

La cuarta segmentacién empleada por el INE para elaborar la EO es por
sectores de actividad econémica. Incluye 17 areas. Con el fin de com-
parar los datos de la EO con los de la del PIB, seis subsectores de la EO
del INE han sido agrupados en “servicios” (educacién; salud y asistencia
social; actividades artisticas, entretenimiento y recreativas; actividades
de hogares privados; servicio de organismos extraterritoriales; no sabe/
no responde).

Los dos sectores que mds han aportado al aumento de los 1,3 millo-
nes de poblacion ocupada desde el periodo 1 son comercio, con 245.000
(18,3%)" personas, 100.000 hombres (13,1%), 145.000 mujeres (25%);
y los agrupados bajo servicios, con 181.000 personas(13,5%), 78.000
(hombres 10,2%) y 107.000 mujeres (18,5%).

También hacen contribuciones significativas transporte, almace-
namiento y comunicaciones (12,7%), construccién (11,7%) y agrope-
cuario (9,2%). Estos tres sectores, junto a comercio y servicios, aportan
el 65,5% del incremento experimentado. En cuanto al crecimiento de
poblacién ocupada masculina, a los sectores de comercio y servicios se
suman construccion (19,3 %), transporte, almacenamiento y comunica-
ciones (19,1), e industria (9,0%). Estos cinco grupos explican el 70,8%
del aumento de ocupacién masculina. Finalmente, para las mujeres,
ademds de comercio y servicios, contribuyen al sector agropecuario
(13,6%), comidas y alimentos (13,1%), y actividades inmobiliarias
(7,7%), concentrando juntos el 78% del incremento ocupacional
femenino.

Los cambios y las tendencias en la EO muestran que entre los pe-
riodos 1 y 3 se ha reducido el aporte del sector agropecuario, que cae
en ocho puntos porcentuales, en 9,4 puntos para hombres y en 6,5 para

7 Los porcentajes junto a cada cifra corresponden al aporte de cada cantidad (su
participacién) al aumento de la poblacién ocupada total, de hombres o mujeres,
segun corresponda.
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mujeres. También se reduce la suma de la industria en 0,7 puntos por-
centuales (Grafico 7, Panel A).

Grafico 7
Tendencias en la EO - actividad econdmica

A. Cambio de Ia EO entre periodos (3-1)

Agropecuario
Extractivo !

Ind. Manufact. !
Electricidad, gas !
Construccion |
Comercioy Rep. |
Hoteles y Rest. !
Transp./Alim./Comu. |
S. Financ./Seguros
Act. inmobiliarias !
Ad. Pib., Def.y SS
Servicios (Edu)

M

2 4
Total ¥ Hombres B Mujeres

B. Cambios en EO Total para (2-1) y (3-2)

Agropecuario _ ;
Extractivo ! § § § § R
Ind. Manufact. | § § _ |
Electricidad, gas ! a
Construccion ,_
Comercio y Rep.  —
Hoteles y Rest. | —
Transp./Alim./Comu. | —
S. Financ./Seguros ! -
Act. inmobiliarias _
Ad. Pub., Def.y SS ‘ 1 1 1 B
Servicios (Edu) !

Fuente: Elaboracion propia con datos del INE
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Los principales sectores de actividad que absorbieron la menor
ocupacion en el sector agropecuario son transporte/almacenamiento/
comunicacién, construccidn, actividades inmobiliarias, administra-
cién publica, comercio y alimentos preparados. El Panel B muestra
los pasos en los que se dio la evolucién. Entre los periodos 2 y 1,
cae significativamente el aporte al empleo del sector agropecuario vy,
en menor medida, del extractivo, comercio y alimentos preparados.
En compensacion, aumenta el empleo en la industria, construccion,
transporte/almacenamiento/comunicacion, sector financiero/seguros,
actividad inmobiliaria, administracién publica, y servicios. Del pe-
riodo 2 al 3, se repite la caida del aporte del segmento agropecuario
y baja industria y servicios. Estas reducciones son absorbidas por el
sector extractivo, la construccién, comercio, alimentos preparados,
transporte/almacenamiento/comunicacion, financiero, inmobiliario
y administracién publica.

Grafico 8
Tendencias de la equidad por sexo - actividad econdémica

A. Relacién Hombre/Mujer > 2
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B. Relacion Hombre/Mujer < 2

] Ol

|

. S Y X
& W& N < N &
> @QQ’G Q)\%Q’ Q,\(.)\Q* X %(& Q}eﬁﬁ%
?‘% S Q\Q\% QQ‘Q %Q}Q\ \e\é\
99-03 M 05-09 M 11-15

Fuente: Elaboracion propia con datos del INE.

El Grifico 8 muestra que las mujeres superan a los hombres
solamente en comercio, servicios y alimentos preparados (dentro de
hoteles y restaurantes). Hay una razonable igualdad en los sectores
agropecuario y en servicios financieros/seguros. Son notables, sin
embargo, los incrementos sostenidos de mujeres que se incorporan
a los sectores tradicionalmente “masculinos” como la construccion,
transporte/almacenamiento/comunicacién y distribucion de electri-
cidad/gas/agua.

Estructura Ocupacional y productividad laboral

La EO por sector de actividad econémica permite calcular una “pro-
ductividad bruta del trabajo” (PBT) dividiendo el PIB sectorial a precios
bésicos (sin impuestos) con la poblacién ocupada en el correspondiente
sector de actividad. Aunque el indicador calculado de esta manera es
bastante grosero, para el objetivo del estudio es una forma rapida de
estimar la contribucién relativa del trabajo de cada grupo de actividad
a la generacién de valor (ingresos) y al crecimiento de la economia.
De estos datos se pueden inferir la sostenibilidad del crecimiento y sus
efectos sobre la reduccién de la pobreza.



LA ESTRUCTURA OCUPACIONAL BOLIVIANA 139

Bolivia tiene una de las productividades del trabajo mas bajas de
América Latina, como muestra la siguiente tabla de alrededor de 2013,
tomado de Euromonitor Internacional, con datos en ddlares. Hemos
verificado la “razonabilidad” de estas cifras para Bolivia empleando los
promedios para 2011-2014 del PIB a valores corrientes y de la poblacién
ocupada total (datos INE). La productividad laboral (Bs. 29.074), expre-
sada en délares al tipo de cambio de ese afio, coincide razonablemente
con el valor reportado por Euromonitor.

Tabla 5
Productividad laboral en ddlares US$
(Muestra de paises, 2013)

Pais Productividad laboral (Délares)
Chile 33.222
México 24.608
Argentina 24,57
Costa Rica 20.029
Brasil 18.789
Colombia 16.392
Ecuador 15,37
Rep. Dominicana 13.744
Perd 12.573
Guatemala 8.383
Bolivia 4.268

Fuente: Euromonitor.

Elsiguiente grafico (Panel A) muestra el comportamiento de la PBT
(promedio de 1990, en Bolivianos) en los periodos considerados en el
estudio y para los 12 sectores econémicos en los que se pueden agrupar
los datos del PIB y la poblaciéon ocupada. La relacion entre el sector de
mayor y menor productividad (extractivo y servicios, correspondiente-
mente) es de 20, evidencidndose la alta heterogeneidad productiva de
las actividades econdémicas (ver Grifico 9)

El Panel B muestra simultineamente la cantidad total de personas
por sector de actividad (hombres + mujeres) que se incorporaron a la
poblacién ocupada en el periodo 1 (en orden decreciente) y el indice de
PBT para el periodo 3, con PIB 1y /POrory, = 100.

Los siete primeros sectores comprenden el 80% del aumento en la
poblacién ocupada, pero su productividad es menor al promedio general.
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Los sectores de productividad mas alta son poco generadores de empleo
y solo el sector extractivo estd entre los transables.® En consecuencia,
el aumento de la ocupacién laboral se ha concentrado en actividades de
muy baja o nula productividad.

Grafico 9
Productividad Bruta del Trabajo, PBT (Bs de 1990)

A. PBT (Bs. 1990)
BI0.000 -
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8  Los sectores de “transportes, almacenamiento y comunicaciones” y el de “industria
manufacturera” tienen una PBT sectorial mayor al promedio (indices 184 y 189,
respectivamente). Sin embargo, si se analizan individualmente los subsectores
que los componen, la mayor productividad corresponde a “telecomunicaciones”
y “transporte aéreo”, que aportan muy poco al empleo sectorial, mientras que el
transporte publico urbano tiene una muy baja PBT que concentra casi la totalidad
del empleo. Algo similar sucede en el sector industrial, donde la alta productividad
estd concentrada en un muy reducido nimero de empresas vinculadas a mercados
externos, mientras que el empleo estd en miles de unidades manufactureras, espe-
cialmente de micro y pequeiia escala, que tiene menor productividad.
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Resumen comparativo de Estructuras Ocupacionales (Periodo 3)

A manera de sistematizar las muchas relaciones y tendencias que surgen
al analizar las estructuras ocupacionales del INE, en la Tabla 6 anotamos
para cada tipologia de las segmentaciones, los 3 tipos con mayor aporte
(promedio) a la poblacién ocupada (total, hombres y mujeres) en la EO
del periodo 3.

Tabla 6
Aportes dominantes a EO (promedios 2011-2015)
Mercado Trabajo 6 | Categoria Empleo 7 | Grupo Ocupac. 11 | Act. Econémica 17
Total 87,9 82,7 61,0 60,7
Familiar 56,5 | Cuenta propia 36,5 | Trabajador agrop 26,5 | Agropecuario 32,0
Empresarial 18,7 | Empleado 26,2 | Trabaj serv/com 18,8 | Comercio... 16,3
Semiempresarial | 12,7 | Trabajador sinrem | 20,0 | Extr, const, man 15,8 | Servicios (6) 12,5
Hombres 90,2 79,6 61,0 55,8
Familiar 50,3 | Cuenta propia 38,7 | Trabajador agrop 25,8 | Agropecuario 31,8
Empresarial 23,9 | Empleado 26,7 | Extr, const, man 21,5 | Construccion 12,7
Semiempresarial | 16,0 | Obrero 14,2 | Operarios 13,7 | Comercio... 114
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Mujeres 86,4 90,0 na 72,6
Familiar 64,4 | Cuenta propia 33,8 | Trabaj serv/com 30,4 | Agropecuario 32,4
Empresarial 12,0 | Trabajador sinrem | 30,6 | Trabajador agrop 27,3 | Comercio... 22,4
Estatal 10,0 | Empleado 25,6 | Trab no calificado | 14,0 | Servicios (6) 17,9

Fuente: Elaboracion propia con datos del INE.

El resumen del Cuadro pone en evidencia que la poblacién ocu-
pada estd fuertemente concentrada en dos o tres tipos de segmentos,
especialmente para las mujeres, y que estos grupos coinciden con los
de productividad mis baja. Asi, el 61% del empleo total estd en agro-
pecuaria, comercio y servicios que tienen indices de PBT menores a 50
(mitad de la PBT promedio). Para las mujeres, estos 3 grupos concentran
el 73% del empleo.

En la EO por grupos ocupacionales, el 61% del empleo esta en tra-
bajo agropecuario; en comercio y servicios; y en extractivas, construccion
e industria. Para las mujeres se sustituye el trabajo no calificado en lugar
de extractivas, construccién e industria. Por asociacién con los sectores
de actividad econdémica, podemos inferir que estos segmentos son de
baja productividad.

Por categoria en el empleo, el 83% del total se concentra en
trabajador por cuenta propia; empleado; y trabajador sin remune-
racion. Para las mujeres estos tres segmentos representan el 90%
del empleo. Nuevamente, podemos inferir que la productividad del
trabajo no remunerado y por cuenta propia debe estar en los rangos
menores, solo una parte de “empleados” tiene productividad por
encima de la media.

Enla EO por mercado de trabajo, el empleo familiar, empresarial y el
semiempresarial suman casi 90% de la ocupacion total, pero conocemos
que gran parte del empleo familiar y semiempresarial estd en actividades
de baja productividad.

Finalmente, la Tabla 7 cruza el crecimiento cuantitativo de la po-
blacién ocupada en los sectores de actividad econémica con rangos de
productividad laboral definidos en funcién del valor del indice de PBT:
baja <100; media, de 100 a 200; media alta, de 200 a 400; y alta, > 400.
A efectos de comparacién, el primer rango incluye una PBT menor o
igual a la productividad de Bolivia (Tabla 5); el segundo, entre Bolivia y
Guatemala; el tercero, entre Guatemala y Colombia; y el dltimo, mayor
a la productividad media de Colombia.



LA ESTRUCTURA OCUPACIONAL BOLIVIANA 143

Tabla 7
Crecimiento de la poblacion ocupada y su productividad

02-01 03-02 Total (2-1)/T (%) | (3-2)/T (%)
TOTAL 846.185| 491.686|1.337.871| 100,0% 63,2 36,8
Baja 512.936 | 292.466| 805.402 60,2% 63,7 36,3
Media 214.543 58.802 | 273.345 20,4% 78,6 21,4
Media Alta 101.168 72.805| 173.974 13,0% 58,2 41,8
Alta 17.712 66.445 84.157 6,3% 21,0 79,0
Agropecuaria 149.241 | -25.494| 123.747 9,2% 120,6 -20,6
Construccion 80.714 75.804| 156.518 11,7% 51,6 48,4
Comercio 119.965| 124.633| 244.598 18,3% 49,0 51,0
Alojamiento/serv. comidas 23.061 76.670 99.730 7,5% 23,1 76,9
Servicios (G) 139.955 40.853 | 180.808 13,5% 774 22,6
Industria 104.117 -1.024| 103.093 7,7% 101,0 -1,0
Transp/almac/telecom 110.427 59.826 | 170.252 12,7% 64,9 35,1
Inmobiliario 48.067 43.035 91.101 6,8% 52,8 47,2
Administracion Piblica 53.102 29.771 82.872 6,2% 64,1 35,9
Extractivo 5.452 43.987 49.439 3,7% 11,0 89,0
Electricidad/gas/agua 3.046 4182 7.228 0,5% 421 57,9
Servicios Financieros/Seg 9.214 18.276 27.490 2,1% 33,5 66,5

Fuente: Elaboracion propia con datos del INE.

Entre los periodos 1 y 3, la poblacién ocupada aumenté en 1,34
millones de personas’. El 63% de ese total (unas 850 mil personas) se
sumaron entre los periodos 1y 2,y 37% (490 mil) entre 2 y 3; es decir,
en relacién al periodo anterior, la reprimarizacién habria incorporado
a algo mas de la mitad de personas que desde la transicién del epilogo
neoliberal al proceso de cambio!’.

El aumento de PO en los sectores de baja productividad es mayor
y determina la proporcién del aumento total: 513 mil personas (64%)
entre 1 y 2,y 292 mil 36%) entre 2 y 3. El crecimiento de PO con PBT
media (273 mil personas) se da mayoritariamente entre 1y 2 —unas 215
mil personas, 0 79%— mientras que entre 2 y 3 solo se incorporan 59 mil

9  Hay ligeras diferencias en los valores totales debido a que corresponde a las sumas
de promedios que reflejan segmentaciones diferentes, pero no tienen significacién
préctica dado el enfoque del andlisis.

10 Si el crecimiento vegetativo no ha cambiado radicalmente desde el inicio del siglo
XXI, serfa importante establecer si la diferencia en poblacién ocupada es real o es
un “defecto” de las encuestas de hogares.
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(21%); en PBT media-alta, el aumento es mayor en el segundo intervalo
comparado al aumento global.

En actividades de alta PBT, el incremento de PO es de 84 mil perso-
nas (un 6,3 % del total), de las que 18 mil (21%) se incorporan entre los
periodos 1y 2,y 66 mil personas (79%) entre 2 y 3. Este tltimo aumento
se concentra en actividades extractivistas (44.000 personas, fundamental-
mente obreros en mineria) y en servicios financieros (18.000), segmentos
que se caracterizan porque los beneficios de la alta productividad no se
distribuyen via salarios, sino se concentran en los duefios del capital.

Resumiendo, el periodo 3 —asociado a la reprimarizacion— habria
incorporado solo un 60% del aumento de la poblacién ocupada que
registra el periodo anterior, con crecimiento de la ocupacién en el sec-
tor extractivo (fundamentalmente obreros mineros), financiero (PBT
alta) y en actividad de venta de alimentos preparados (PBT baja). Se
ralentiz6 el crecimiento en la administracién publica (PBT media-alta),
en transporte (PBT media), y en servicios (PBT baja); y se redujo la PO
en la industria manufacturera (PBT media) y, en especial, en el sector
agropecuario (PBT baja).

Las Estructuras Ocupacionales y el extractivismo

La creacién sostenida de puestos de trabajo requiere, como la condi-
cién necesaria bdsica, que exista la demanda potencial para los bienes
y servicios que producird la mano de obra que se incorpora al aparato
productivo. Es decir, debe existir un equilibrio entre el aumento de la
produccion y el crecimiento de la capacidad de consumo en la sociedad.
Para ello, los ingresos generados por el mayor consumo —que absorbe la
nueva produccién— deben ser distribuidos de forma que los trabajadores
y sus hogares tengan la capacidad de consumo compatible con la mayor
capacidad productiva.

Existen, por tanto, intimas interrelaciones entre demanda, empleo,
produccién, consumo, distribucién del ingreso, crecimiento econémico,
equidad y, finalmente, desarrollo. Los grados y las formas en los que
estas relaciones son articuladas determinan la diferencia entre creci-
miento y desarrollo, y definen la naturaleza, la cantidad y la calidad del
empleo. La articulacién virtuosa de esas relaciones genera una sociedad
que privilegia los aportes del trabajo sobre los del capital como base del
crecimiento y ofrece a todos acceso a oportunidades de empleo digno (no



LA ESTRUCTURA OCUPACIONAL BOLIVIANA 145

ocupaciones), buscando el desarrollo humano productivo, diversificado,
integral, inclusivo y sostenible ambientalmente.

En consecuencia, el empleo precario o la falta de empleo no son
consecuencias econémicas inexorables, sino resultado de politicas concre-
tas. El desempleo es una preferencia politica que se oculta con sofismas
econémicos afincados en la preeminencia del capital sobre el trabajo
como el factor determinante del crecimiento.!! Las estructuras ocupa-
cionales son “radiografias” que muestran las prioridades de las politicas
de desarrollo. Sus tendencias dan pautas sobre las caracteristicas de los
escenarios a los que avanza la sociedad. Por ello, concluimos el estudio
explorando (aunque de forma somera) las relaciones entre los cambios
observados en las estructuras ocupacionales y las politicas y prioridades
que caracterizan los principios doctrinales del extractivismo que, para
fines del estudio, resumimos en tres aspectos: a) crecimiento econémico
episodico; b) acelerada financiarizacién de la economia justificada por
la (supuesta) preeminencia del capital sobre el trabajo humano como el
factor que determina el crecimiento econémico; y, c) alta concentracion
de la riqueza a partir de la (mala) distribucién primaria del ingreso y la
ausencia de politicas efectivas de redistribucion.

Las tasas y ritmos del crecimiento de la economia boliviana'

Las mayores tasas de crecimiento del PIB boliviano del siglo XXI se
registraron en 2013 y 2014. En promedio, los sectores que crecieron a
tasas de 10% o mads son servicios financieros, impuestos (Impuesto Al
Valor Agregado, Impuesto a las Transacciones y otros impuestos indi-
rectos), refinacion de petréleo y construccion. En general, los sectores
de alto crecimiento significan el 52% del PIB, pero representan solo el

11 En 1993, en “Artesania, las micro, pequeiias y medianas empresas: sector estratégico en
la lucha contra el desempleo y la pobreza”, el Inaset plantea la centralidad del empleo
para el crecimiento y el desarrollo de Bolivia. A partir de 2000, los proponentes de
la MMT (Teoria Monetaria Moderna, por sus siglas en inglés) explican formalmente
que el desempleo o pleno empleo son opciones politicas. En 2013, Acemoglu y
Robinson, explican “por qué fracasan los paises” empleando como base argumental
el rol de las instituciones que los intereses politicos privilegian al seleccionar las
opciones de desarrollo.

12 Tomado en parte de “Crecimiento y doble aguinaldo”, Ensayos para el Debate.
Fundacién INASET, 2015.
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20% del empleo. Las actividades de alto crecimiento® estdn en sectores
“intensivos en capital”, que no aportan significativamente al ingreso de
los hogares via salarios y remuneraciones.

Tabla 8
Sectores con crecimiento mayor al 4,5% (Promedio 2013 y 2014)
Tasa Crec. Aporte (%) al
(%) PIB Empleo

Total 51,8 20,2
Servicios financieros 13,9 4,9 0,3
IVA, IT y otros Imp. 12,0 11,7

Refinacion de petroleo 11,7 2,0

Construccion 9,8 38 73
Petrdleo y gas 8,7 71 0,3
Administracion publica 8,0 9,4 9,7
Prod. miner no metalicos 7,7 2,0 0,1
Transporte y almacenam. 6,4 8,7 1,9
Electricidad, gas y agua 6,4 2,1 0,6

Fuente: Elaboracidon propia con datos del INE y Ministerio de Economia y Finanzas.

La mitad de los aportes de los sectores de alto crecimiento (Admi-
nistracién Publica, Impuestos y Servicios Financieros) al PIB no gene-
ran valor real a la economia. Su aporte al PIB, en realidad, se lo logra
“extrayendo” contribuciones de los otros sectores de la economia real.

Como se aprecia en el Grifico 10, el crecimiento de estos segmentos
tampoco es uniforme en el pais.

Grafico 10
Sectores de alto crecimiento: tasas promedio (2013-14) por departamento

Bolivia

Serv. Financieros 20 Crecimiento

IVA, IT y otros imp. Pando 16 Chuquisaca mayor a 4,5%

=== Gonstruccion 12
Beni : La Paz
Santa Cruz Cochabamba
Tarija Oruro

Potosi

13 El Gobierno ha establecido el 4,5% como umbral de alto crecimiento del PIB a
partir del que se “dispara” el beneficio del segundo aguinaldo para los asalariados.
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Adm. Publica Bolivia
Prod. Minero o metales 15 Crecimiento
== Transp. y Almac. Pando 12 Chuquisaca mayor a 4,5%
= Electr,, gas y agua 9
La Paz
Santa Cruz Cochabamba
Tarija Oruro

Potosi

Fuente: Elaboracidon propia con datos del INE y Ministerio de Economia y Finanzas.

Las dreas que crecieron menos del 4,5 % significan el 80% del empleo
y el 53% del PIB, e incluyen pricticamente a todas las actividades de la
“economia real”. En promedio, tienen un crecimiento medio del 2,5%,
valor bastante inferior al umbral de alto crecimiento. En sintesis, si bien
la economia boliviana es mds grande, es sobre la base de sectores que
no son compatibles con los objetivos de la erradicacion de la pobreza.

Tabla 9
Sectores con crecimiento menor al 4,5% (Promedio 2013 y 2014)
Tasa Crec. Aporte (%) al
(%) PIB Empleo

Total 48,2 79,9
Agricultura... 3,1 11,9
Prod. agricolas no industriales 2,3 51
Prod. agricolas industriales 34 2,2 29,9
Silvicultura, caza, pesca 1,0 0,8
Productos pecuarios 3,8 3,7
Mineria 3.8 53 1,8
ndustria manufacturera 3,1 16,3
Productos slimenticios 1,9 57
Textiles 1,3 1,3 10.0
Madera y productos de madera 0,1 1,0 ’
Otras industrias 2,6 1,7
Behidas y tabaco 2,2 2,8
Comunicaciones 2,6 22 2,0
Serv. comunit, sociales y personales 3.4 3,8
Propiedad de vivienda 3,2 3,8 12,7
Servicios a empresas 3,0 3,2
Comercio 2.6 7.7 935
Restaurantes y hoteles 3,0 2,4 ’
Serv. bancarios imputados 12,4 -4.5

Fuente: Elaboracion propia con datos del INE y Ministerio de Economia y Finanzas.
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El comportamiento de estos sectores de bajo crecimiento tampoco
es uniforme en todas las regiones del pais.' El crecimiento episddico se
debe a que la politica privilegia a los sectores extractivos como la fuente
principal de ingresos; pero como estos segmentos son altamente inten-
sivos en capital y estdn vinculados muy estrechamente a las demandas
externas y a precios internacionales —factores sobre los que las politicas
internas no tienen control- el crecimiento resultante refleja (tanto en
las tasas como en el ritmo) la volatilidad de los precios y de los niveles
de demanda.

La economia extractivista genera relativamente poco empleo, pero
en sus ciclos de auge capta gran cantidad de divisas, por lo que puede
adquirir sus principales insumos desde fuentes externas. Por ello, lejos
de dinamizar la diversificacion productiva, al trasladar sus ciclos a la
economia real, distorsiona el mercado interno en varias dimensiones:
desde la enfermedad holandesa que se manifiesta en las condiciones
macroecondmicas, hasta cambios en el ingreso de hogares, en su ca-
pacidad de consumo y en la cantidad y calidad de las oportunidades de
empleo. En particular, los sectores con altos ingresos en los picos de los
ciclos orientan su demanda a bienes y servicios suntuarios que el aparato
productivo interno no esti en condiciones de satisfacer; pero tampoco
se tiene la certeza de que tal demanda persista si alguien intenta generar
la oferta local de tales bienes y servicios.

Las distorsiones se acentian cuando el Estado adopta para si el rol
de generar y distribuir las rentas del extractivismo. A diferencia de los
actores privados (que deben competir, asi sea en condiciones ventajosas),
cuando el Estado es la parte interesada en el extractivismo, el conjunto
de las politicas se subordinan a esta prioridad para lograr que la nor-
mativa les sea favorable. Con esa légica, el crecimiento de los sectores
no extractivos, que es la condicién necesaria para la diversificacién
productiva y la creacién de oportunidades de empleo, esta severamente
condicionada (limitada y distorsionada) a ventajas comparativas coyun-
turales. Las estructuras ocupacionales, desde la perspectiva del empleo
digno, muestran que el actual patrén de crecimiento tiene distorsiones
muy severas, al extremo de exponer que en la economia boliviana estin
creciendo los sectores que, precisamente, menos deberian hacerlo.!

14 E. Velazco, Inaset (2016) “Crecimiento, distribucion y empleo: s hacia una economia para
In gente?”, FVPK, La Paz.
15 “Una economin en contra-ruta”, Ensayos para el Debate, Fundacién INASET, 2012.
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Financiamiento y financiarizacién'

El financiamiento es uno de los factores necesarios (aunque ciertamente
no suficiente) que acompaifia al desarrollo econémico productivo. No
es un producto final, es un medio que tiene un costo. La intermedia-
ci6n financiera no es, en si misma, una actividad que agregue valor a la
economia. Lo que define el valor agregado (sea positivo o negativo) es
la calidad del riesgo que asume “el banco” para canalizar los recursos a
un fin determinado y el uso que “el prestatario” hace de los recursos.
El financiamiento aporta al crecimiento cuando el resultado global
del aparato productivo, por el uso de estos recursos, genera suficiente
nuevo ingreso (valor) como para devolver el capital del préstamo mas
los intereses (el costo de la intermediacion), e incrementar el acervo de
activos productivos del prestatario (y el stock de capital de la economia).
Es decir, cuando el crédito es adecuadamente canalizado a la economia,
las transacciones y los ingresos de los actores aumentan, se impacta
positivamente en el empleo y se genera nuevo valor que se traduce en
el crecimiento del PIB. Esto no implica un aumento de deuda, porque
el crédito es honrado con el ingreso adicional, de manera que hay una
relacién (casi) directa entre el crédito al sector real y el crecimiento de la
economia. Por cada unidad de crédito, el aumento de las transacciones
genera al menos el equivalente de otra unidad mis costos de financia-
miento. En estas condiciones, la economia dirige al sector financiero."”
Si el financiamiento se destina a comprar un servicio o un bien
ya producido (o importado) —como pagar las vacaciones o adquirir un
vehiculo para uso personal- se contrae una deuda que compromete los
ingresos futuros (reduce la capacidad de consumo) y genera rentas para
el banco y los vendedores, pero no crea nuevo valor. El financiamiento
a actividades no generadoras de valor promueve la especulacién finan-
ciera (bienes raices, fondos de inversion, o comercio, por ejemplo) al
aumentar el valor de los activos financieros (bonos de deuda, inmuebles,
etc.) y al generar rentas transando (vendiendo o especulando)™ con

16 Tomado de E. Velazco, “Quo vadis financiamiento”, Ensayo para el Debate, Fun-
dacién Inaset, 2015.

17  Bezemer D. and Hudson M. (2016) “Finance is Not the Economy”, Journal Of Eco-
nomic Issues Vol. L

18 “Comprar barato y vender caro” genera rentas y costos, pero no crea nuevo valor
en la economia.
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estos valores. En general, ese tipo de financiamiento aumenta el nivel
de endeudamiento. Su aporte al crecimiento es mucho menor que el del
sector productivo real: las relaciones cartera/PIB para el 2015 muestran
que para hacer crecer el PIB de la construccién en una unidad hay que
invertir 5,5 unidades. En esas condiciones —propias de la “financiariza-
ci6n”- el “bienestar” hipoteca el ingreso futuro, aumenta el endeuda-
miento y el sector financiero controla a la economia.

Resumiendo, estudios sobre el sistema de intermediacién financiera
muestran evidencia de que, en la prictica, se ha configurado en Bolivia
un sistema crediticio y financiero que se asemeja peligrosamente a este
segundo escenario:

a) un 90% de los ingresos del sistema financiero, que en 2015 supe-
raron los 2.100 millones de délares, se originan en los costos del
crédito (como intereses) que asumen los actores econémicos y restan
directamente el equivalente de un 6% a 7% del PIB a la economia
real. Estos ingresos financieros se traducen en mds de 320 millones
de délares anuales de utilidades, cantidad astrondmica frente a los
10 millones que el sistema mostraba como promedio anual entre
1996 y 2005;

b) lasobreconcentracién del crédito en la construccién, en los servicios
inmobiliarios y en el comercio, se traduce en: i) alto apalancamiento
sectorial con la posibilidad de inducir volatilidad y desequilibrios
en la economia; ii) la reduccion del crecimiento que seria posible si
el mismo flujo de crédito se lo asignara a los sectores productivos
reales; y, iii) una mayor desigualdad al succionar recursos desde las
actividades econémicas hacia el sistema financiero y los duefios del
capital;

c) practicamente el 50% de la cartera total del sistema de intermedia-
ci6én financiera estd colocada como microcrédito. El financiamiento
al sector productivo se concentra en la microempresa, que es el
segmento empresarial de menor productividad (por factores de
hasta 20 a 1). Al 31 de agosto de 2017, la microempresa concentrd
40% del total de la cartera productiva; y desde 2014, la microem-
presa absorbe sistemdticamente un 46% de todo el financiamiento
bancario para capital de inversion productiva empresarial, frente a
la gran empresa que solo demanda el 30%;

d) finalmente, el Grifico 11 muestra que contrariamente a la “sabi-
durfa popular”; el aumento de la cartera tiene correlacién con el
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crecimiento de la economia (Panel A); peor atin, mientras en 2006
por cada unidad de endeudamiento el PIB nominal crecia en dos,
en 2015 la deuda de las empresas aumenta 1,5 veces mis que el PIB;
incluyendo la deuda de hogares y el endeudamiento crece 2,5 veces
mds que el aumento del PIB (Panel B).

Grafico 11
Indicadores de evolucion de la cartera y del PIB

A. Crecimiento de la cartera y del PIB
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Fuente: Elaboracion propia con datos del INE, Ministerio de Economia y Finanzas y Autoridad de Super-
vision del Sistema Financiero (ASFI).
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Estas condiciones son posibles porque, de hecho, la normativa vigente
busca minimizar el riesgo que asume el sector financiero al otorgar un
crédito, priorizando el asegurar la materialidad de las garantias ofrecidas
por el prestatario (valor monetario y acceso al derecho propietario) antes
que valorar el efecto potencial del financiamiento en el conjunto de la eco-
nomia. Aunque la norma establece metas de asignacién de cartera al sector
productivo, el criterio base de asignacién no es el destino de los recursos,
sino el tipo de actividad econémica declarada por el solicitante. Ademis,
las definiciones son muy generales e incluyen actividades generadoras de
valor (agricultura y manufactura) asi como las vinculadas a la especulacion
financiera (construccion y servicios inmobiliarios). Estos extremos quedan
en evidencia al analizar la evolucion de las relaciones entre la cartera de
crédito clasificada por destino del crédito, respecto a la cartera por actividad
principal del solicitante, como muestra el siguiente grafico:

Grafico 12
Evolucion de la cartera por destino/cartera por actividad del solicitante

Agricultura
Industria
Extractivo
Constr.+Inm.
Comercio

Servicios
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Desde 2002, los diferentes sectores de actividad han canalizado recursos a la construccion. La tendencia
se acelera a partir de 2010, llegando en 2013 a que la inversion en este sector duplique los montos
originalmente solicitados.

Las tnicas dreas que no parecen “desviar” el financiamiento sectorial son el comercio y, en menor medida,
la industria manufacturera.
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En resumen, la financiarizacién y la normativa vigente aseguran al
sistema financiero ingresos y utilidades al margen de los efectos econé-
micos y sociales de la cartera y del nivel de endeudamiento en el resto
de las actividades econémicas. Asi, a pesar de la (alta) rentabilidad del
sistema de intermediacién financiera, el resultado global es negativo para
la economia: promueve el consumismo y el (sobre)endeudamiento de los
hogares, y alienta el cuenta-propismo y las actividades de baja productivi-
dad como el micro-comercio y el comercio informal, actividades que son
los principales factores de competencia desleal a la produccién interna
(que crea empleo) al constituir el canal de comercializacién masiva de
los productos extranjeros internados legal o ilegalmente.

Distribucién del ingreso'?

La relacién mds simple para expresar el “tamafio” de la economia es la
multiplicacién de la cantidad de personas que trabajan por el valor (o
la cantidad) de los productos generados por cada trabajador; es decir, el
“producto social” es la poblacién ocupada multiplicada por la producti-
vidad laboral promedio (el “valor agregado” que aporta cada trabajador).
En consecuencia, las politicas que favorecen la creacién de empleo y
aumentan la productividad (y la remuneracion neta al trabajo, asalariado
o autoempleado, asegurando la capacidad de consumo) necesariamente
resultardn en el crecimiento de la economia y la reduccién de la pobreza,
en tanto que las que la deprimen tienen el efecto contrario.

La remuneracion al trabajo nace de la distribucion del valor agre-
gado por la produccién entre la remuneracion al trabajo humano, a
los aportes de capital (medios de produccién) y a los impuestos con
los que el Estado grava los procesos productivos o los ingresos. Tres
factores contribuyen a incrementar la remuneracion neta global de
trabajadores y de los (auto)empleados: i) la distribucién primaria de
la renta; ii) el aumento del valor agregado y la productividad; y, iii) la
creacién de nuevos puestos de trabajo para ocupar productivamente
la fuerza laboral.

En Bolivia, la distribucién primaria del ingreso esta entre las mds
inequitativas del mundo. Mientras en las economias con mejor nivel de
desarrollo la remuneracién al trabajo puede superar el 60% del valor

19 Tomado en parte de “Reflexiones a 10 afios del proceso de cambio”, Fundacién
Inaset, 2016.
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agregado, en Bolivia, en los dltimos 15 afios, la participacion del trabajo
en la distribucién del ingreso ha pasado del 36.1% en 2000 al 25,1%
en 2013, a pesar de los fuertes aumentos nominales de los salarios. La
raz6n para ello es que las politicas pablicas “decretan” los aumentos sa-
lariales en lugar de promover las condiciones estructurales para mejorar
las remuneraciones sobre la base de incrementos sostenidos del valor
agregado y la productividad, la equitativa distribucién del ingreso y la
preservacion del poder adquisitivo real del salario.

La desproporcion entre la participacién del excedente bruto (res-
pecto a la remuneracion del trabajo) en la desigual distribucién primaria
de la renta alienta el consumo suntuario y deprime la remuneracién al
trabajo. La acumulacién de ahorro especulativo no productivo y el for-
talecimiento de tendencias e incentivos al mercantilismo y al comercio
(formal e informal), las inversiones en sectores como el inmobiliario,
importaciones de vehiculos y ropa usados, etc. son todas actividades
que generan utilidades, por un lado, y acentdan la precariedad laboral,
por otro.

En el origen de esta compleja realidad estd la muy baja productividad
laboral boliviana que, con los datos de la Comisién Econémica Para
América Latina y el Caribe (Cepal), ocupa el altimo lugar en la regién.
Como muestran las estructuras ocupacionales, la baja productividad
global del trabajo resulta de la mayoritaria incorporacién de la fuerza
de trabajo en actividades de sobrevivencia, ante la incapacidad estruc-
tural de la sociedad para crear las oportunidades de empleo digno que
el crecimiento poblacional demanda y bajo el eufemismo de “empren-
dedurismo”. Desde la CPE el Estado se promueve el “cuentapropismo
forzado”, alentando la conformacién de microempresas de muy baja
productividad y alta precariedad del empleo.

Es pues evidente la ausencia de politicas concretas para mejorar
la productividad, sea con apoyo especializado para la mejora continua
de la calidad en las empresas o, cuando menos, reduciendo los costos
espurios que afectan la creacién de valor y penalizan el empleo. Por el
contrario, las visiones extractivo-rentistas del Estado se expresan en nue-
vas y mayores regulaciones y controles a emprendimientos productivos,
incrementando los costos directos y los de transaccion, con lo que se
reduce ain mads el valor agregado y la productividad.

Fuera de proyectos de empleos de emergencia, Bolivia nunca
ha encarado el desafio de adoptar politicas laborales productivas, de
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incentivo a la remuneracién justa del trabajo y la equitativa distribucién
del producto. De hecho, también en este dmbito la tendencia ha sido
contraria: penalizar la creacién de empleo y limitar directamente el poder
adquisitivo real de los salarios y su capacidad de consumo.

Entre los factores que reducen o limitan la remuneracién al trabajo
(y el consumo de los hogares) estdn las politicas fiscales y tributarias, el
nivel de consumo y el ahorro no productivo (acumulacion de la rique-
za) de los dueios del capital, el nivel y naturaleza de las inversiones, la
estructura de las exportaciones y el saldo fiscal.

La participacion de los impuestos en la distribucién del ingreso estd
fuera de proporcion y de racionalidad, contribuyendo significativamente
a la reduccion del poder adquisitivo. Las politicas tributarias son muy
regresivas, inequitativas y estrictamente recaudatorias, por lo que generan
fuertes desincentivos a las actividades creadoras de valor y de empleo.
En general, el manejo fiscal ha respondido a las metas de recaudacion,
pero no se plantean metas de gasto que reflejen claridad y coherencia
con una estrategia de desarrollo.

En sintesis,

* justificamos la mala distribucién primaria porque “el capital es el
factor escaso” en los procesos productivos;

*  bajo el eufemismo de “emprendedurismo” celebramos el cuenta-
propismo obligado y la precariedad del empleo ante la incapacidad
estructural de la economia para crear puestos de trabajo y oportu-
nidades de acceso al empleo digno;

* promovemos la “profundizacién financiera” como rasgo de moder-
nidad y de acceso a las oportunidades, pero preferimos ignorar que
el estindar de vida en Bolivia estd siendo alimentado por endeuda-
miento en lugar de ser soportado por el ingreso;

* ahogamos a los contribuyentes capaces de crear valor y empleo, pero
cumplimos “metas de recaudacion”;

* persistimos en el patrén extrativista “para generar y redistribuir los
excedentes”;

* aspiramos a diversificar la produccion, pero usamos politicas eco-
némicas para controlar la inflacién y fortalecer la moneda boliviana
a fin de “abaratar las importaciones”;

* profesamos el dogma que “invertir es crecer”, pero olvidamos que
crecer no es el fin.
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Comentarios finales

Como un aporte a la reflexién en torno a los desafios del desarrollo
productivo en el siglo XXI, analizamos empiricamente las estructuras
ocupacionales entre 1999 y 2015, buscando interpretar, a través de sus
caracteristicas y tendencias, las relaciones entre las altas tasas de creci-
miento de la década de bonanza que ha concluido y los aportes que este
crecimiento ha tenido al bienestar de los hogares.

La conclusion general es que la Estructura Ocupacional (EO) refleja
y explica la persistencia de la pobreza en Bolivia. El 80% de la fuerza
laboral que se incorpora a la poblacién ocupada lo hace en actividades
de baja y muy baja productividad. Si bien el estudio no pretende estable-
cer relaciones inequivocas de causalidad entre las politicas y la EO, los
hechos observados son compatibles con la hipétesis de que esta realidad
no es el resultado de un inexorable determinismo econémico, sino que
muestra una institucionalidad disfuncional (Velazco E., 2003) para alentar
las iniciativas orientadas a la diversificacién productiva que la sociedad
requiere como medio de generacién, sostenida y sostenible de empleo.

Son muchos los factores y las politicas que inciden, pero centramos
estos comentarios finales en las posibles causas-raiz. Acemoglu y Rob-
inson explican por qué unos paises se desarrollan y otros fracasan segin
“las instituciones econémicas sean inclusivas o extractivas”; las extractivas
tienen como objetivo extraer rentas y riqueza del conjunto social para
beneficiar a grupos especificos. El estudio encuentra evidencia sobre la
presencia de instituciones extractivas en Bolivia por las caracteristicas y
la naturaleza de los sectores que “jalan” el crecimiento de la economia,
por el rol y los beneficios de la financiarizacién y por las tendencias en
la distribucién del ingreso (incluyendo el rol de la politica tributaria)
que identifica el estudio.

Pero las instituciones son de inicio construcciones politicas que
persisten en tanto sean utiles al poder, y pueden (o no) afirmarse como
valores sociales. Por tanto, la causa-raiz no son las instituciones, sino
los intereses de los politicos que las preservan y las formas, acciones y
coaliciones que construyen para lograrlo.

Es en este sentido que el empleo o el desempleo son, en esencia,
el resultado de opciones politicas y de prioridades de los politicos en
funcién de gobierno. El concepto de una institucionalidad disfuncional
hace referencia a que una institucién que no sea extractiva “por disefio”
—incluso siendo bien intencionada politicamente— puede adoptar y aplicar
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medidas equivocadas en relacién al objetivo que persigue, sea por una
incorrecta interpretacion de la realidad o porque incluso si aciertan en
el diagnéstico, aplican herramientas y medidas inadecuadas por decision
propia o por la “induccién de terceros interesados”.

Las contradicciones que resaltan las comparaciones finales del capi-
tulo muestran una gran desconexion entre discurso, accién y resultados.
Como las politicas y las acciones son normalmente aceptadas por la
mayoria de actores sociales, académicos y profesionales —aparentemente
sin observaciones de fondo—, se infiere que mas alla de las discrepancias
sobre medidas especificas, existe en lineas generales la aceptacion de los
elementos basicos del diagnéstico y de los objetivos que persiguen las
politicas. De hecho, en la Academia o en el ambito politico —oficialista
o de oposicién— “ni hay ni se da paso” a propuestas de alternativas sobre
como abordar estructuralmente el tema del empleo.

Por ello, es posible que exista algin grado de buena intencién en
quienes ejercen el poder al adoptar “las politicas correctas para el pro-
blema equivocado”.

La razén para ello es que en los tltimos cincuenta afos, todos los
gobiernos incorporaron en sus estrategias de desarrollo la idea central
del desarrollismo, que reza que el crecimiento es el objetivo fundamental
para el desarrollo y que el capital es el factor central que lo determina.
Como estas ideas fueron enarboladas por gobiernos que reivindicaron
un amplio abanico de modelos econémicos y de posturas ideolégicas
contrapuestas, para la ciudadania adquirieron el caricter de “verdades
sustentadas en una ley natural”.

A partir de estas “verdades”, la gente acepta socialmente que la
prioridad sea “invertir” y “atraer inversiones”, por lo que es natural que
exista la concentracién de los beneficios del crecimiento en pocos grupos
de poder (vinculados al capital privado); que la sociedad asuma todas
las externalidades negativas del crecimiento sobre el medio ambiente
y la equidad; que exista una “tasa natural de desempleo” que justifica
politicamente debilitar a las organizaciones y sindicatos; que el empleo
digno sea groseramente falsificado en ocupaciones indignas y trabajos
precarios; y que el cuentapropismo forzado se presente vistosamente
envuelto en “emprendedurismo” y sea exaltado como expresion de la
“creatividad dindmica de la informalidad”...

En ese paradigma desarrollista (que no termina de sacudirse de las
poderosas influencias del neoliberalismo) no se pueden concebir esce-
narios caracterizados por el pleno empleo como objetivo social; por el
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esfuerzo humano como origen de la creacién de valor y la riqueza social; y
con las personas como las beneficiarias directas y finales del crecimiento.

Estas son precisamente las prioridades que guiarfan una institu-
cionalidad que promueva la produccién con empleo digno. El desatio
consiste en romper con el paradigma dominante. Desde Inaset hemos
planteado las ideas basicas y los lineamientos generales del trinsito hacia
el nuevo paradigma®. Creemos que son aportes para lograr los objetivos
del Seminario sobre los Desafios del Desarrollo Productivo en el Siglo
XXI que nos plantea abrir la discusién sobre la realidad, sin cegueras
tedricas, ideolégicas o politicas. Incorporar a la sociedad a este debate
es la tarea pendiente.
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6
Sistema de pensiones: Estado y equidad

Alberto Bonadona Cossio’

Para atender a las necesidades que surgen de la vejez o la invalidez,
las sociedades han estructurado, de facto o de jure, diferentes formas de
responder a esos estados (Bocangel, 1993. Valdez, 2002). De manera
general, dos tipos de sistemas son los que se destacan para estructurar
las organizaciones que administran los recursos destinados al pago de
pensiones de jubilacién. Por un lado, esta el sistema de capitalizacién
individual y aporte definido (CIAD); y por el otro, el sistema de reparto y
beneficio definido (REBED), situado en total y absoluta oposicién. Entre
ambos existe una aparente desvinculacion irreconciliable.

Detris de estas posiciones se encuentran juicios (y prejuicios) diver-
gentes acerca de los papeles del mercado y del Estado. A partir de esta
division se han definido de distintas maneras pension y sistema de pensiones.
Definiciones que, a su vez, han establecido especificas funciones a los
individuos, al Estado, a los entes administradores del sistema, al sector
financiero y al sistema impositivo. Estas posiciones, tan opuestas como
se muestran, se encuentran aliadas en la mutua incorporacién de tres
supuestos: a) una demografia estitica que se aproxima a una constante, b)
una ampliacién de la cobertura por etapas indeterminadas en el tiempo,
y ¢) una economia en constante crecimiento que abre oportunidades de
empleo por doquier.

En la primera parte de este texto se revisa parcialmente la literatura
que refleja el antagonismo; el cual, en los tltimos afios, ha tendido a

1 Universidad Mayor de San Andrés y Universidad Catdlica Boliviana “San Pablo”.
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atenuarse y permite la formulacién de formas simbidticas que extraen
lo mejor de ambos y admite respuestas hibridas de menor costo social,
econémico y politico. Luego, el anilisis se centra en el primer y segundo
supuesto y describe la evolucién demografica de la sociedad boliviana
y la cobertura que su sistema de pensiones alcanza. En tercer lugar,
se destaca la relevante diferencia entre afiliados cotizantes y afiliados no
cotizantes. Las cifras oficiales, publicadas ocasionalmente cuando los
conflictos laborales exigen su revelacion, reflejan la falta de desarrollo
productivo y, en consecuencia, la baja generacién de empleo, cuya
consecuencia es la predominante informalidad de la economia, y en
lo que atinge al sistema de pensiones, la imposibilidad de alcanzar los
afos de trabajo necesarios para obtener una pension digna. En cuarto
lugar, se analizan dos conceptos esenciales intimamente relacionados a
partir de expresiones que se muestran en distintos textos; el de pensiin
y el de sistema de pensiones. En quinto lugar, se explican los pagos que
se realizan a los jubilados en el REBED en cuanto rentas y a su prolon-
gacion con el pago de la Compensacion de Cotizaciones (CC) a los que
se encuentran entre el viejo y nuevo sistemas. Se analiza también, las
serias restricciones que enfrenta este grupo. En sexto lugar, se estudia
el sistema boliviano con un andlisis de las fuentes y usos de los recursos
reales y potenciales que financian al sistema. Finalmente, se presentan
algunas formas de financiamiento para aliviar la presion en los recursos
asignados e incluir elementos de equidad. Aspectos que conducen a las
conclusiones del trabajo.

Dos concepciones un camino

Las concepciones de la seguridad social, en general, y de los sistemas
de pensiones, en particular, se presentan en apariencia como las mds
disparejas y radicalmente encontradas®. A partir de puntos de vista y
criterios atrincherados se otorga toda clase de virtudes al sistema de
pensiones que se favorece y de defectos al que se menosprecia. Asi en
la literatura se encuentran desde expresiones que presentan al sistema
que respaldan como un factor altamente efectivo de objetiva y conmen-
surable contribucién al desarrollo social y econémico hasta ataques que

2 Seutilizaalo largo del trabajo el concepto de “sistema de pensiones” como la forma
mids destacada de la “seguridad social” y, salvo aclaracién expresa, como sinénimos.
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encuentran en el sistema que oponen verdaderas encarnaciones del mal
por depender del Estado’.

Al sistema de capitalizacion individual de aporte definido (CIAD)Y,
por ejemplo, se lo muestra a la vez como un eficaz medio de ahorro, de
inversion, de crecimiento y generacion de empleo (Corsetti y Schmidt-
Hebbel, 1999)’, en otras palabras, un sistema que directa e indirectamente
favorece a todos: Estado, afiliados y empresarios (Carvallo, 2003. Pifiera,
1992)5. Esto se mide desde su impacto en los mercados de capitales (su mo-
dernizacion y expansion), de vivienda, laboral, asi como en la creacion de
nuevas formas de inversion financiera, insercion de un marco regulatorio y
la introduccion pionera de sistemas informatizados en sus areas de acciéon

3 Alreferirse al sistema de reparto chileno prerreforma, Sebastidn Pifiera (1992), en
la quinta edicién de su libro mas publicado y comentado, apunta: “Era un sistema
inspirado en esa légica que hace depender a las personas del Estado, ese ‘ogro
filantrépico’ descrito por Octavio Paz”. (pp.11-12).

4 Se considera de relevancia afiadir la forma de aporte definido en el caso de la
capitalizacién individual y de beneficio definido para el sistema de reparto para
disminuir el peso ideolégico en la denominacién de ambos sistemas. En el caso
del primero se le da un contrapeso al énfasis que generalmente se hace en lo “in-
dividual”. Para el segundo, se disminuye el peso que se da al elemento “reparto”
porque, por un lado, lo muestra como que no genera reservas y, por otro, hace
parecer que los recursos colectivos se reparten con algin grado de arbitrariedad.
A este sistema se lo refiere en inglés como “pay as you go”, el cual, a parte de ser
sesgado, su traduccién como “reparto” no puede ser mds inadecuada.

5 Hernan Cheyre (1988), después de siete afios de reforma, discierne sobre si el
aporte de los afiliados es un impuesto o un ahorro y determina: “El afiliado estd
siendo obligado a ahorrar, es cierto, pero en beneficio de si mismo”. (p.18).

6  Carvallo (2203), como muchos defensores del sistema de capitalizacién individual, lo
presenta con la potencialidad de desatar un circulo virtuoso en favor del crecimiento
econdmico si se consigue una regulacién creible, inversiones diversificadas y un mer-
cado informado “sobre los flujos y la acumulacién de capital” (pp.445-446). Vittorio
Corbo y Klaus Schmidt-Hebbel (2003) estiman los impactos positivos en la economia
chilena entre 1981y 2001 en “los flujos macroeconémicos, los mercados de factores
y el crecimiento econémico”. Estiman el aumento del empleo entre 1,3% y 3,7% y
el formal entre 3,2% y 7,6%, con una disminucién del empleo informal. Concluyen,
también, que la actividad bursatil se profundizé con los aportes del sistema al sector
financiero (entre 31% y 46% de activos financieros respecto al PIB). La Productividad
"Total de los Factores (PTF) creci6 en 20% y el aporte promedio anual al crecimiento
del Producto Interno Bruto (PIB), en 0,5 puntos porcentuales. Afiaden que estas
cifras se controlaron con “otros factores e incluyendo otras reformas estructurales”.
Asimismo, consideran que estos efectos serfan reproducibles en cualquier economia
que realice una reforma estructural al sistema de pensiones. Previenen, sin embargo
que la transicién requiere de soporte fiscal.
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comercial como de generacion de beneficios sociales (FIAP, 2007. FIAP,
2003. CIEDESS, 1995). En la misma linea de pensamiento se presenta a la
CIAD como la forma mas adecuada para solucionar las dificultades sociales
y econémicas que plantea la generacion de un ingreso para la vejez, la
invalidez y la sobrevivencia (FIAP y CIEDESS, 2008. Baeza y Manubens,
1988). A la vez se lo esgrime como una gran contribucién a la disminu-
cién de cargas fiscales aunque, a la vez, como necesitado de la temporal
intervencion estatal en su aporte a la transicién del sistema de reparto al
de capitalizacién individual. Se lo expone también como un aporte al fi-
nanciamiento de sectores econémicos y, por lo tanto, una estupenda forma
de contribuir al crecimiento econémico (Corbo y Schmidt-Hebbel, 2003).

Desde la perspectiva de defensa del sistema de reparto de beneficio
definido (REBED), aparte de incluirlo en una visién mds amplia de lo que
es la Seguridad Social’, se lo ha exhibido y exhibe como un mecanismo
facilitador de la equidad social y precepto constitucional fundamental que
obliga al Estado a velar por el bienestar de los ciudadanos (Barcelon y
Gonziles. 2012). Se reconoce, no obstante, que no cumple necesariamente
esta funcién aduciendo mas a fallas superestructurales ligadas a la ausencia
de normas, pero al mismo tiempo se exige la mas amplia participacién del
Estado como la mejor respuesta a la sostenibilidad del sistema de pensio-
nes (Bedregal, 1981. Bocangel, 1993). En este sentido, Bedregal (1981),
refiriéndose a la seguridad social en su conjunto, apunta: “Pese a todas
las teorifas que defiende la cotizacién tripartita, no parece encontrarse
otra posicién mds justa que aquella que pretende que la seguridad social
debe ser obligacion del Estado y que, como tal, su financiamiento debe
ser inscrito en el presupuesto de la nacién [...]”. También se lo defiende
por la dificultad que presentan los sistemas de CIAD para alcanzar la acu-
mulacién necesaria para al pago de una pension equivalente a la que paga
un REBED?®. Se critica, por lo tanto, al sistema de CIAD en su exigencia,

7 La OIT (1984) define a la seguridad social como: “la proteccién que la sociedad
proporciona a sus miembros mediante una serie de medidas publicas contra las
privaciones econdmicas y sociales que de otra manera derivarian de la desaparicién
o de una fuerte reduccién de sus ingresos como consecuencia de enfermedad,
maternidad, accidente de trabajo o enfermedad profesional, desempleo, invalidez,
vejez y muerte; y también la proteccién en forma de asistencia médica y de ayuda
a las familias con hijos”.

8  Luis Martinez Noval (2011), ex ministro espafiol de Trabajo, comenta que la tasa
de reemplazo del sistema espafiol es de 85,3%. En uno de capitalizacién estima
que en 35 afios un trabajador espaiiol logra acumular cerca de 500.000 euros pero
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en promedio, de 35 afios de cotizacidn, o en su equivalente de afios de
empleo y que, incluso con tanto tiempo de aporte, alcanza una tasa de
reemplazo significativamente menor (Martinez, 2011).

Es curioso observar hoy posiciones de hace cerca una década como
una defensa a ultranza del CIAD calificindolo como la solucién a todos
los problemas que en su momento presenté el REBED (Jemio, 2008); y a
la vez, constatar que los problemas que hoy enfrenta el CIAD son simila-
res en varios aspectos’. Mds curioso atn es leer y oir hoy al considerado
creador del sistema chileno, José Pifiera. En 2000, afirmaba con gran
optimismo y autosuficiencia: “El experimento de Chile de privatizar
completamente el sistema de pensiones ha dado tan buenos resultados,
que dicho sistema sirve en la actualidad como modelo de lo que puede
transformarse en una revoluciéon mundial de las pensiones”. En 2017,
en una entrevista realizada por La Nacién de Costa Rica, repetia los
mismos argumentos utilizados hace 38 aflos como si la historia en estas
cuatro décadas no hubieran mostrado una experiencia con éxitos y fra-
casos del CIAD'. Desde una perspectiva distinta y en medio de la actual

que necesitaria 900.000 para alcanzar una tasa de reemplazo equivalente a la que
el REBED paga. No obstante apunta, que “tenemos un sistema de pensiones que
merece la pena preservar, aunque para ello sean necesarias reformas paramétricas
que se correspondan con las cambiantes circunstancias demogrificas que vamos
a vivir en el futuro”. Necesariamente se debe afiadir que también se deben tomar
en cuenta las condiciones financieras internas y externas a las que son altamente
susceptibles los sistemas de CI.

9  Hernan Cheyre (1988) compara en detalle ambos sistemas y destaca la superioridad
en todo del CIAD. Entre los varios aspectos que compara, hay que resaltar la mayor
cobertura de este frente a la que alcanzé el REBED. Sin embargo, hay que resaltar
que las diferencias son pequefias, no fue un cambio que perduré y con un éxito
relativo en la afiliacion de los independientes.

10  Enlareferida entrevista, Pifiera afirma: “Algunas personas marcharon por la calle
pidiendo pensiones gratis y al dia siguiente alguien marché pidiendo capuchinos
gratis y después alguien marché pidiendo todo gratis” incluso la gente quiere la
“nacién gratis”. Mis adelante afiadi6 con criterios propios de la economia mds
rancia y ortodoxa que todavia cree que el desempleo es siempre voluntario: “Las
personas que han ahorrado durante 35 afios tienen pensiones muy altas” tan altas
como “los mil délares mensuales”; iguales a la que obtienen los estadounidenses.
La informalidad es referida como el arreglo entre el empresario y el trabajador
para no cotizar y concluye afirmando: “la reforma de pensiones en Chile lo cambié
todo [...], fue la madre de las reformas” que permiti6 subir el ingreso per cipita
chileno de 40.000 délares a 24.000 y reducir la pobreza de 50% a 7,8% y Chile se
encuentra “al umbral de ser un pais desarrollado” gracias a la revolucién liberal
que funciona desde los 70 hasta la actualidad.
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controversia de reformar el CIAD chileno, Claudia Sanhueza (2016)
afirma: “El modelo de José Pifiera es un fracaso”, califica al CIAD como
un sistema “en extremo salvaje” y concluye afirmando: “este sistema de
AFP es un extremo aplicado de manera brutal”.

En definitiva, ambos sistemas, como se ataquen o se defiendan, son
medios de financiamiento de las pensiones de vejez que se pagan en
una sociedad. Por tal razén, no existe nada que impida combinarlos'’,
particularmente cuando se encuentran formas que al complementarse
mejoran el financiamiento que generan. Aqui se propone que esta com-
binacién, con modificaciones posibles y necesarias, contribuye a una
base financiera relativamente sélida y de mayores grados de equidad. El
camino propuesto “no es un jardin de rosas” ni un cataplasma magico.
La historia y las decisiones de politica publica de un momento dejan
marcas irreversibles para el futuro. En lenguaje de los economistas: se
generan externalidades e internalidades tanto positivas como negativas
que perduran y generan consecuencias.

Los sistemas de pensiones como medios de financiamiento

Para entender los sistemas de pensiones como medios de financiacién
ayuda pensar en una situacion hipotética de caricter homogéneo para
todos los afiliados que indistintamente pertenezcan a cualquiera de los
sistemas. Asi, los activos tienen un ingreso de 1.000 bolivianos y los
pasivos lo mismo, los activos cotizan el 10% mensualmente, trabajan 25
anos (300 meses) y, después de retirarse, viven otros 300 meses. En ambos
sistemas, por lo tanto, aportan un total de 30.000 bolivianos durante su
vida laboral y reciben 300.000 como jubilados.

Tal contexto crea la necesidad de financiar un total de 270.000
bolivianos, diferencia similar para los dos sistemas con relacion a lo que
se aporta y lo que se cobra. En el REBED se los financia mediante un
contrato intergeneracional en el que los jévenes trabajadores aportan a
tavor de los jubilados. Se necesitan, entonces, indicativamente, 10 activos
que paguen 100 bolivianos cada uno para pagar 1.000 a cada pasivo. En
el CIAD, las cotizaciones individuales recibidas por la administradora
de pensiones (sea publica o privada) se invierten financieramente para
que los rendimientos al capitalizarse financien los 270.000 bolivianos

11 Existen en la actualidad sociedades que han logrado significativos alcances en estas
combinaciones. Vienen a la mente el sistema uruguayo y el noruego.
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que necesita cada jubilado para financiar su pension. Por cierto, estas
condiciones son ceteris paribus respecto a un conjunto de contingencias
que, en la evolucién de los sistemas y en los supuestos (muchas veces
heroicos) en que se asientan, pueden afectar el resultado esperado.

Demografia y pensiones en Bolivia

En 1990 el numero de personas mayores a los 65 afios era de 291.875, el
4,3% de la poblacion. Para 2017, el mismo grupo etario fue de 674.888
oel 6,3%.Para 2050 este porcentaje llegard a un 15,1% de la poblacién.
Este incremento es un proceso inquebrantable al que esta sociedad se
encamina. Los datos demuestran el proceso de envejecimiento de la
poblacién boliviana, la misma que tuvo un punto de inflexién en 1975,
afo en que el envejecimiento gradual inicia esta tendencia creciente,
como se evidencia en el grifico 1, aunque deja mucho espacio atn para
obtener provecho del llamado bono o dividendo demogrifico.

Grafico 1
Evolucidn de los mayores de 65, en porcentaje
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Fuente: http://estadisticas.cepal.org/cepalstat/WEB_CEPALSTAT/estadisticasIndicadores.asp?idiomas=i.
Elaboracidn propia.

El proceso gradual de envejecimiento de una sociedad ocasiona
una serie de fendmenos relevantes para los sistemas de pensiones que
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particularmente tienen que ver con la necesidad de mds financiamiento
para un grupo de mayores de 65 afios mis longevo que utiliza crecientes
fracciones de sus propios aportes al sistema de pensiones que sea o exige
mas de los recursos estatales.

Grafico 2A
Poblacion por grupos de edad y sexo, 1990
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Fuente: CEPALSTAT

Graéfico 2B
Poblacion por grupos de edad y sexo, 2010
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Grafico 2C
Poblacion por grupos de edad y sexo, 2020
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Grafico 2D
Poblacion por grupos de edad y sexo, 2050
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Fuente: http:/estadisticas.cepal.org/cepalstat/WEB_CEPALSTAT/estadisticasIndicadores.asp?idioma=i.
Elaboracidn propia.

Este fenémeno, considerado mds una caracteristica de naciones in-
dustrializadas, solo muestra el futuro de sociedades como la boliviana. En
los Grificos 2A, 2B, 2Cy 2D se evidencia la tendencia en las pirdmides
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poblacionales de 1990, 2010, 2020 y 2050, respectivamente. De una
proporcién mayor de poblacion joven inicial, se observa un achatamiento
de la cuspide, un ensanchamiento de los grupos de edad superiores a
los 30 y una gradual disminucion de los mds jévenes y recién nacidos.

La evolucién de la pirimide poblacional de Bolivia, hasta 2050, man-
tiene las caracteristicas teéricamente propicias para el funcionamiento
de un sistema REBED, aunque en ese periodo empezaria a encontrar
tropiezos. Sin embargo, el REBED en Bolivia tuvo una precoz existencia
de 40 afios (1956-1996)", a cuya decadencia contribuyeron un conjunto
de circunstancias, desde la mala administracién actuarial y corrupta,
pasando por el compromiso de beneficios sin respaldo financiero, un
entorno econémico desfavorable en el que se destaca la hiperinflacién
de los afos 80, (Bonadona, et. /., 2004) hasta una recargada asimetria
de informacién en perjuicio constante de los asegurados, por lo general
descuidada en los andlisis de la seguridad social en general y en la bo-
liviana en particular (Bonadona, 2003). De esas asimetrias tampoco se
libera el actual CIAD.

Los cambios demograficos no solo se reflejan en un mayor enve-
jecimiento de la poblacién, sino también en una prolongacién de la
esperanza de vida al nacer, la misma se ha incrementado de manera
notable en casi todos los paises del mundo. Bolivia no es una excepcion.
En un periodo de 55 afios (Grifico 3), la esperanza de vida promedio
para el conjunto de la poblaciéon ha aumentado en 27 afios. Los datos
por sexo revelan una pequeiia diferencia (2 afios) entre ambos sexos en
1960, la que llega a ser significativa (5 afios) en 2015. Por supuesto, esta
tendencia crecerd en el futuro y tiene una implicancia en los sistemas
de pensiones. En Bolivia, con la Ley 65, las AFP aplican una esperanza
de vida al nacer tnica de 110 afios para calcular la pensién de ambos
sexos, la misma ha subido desproporcionadamente frente al aumento
de dicha tasa. Este aspecto que quiere evitar la discriminacién en contra
de la mayor longevidad de las mujeres (Bonadona: 2003) no incluye
ninguna consideracion para las situaciones particulares personales como
pueden ser la edad de jubilacién (es muy diferente jubilarse a los 58

12 El primer REBED fue posiblemente desarrollado en Alemania y otros paises de
Europa, y contintan su existencia no obstante los problemas demogréficos ex-
perimentados en esas sociedades. Por cierto, han disminuido los beneficios hacia
una mayor edad para acceder a la jubilacién, reduccién de la tasa de reemplazo o
el aumento de las tasas de aporte.



SISTEMA DE PENSIONES ESTADO Y EQUIDAD 171

afios que a los 70), las condiciones de salud, o el cilculo de la CC que
penaliza mas a los que dejaron de trabajar durante e inmediatamente
después de la hiperinflacién de los afios 80. De todas maneras, en el
sistema CIAD, una mayor longevidad promedio para varones y mujeres
exige mayores niveles de financiamiento para periodos més largos y
los administradores, piblicos o privados toman una tnica cifra de es-
peranza de vida actuarial que se eleva con la tasa de esperanza de vida.
Asimismo, la posibilidad de generar herencia se escatima injustamente
al establecer que para acceder al saldo acumulado del asegurado, éste
o sus derechohabientes no hubiesen hecho uso de su derecho a una
pensiéon (Ley 65, Art. 65).

Grafico 3
Esperanza de vida al nacer, 1960-2015
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Fuente: Banco Mundial. https://datos.bancomundial.org/?locations=V2-BO. Elaboracién propia.

Entre los problemas que se destacan en la seguridad social, y que
particularmente persisten en América Latina, estd la baja cobertura
(Bosch ez. al., 2013, Valdés-Prieto, 2005). El estudio realizado por la
OECD, Banco Mundial y BID sostiene categéricamente: “En promedio,
en la region solo 45 de cada 100 trabajadores estin contribuyendo o es-
tan afiliados a un plan de pensiones, un porcentaje que no ha cambiado
mucho en la dltima década, a pesar de las reformas estructurales de los
sistemas de pensiones” (BID, 2015).
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Tabla 1
Afiliados a las AFP y Poblacion, 2017

E0s Por grupos quinquenales
Afiliados Poblacion % Afiliados/Poblacion
Hasta 20 afios 22.513 21.338 1%
21-25 179.087 1.025.000 17%
26 - 30 319.884 924.349 35%
31-35 320.403 825.713 39%
36 - 40 312.925 712.187 44%
41-45 250.111 591.590 42%
46 - 50 193.520 495.469 39%
51-55 156.470 411.283 38%
56 - 60 128.517 345.266 37%
61-65 101.263 270.629 37%
66 afios y, mas 149.078 695.217 21%
Promedio de poblacion cubierta 31%

Fuente: Afiliados: APS. Poblacion: http://estadisticas.cepal.org/cepalstat/ WEB_CEPALSTAT/estadisti-
caslndicadores.asp?idiomas=i

Los grupos de poblacion difieren en un afio de los grupos de afiliados.

Elaboracidon propia.

APS: Autoridad de Fiscalizacién y Control de Pensiones y Seguros

En Bolivia, la relacién entre afiliados"® y poblacién mayor a los 20
afios (mds el 1% menor a esta edad) se muestra en la Tabla 1. Esta re-
lacién estd por debajo del 20% de los menores de 25 afios. Los grupos
con mayor registro se encuentran entre los 36 y 50 aflos. Sin embargo,
ningan grupo supera el 45% de registro en las AFP como afiliado y el
promedio de la poblacién cubierta de todos los grupos etarios no llega
a un tercio de la poblacién total. Menor atin es el nimero de afiliados
no cotizantes que refleja patéticamente las condiciones productivas en
las que se despliega el incipiente desarrollo del pais.

Afiliados cotizantes y afiliados no cotizantes

Se entiende por afiliado o asegurado (segin la Ley 65) a aquella persona
que en algin momento de su vida se registré con una cuenta en una de

13 Es una evidencia parcial porque, como se analiza mis adelante, existe una tras-
cendental diferencia entre afiliado, afiliado cotizante y no cotizante. El primero
entré al registro de las AFP en algiin momento de su vida laboral y permanece
necesariamente en él aunque no aporte.
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las dos AFP y, por lo tanto, obtuvo un nimero o cédigo tnico que la
identifica por el resto de su vida y para hacer efectivos los derechos que
crea después de muerta. El afiliado no pierde su condicién de tal aunque
deje de cotizar por desempleo temporal o permanente, asi se establece
una categoria de afiliado no cotizante (no definido en la Ley 65) que,
obvia y redundantemente, es el afiliado que deja de cotizar.

Lo que aqui interesa es el porcentaje de afiliados que efectivamente
cotizan en una proporcién que cada vez se reduce mds. Lo que se constata
es que mientras crece el nimero de afiliados, el de cotizantes también
lo hace en nimeros absolutos, pero a tasas menores. De esta manera,
la relacion afiliados-cotizantes/afiliados-no-cotizantes es decreciente y,
por lo tanto, de gran relevancia para el analisis.

La divergencia entre afiliados cotizantes y no cotizantes adquiere
una trascendental calidad que va mds alld del sistema de pensiones e
ingresa al dmbito econémico y laboral. Revela la falla estructural del
sistema productivo que no se crea el suficiente nimero de puestos de
empleo como para evitar que los trabajadores, afiliados cotizantes, dejen
de cotizar'. Se concluye que siempre habrd un nimero de trabajado-
res que no podrin llegar a obtener una jubilacién adecuada porque no
pueden cumplir con los mas de 35 afos de trabajo que se necesitan para
una tasa de reemplazo que cubra al menos el 70% del total ganado” y
cerca del 85% del liquido pagable. Esta situacién se agrava debido a la
tasa ascendiente de afiliados no cotizantes frente a la tasa creciente de
simplemente afiliados.

14 Existen varios estudios que consideran a los trabajadores que efectivamente cotizan
como los que constituyen los empleados formales y la diferencia entre la poblacién
cotizante y la Poblacién Econémicamente Activa (PEA) como indicador de la
poblacién ocupada informalmente.

15 La Ley 65 establece la tasa de reemplazo minima en un 60% para la jubilacién
con los fondos individuales acumulados en las AFP. Esta puede ser cubierta in-
dependientemente de la edad, sin embargo refleja una disminucién del beneficio
si el trabajador la asume. Por otra parte, permite jubilarse anticipadamente si
el trabajador, por ejemplo, realiza aportes adicionales voluntarios y los afiade al
capital acamulado. Para la aplicacién del fondo solidario utiliza el 70% de tasa de
reemplazo.
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Tabla 2
Afiliados y cotizaciones en el SCB, 1997-2017
Aios Afiliados Cotizantes[1] Cotiz/Afil.
1997 328.884 391.609 119%
1998 461.191 406.535 88%
1999 527.365 403.976 77%
2000 633.152 424.978 67%
2001 675.889 416.247 62%
2002 760.959 408.203 54%
2003 846.358 425.922 50%
2004 878.343 452.379 52%
2005 934.304 485.765 52%
2006 988.967 522.296 53%
2007 1.077.814 594.147 55%
2008 1.166.838 562.457 48%
2009 1.262.259 546.885 43%
2010 1.360.599 685.435 50%
2011 1.450.135 650.616 45%
2012 1.551.733 683.152 e 44%
2013 1.669.939 721.152 e 43%
2014 1.794.228 759.740 & 42%
2015 1.938.282 804.441 e 42%
2016 2.077.563 844.778 e 41%
2017 2.133.771 849.693 & 40%

Fuente: APS y Viceministerio de Pensiones (2013).

Gréfico 4
Afiliados y cotizaciones en el SCB, 1997-2017
2,500,000 -
2.000.000
1.500.000 -
1.000.000 H
500.000 -

N 00O OO © ™ AN M < 1K © I 00 O O ~ AN OO < 10 O M~

o OO OO O O O O O O O 0O O 9O ™~ ™™ ™ ™ ™ ™ T

) OO OO O O O O O O O O O O O O o o o o o o

~— - N AN AN AN AN AN AN AN NN [aN N aN} [aN N aN| [aN N aN | [aN I aN |
I Afiliados Cotizaciones

Fuente: APS y Viceministerio de Pensiones (2013).



SISTEMA DE PENSIONES ESTADO Y EQUIDAD 175

¢Qué se entiende por pension?

El concepto de pension, aparentemente simple, es complejo y lleno de
sutilezas. Esto debido a la fortaleza (o debilidad) que alcanzan las formas
en las que se financia su pago; por las caracteristicas de los administra-
dores de los recursos captados; por el impacto de la demografia en su
evolucién y su sostenibilidad; por la generacion de efectos directos e
indirectos en distintos aspectos de la economia asi como la necesaria
relacién de lo macro con lo microeconémico, de gran significacion para
diferenciar el comportamiento de las variables macroecondmicas (consu-
mo, riqueza, ahorro y producto) que se conducen de manera muy distinta
al tratamiento que exige el comportamiento individual y la formacién
de recursos que financien una pension; y por ultimo, por el grado de
adecuacion que logra en el bienestar de los individuos y sus familias. Al
momento de definir el concepto de pensién, distintos autores acuden
a expresiones simplistas, las cuales no dejan traslucir el abigarramiento
de los elementos que lo componen.

Asi por ejemplo, Salvador Valdés, en su meritorio texto (2002), pre-
senta la siguiente definicién: “Una pensién es un monto relativamente
constante de dinero pagado periédicamente (mensualmente), que se
inicia cuando el causante tiene una edad relativamente avanzada o cuando
queda invilido o muere, y continda hasta la muerte del causante y sus
beneficiarios”. Los elementos que ingresan en esta definicion se refieren
a la periodicidad del monto de la pension, su inicio y su cesacion. No
hay consideraciones cualitativas que establezca una aproximacion relativa
a las condiciones de vida que “el causante” haya conseguido a lo largo
de su vida laboral o las especificas circunstancias que le prolonguen o
acorten la vida. De esta manera, el significado de una pension solo es
relevante por un monto de dinero que es entregado al trabajador a una
cierta edad avanzada o por determinada siniestralidad y que se prolonga
en caso de muerte a sus derechohabientes.

Otro ejemplo, que también evidencia simplicidad en un tema com-
plejo, es el concepto desarrollado por Mariano Bosch, Angel Melguizo
y Carmen Pagés (2013) quienes definen pension “al ingreso percibido
por los hogares de parte de un sistema de seguridad social”. Se trata de
una definicién sin mayor precision que toma como base de la pension
al ingreso colectivo de los integrantes de una familia, sea este monto o
no suficiente para cubrir las necesidades familiares. Tampoco interesa
si la tasa de reemplazo del titular del derecho cubre esas necesidades.
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"Tampoco toma en cuenta la duracién del beneficio ni otros aspectos de
las cualidades de la administracién de la seguridad social.

El tratamiento que dan al tema distintos textos de macroeconomia
banalizan la riqueza analitica de una valiosa teoria como es la del “ciclo
de vida” de Modigliani y Brumberg (1954, 1990). Ejemplos de esta
banalizacién se encuentran en enunciados como el de Mankiw (1990),
que apunta: “Si el consumidor uniforma su consumo durante su vida...,
ahorrara y acumulara riqueza durante sus afios de trabajo y desahorrara
y recurrird a su riqueza durante la jubilacién. O el juicio de De Gregorio
(2012. Pag. 79), quien sefiala: “...cada persona cumple con un ciclo en
su vida econdmica, en particular en lo que respecta a sus ingresos. Este
ciclo de vida es: no percibe ingresos, trabaja y se jubila”". La riqueza
tedrica que se encuentra en la perspectiva agregada de Modigliani, si
bien derivada de comportamientos individuales, no puede ser aplicada
mecdnicamente para predecir comportamientos individuales o familiares
como lo hacen los referidos manuales.

Una excelente explicacidn, alejada del esquematismo de los ma-
nuales y que respeta los aspectos esenciales de la teoria del ciclo vital
es la de Deaton (2005). Cé6mo Modigliani resalta la seriedad otorgada
a la diferenciacion entre el comportamiento de individuos y el de los
agregados econémicos y cémo estas sendas condiciones conducirin
necesariamente a muy diferentes predicciones. Deaton recalca: “Que el
crecimiento deberia incrementar las tasas de ahorro es una prediccion
para la economia agregada que no tiene contraparte para los individuos o
las familias, aunque se sigue de sus comportamientos”'®. Las personas, en
realidad, responden a diversas condiciones de vida y de trabajo, difieren
en las cantidades de riqueza acumulada o escasez de esta. También se
enfrentan a la vejez con una pensién cuando tuvieron el relativo privi-
legio de pertenecer a un sistema que sea eficientemente administrado.

16 Modigliani (1990) presenta varios aspectos que combinan y a la vez diferencian lo
agregado de lo individual al sefialar, por ejemplo, que la tasa de ahorro de un pais
es independiente de su ingreso per cipita.

17 Son varios los autores que han escrito manuales o textos universitarios para la
ensefianza de la macroeconomia y que deprecian la riqueza analitica del enfoque
de Modigliani. Entre estos también se encuentran Sachs y Larrain (1994).

18 Deaton parece regocijarse con este argumento y la necesaria distincién entre las
aplicaciones macroecondmicas y las micro cuando, a la vez que lo expone, invoca
a los “...admiradores de Modigliani cuando explican a otros economistas cémo se
debe hacer economia”.
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Aquellos que pertenecen a un sistema de pensiones, cuando son
activos no piensan en sus cotizaciones como parte de su salario, cuando
en realidad lo es, incluso la parte denominada “aporte laboral” es incluida
como costo en las planillas de haberes. Cuando se jubilan imaginan su
pensién como un salario derivado de sus aportes cuando, en realidad
—en gran parte— es una disminucion de sus activos. La mensualidad que
reciben como pensién o “anualidad son parte interés y parte principal”
(Deaton: 2005). Modigliani aclara que se debe tomar en cuenta a la
seguridad social como parte de los planes de ahorro para la vejez, pero
no se deben tomar como expresion de la efectividad de la existencia de
esquemas de jubilacién impuestos por el Estado.

Otra definicién, alejada de la Academia, elaborada desde un punto
de vista politico y que vale la pena transcribir por reflejar la concepcién
que gufa la politica estatal actual, es la del Vicepresidente del Estado
boliviano, Alvaro Garcia'®, quien sefiala que la pension de jubilacion: “Es
un monto de dinero mensual que reciben los trabajadores una vez que
han cumplido una edad y han culminado su ciclo laboral productivo. Es
un reconocimiento a su trabajo anterior y a todo lo que han aportado
al pais”. Hay que notar que la primera parte de esta definicion, al igual
que la de Valdés, le otorga un cardcter monetario en abstracto al trabajo
realizado por una persona durante su vida activa. No introduce elemen-
tos que proporcionen una base para la cualificacién ni cuantificacion
de la pension. En la segunda parte, se atisba aspectos sociales, aunque
sin alejarse de una extrema abstracciéon. No facilita, por lo tanto, una
forma de concrecion necesaria que oriente la cuantificacion necesaria en
una expresién que signifique el reconocimiento del “trabajo anterior”
realizado y menos ain de saber cuinto cada trabajador aporté al pais.
Supone que el trabajo es permanente, el aporte también e incluso la
pension recibida parece ser una retribucion justa. Esta conceptualizacion
ciertamente otorgaria un reconocimiento por lo que cada trabajador hizo
pero su valorizacién es imposible de calcular. En consecuencia, es una
definicién ambiciosa en su enfoque, pero al momento de traducirla en
algo efectivo o realizar una evaluacién de lo que entrega un sistema de
pensiones no es de gran utilidad.

Gran parte de las definiciones descritas tienen un caracter incom-
pleto de lo que debe ser una pensién. Es inevitable, sin embargo, que las
mismas sean normativas. Adquiere gran relevancia delimitar su alcance

19 Entrevista en Bolivia TV, 19, mayo 2013.
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y caracteristicas, en este caso provenientes de un fondo contributivo®.
En consecuencia, para establecer la premisa de un sistema de pensio-
nes con miras a lograr mayor equidad en su estructura se propone la
siguiente definicion: “La pension de vejez debe ser una respuesta social
que tienda a la universalidad y a garantizar la provisién continua de los
medios de subsistencia al trabajador jubilado y le permita vivir bien. Se
traduce, por lo tanto, en un pago mensual que reemplaza el ingreso que
percibia un trabajador durante su vida activa en un porcentaje lo sufi-
cientemente elevado como para mantener el nivel de vida que alcanzé
en su vida laboral. Para lograr este objetivo se requiere de un sistema
transparente, que combine los beneficios del mercado con la regulacién
estatal para estructurar una administracion que sea accountable de car-
teras de inversion, disminuya las asimetrias de informacion y resguarde
el patrimonio auténomo acumulado con los aportes”. Esta definicién
exige la formulacién de un supuesto fundamental que es el permanente
y eficiente crecimiento de la produccién con sus consecuencias positivas
de generacién de fuentes de empleo y la creacion de medios equitativos
para alcanzar formas crecientes de los grados de equidad en la retribu-
ci6n al trabajo.

El sistema de reparto %!

El sistema de reparto® funcioné en Bolivia desde 1956 hasta 1996. Su
cierre definitivo, no obstante, se prolongé porque se aceptaron tramites

20 Se diferencia de una pensi6n financiada con fondos no contributivos, la cual se
aproxima mds a una pension asistencial que a una pensién propiamente dicha. Es
el caso de la “Renta Dignidad” que también puede formar parte de un sistema de
“micropensiones” (Bonadona ez. 4l. 2017a).

21 Esta seccién extracta las descripciones acerca del REBED de los diferentes textos
realizados por el autor.

22 Elnombre “sistema de reparto” proviene del hecho que estos mecanismos funcionan
sobre la base de una igualdad de sus ingresos frente a sus gastos. Si ambos flujos
se equilibran se sostiene solventemente. Los ingresos que provienen de las cotiza-
ciones realizadas por los trabajadores activos “se reparten” entre las obligaciones
de pagar las pensiones de jubilaciéon comprometidas. Estos sistemas operan dentro
de un contrato intergeneracional puesto que son los trabajadores activos los que
aportan para pagar las jubilaciones de los trabajadores pasivos. De aqui proviene el
cardcter eminentemente solidario que posee. Se deduce, entonces, que el sistema se
sostiene financieramente mientras se mantiene el equilibrio entre los que aportan
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para la calificacién de pensiones hasta 2001. Las personas que no se
jubilaron en ese sistema aunque aportaron en €l fueron traspasadas al
sistema de capitalizacién individual creado por la Ley 1732 de noviem-
bre de 1996. Como reconocimiento parcial del derecho adquirido por
los aportes realizados al sistema de reparto se concedio el pago de la
denominada Compensaciéon de Cotizaciones (CC). La misma hace que
el sistema de reparto se tenga que prolongar, en los hechos, al menos
hasta 2060.

Un sistema de reparto puede funcionar perfectamente en paises
como Bolivia. Esto se hace posible mientras la administracion de los
recursos colectivos que se generan y se pagan para financiar pensiones
observen el cumplimiento de los principios operativos que se han plan-
teado de diversas formas en tiempos diferentes (Bocangel 1993, Mesa
Lago 2004, Bonadona 2004), tales como el de la unidad de gestién o el de
economia. La unidad de gestion exige que se cree una gran organizacion
que facilite la generacion de economias de escala®® con el fundamento de
los grandes numeros, propio de los seguros y economias de alcance’*. El
REBED puede ir mds alld de mantener la relacion entre lo recaudado y
lo pagado con la realizacién de inversiones financieras —protegidas por
los instrumentos creados para la supervisién y control del CIAD- con

y los que cobran, incluyendo ademds el gasto que exige la administracién del sis-
tema. En la evolucién del mecanismo se han generado sustantivos excedentes de
ingresos que han permitido la acumulacién de reservas por la simple razén que, por
lo general, parten con pocos o ningin jubilado. No obstante, su funcionamiento
6ptimo requiere que la tasa de cotizacién cubra los pagos de las pensiones dentro
de previsiones para un prudente nimero de afios para los cuales se establecen
reservas actuariales. Asi, la pieza clave es mantener la tasa de cotizacién precisa
para lograr este dltimo propésito. Barcelén y Gonzilez (2012. p. 317) definen el
“Principio de reparto” como: “... una de las manifestaciones mds caracteristicas del
principio de solidaridad en el imbito de la financiacién de la Seguridad Social y se
concreta en que, mediante las contribuciones de los cotizantes actuales, se abonan
las prestaciones de los beneficiarios actuales”.

23 Una economia de escala permite que el costo promedio de administrar el servicio se
reduzca continuamente en funcién de un gran nimero de cotizantes y de jubilados
servidos por una sola y unica entidad encargada de hacerlo. Lo contrario a este
principio es la atomizacién del servicio en varias instituciones.

24 Una economia de alcance se logra al tener unidades funcionales (contabilidad,
registro, pago, calificacién, etc.,) que prestan servicios especializados haciendo
posible que sus labores no se repitan y asi se alcance mayor productividad por cada
persona a quien se presta el servicio. Si no existiese una tnica entidad que opere
la seguridad social no se logra esta forma de economia.
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las reservas que estos sistemas llegan a acumular. Asi, alcanzarfa un fi-
nanciamiento que excede el estrecho limite del concepto de “reparto” o
“reparto simple” con el que se caracterizé a este sistema, y se introduce
un complemento al principio de economia con una sustentabilidad que
no se tomo6 en cuenta al formular los principios de la seguridad social.
A la vez permite eliminar la “tragedia de los comunes” (Ostrom, 2000)
que el fondo comun naturalmente creé al dar paso a un sinnimero de
abusos y beneficios para unos cuantos y lo condujo a su desastre final®.
En la historia de la seguridad social boliviana, la gran parte de sus
principios no se cumplieron (Bonadona, et. #/. 2004). Asi, por ejemplo, se
crearon 37 fondos complementarios que atomizaron su administracion.
"También abundaron pricticas corruptivas que aprovecharon la “tragedia
de los comunes” de los recursos recaudados para fines de lucro personal
debido a la falta de controles y ausencia de una sélida supervision. Otra
prictica que atentd contra el funcionamiento del sistema fue subcotizar
durante 13 afos y sobrecotizar en los dos ultimos para recibir el beneficio
definido del 70% del salario promedio de los Gltimos 24 meses por 15 afos
de aportes. Lo propio se hizo para obtener una pensioén del 100% con 25
anos de aporte exigidos por el sistema. Entre otras practicas nocivas, no se
acataron obligatoriamente las tasas de cotizacién que arrojaron los estudios
actuariales y, por lo tanto, no se mantuvieron los niveles de ingresos que
aseguraban la sostenibilidad de los pagos comprometidos. Estos aspectos,
que pudieron ser corregidos, no fueron modificados oportunamente por
causas alegadas a “la politica partidista” que exige cuotas de prebenda.
Por otra parte, el Estado —que tenia el compromiso legal de aportar el
1,5% por cada trabajador cotizante— no cumplié con su deber y tampoco
con los compromisos adicionales que asumieron los distintos gobiernos,
principalmente para apoyar a fondos complementarios en problemas
financieros. El Estado llegé a acumular una deuda que superd los 3.000
millones de délares durante los 40 afios de vida que tuvo el sistema. No
obstante, es preciso aclarar que la deuda contraida es sobre el derecho que
el Cédigo de Seguridad Social otorgaba a todos los jubilados del sistema.

25  Elionor Ostrom se refiere a bienes fisicos o recursos naturales que son utilizados
colectivamente y que pueden ser llevados a su agotamiento si no se logra una
accion colectiva voluntaria. La forma en que considero aplicable la respuesta de
Ostrom a bienes comunes en la administracién de un fondo comin, propio de los
sistemas REBED, es mediante la reproduccion de la institucionalidad que garantiza
la inversién, regulacién, supervisién y administracion desarrollados para el sistema
de pensiones de CIAD para Bolivia.
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Al instituirse la reforma, la forma con la que modificé esos derechos per-
sonales fue con la férmula establecida para pagar la CC, la cual disminuye
el beneficio definido por 25 afios de aporte a 70 % de tasa de reemplazo.

También concurrieron aspectos externos para el debilitamiento.
Existen varias condiciones exdgenas que deben estar presentes para un
buen funcionamiento de estos sistemas. La primera es la juventud de
la poblacién: se requiere una sociedad con una gran mayoria de traba-
jadores jévenes que se inserten en el mercado laboral. Este aspecto se
cumple incluso hoy, si se observa la pirimide poblacional de Bolivia. Sin
embargo, esta es una condicién necesaria, pero no suficiente, puesto
que el crecimiento vertiginoso de una fuerza laboral joven debe venir
acompanada de un aparato productivo que cree empleos y contribuya
a su formalizacion, aspecto que en Bolivia no se alcanza y se tiene, de-
pendiendo de las estimaciones, entre un 70% y un 80% de informalidad
en la poblacién econémicamente activa (Eminpro, 2017). El desarrollo
econémico nacional, caracterizado por el extractivismo y un modelo que
intenta repetir los patrones de la revolucién industrial, no camina (ni
camind) por los senderos de un efectivo aumento de la produccién con
generacion de empleo formal y dignamente remunerado.

Un segundo aspecto que debe concurrir para un buen funcionamien-
to es la estabilidad econ6mica. En Bolivia el sistema de reparto tuvo que
enfrentar una de las peores hiperinflaciones que se experimentaron en
América Latina en la década de los 80 del siglo pasado. Esta depresion
trajo consigo el acompafnamiento de una forma de desdolarizacién que
impulsé la liquidacion de la deuda interna por la via del aumento del
seforeaje y, de esta manera, redujo a una décima parte los recursos que
los fondos complementarios mantenian en los bancos con mantenimiento
de valor en dolares.

El cambio de sistema

Después de semejantes embates internos y externos, el sistema de re-
parto en Bolivia languideci6 y fue reemplazado por un sistema de capi-
talizacién individual en 1996, aunque las administradoras de fondos de
pensiones recién empezaron su funcionamiento el 1 de mayo de 1997.
Estas instituciones son de cardcter privado y su unico fin es la adminis-
tracién financiera de las cotizaciones con el propésito de capitalizar estos
aportes y obtener los recursos adicionales que financien las pensiones
de los afiliados.
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Sin embargo, en Bolivia este sistema enfrenta una transicion que, por
un lado, reconoci6 tan solo una fraccién del derecho otorgado a la persona
que se jubila por sus aportes al viejo sistema de reparto, con la ya referida
CCy las tasas de interés en descenso. Ademds, la transicién increment6
el nimero de candidatos a la jubilacién que se alinearon para tramitar su
jubilacién en el REBED, logrando postergaciones sucesivas para el cierre
definitivo de aceptacién de estos tramites hasta 2000, aunque el cierre
debi6 ocurrir inmediatamente después de la promulgacién de la Ley 1732
de noviembre de 2006. Este “retraso” permiti6 una considerable eleva-
ci6én del nimero de jubilados en el REBED, ademas del mayor y creciente
presupuesto destinado de los recursos fiscales al pago de rentas.

La Ley 65

Al inicio del nuevo sistema creado por la Ley 1732, un nimero consi-
derable de trabajadores que fueron traspasados al CIAD obtuvieron su
jubilacién con niveles de CC que se aproximaban a lo que el viejo sistema
les hubiese pagado. Aquellos que quedaron entre el viejo sistema y el
nuevo fueron calificados como “generacion sindwich”. Este grupo se
enfrenta a la posibilidad de contar con una reducida CC, ademas de que el
tiempo de cotizacion que exige el CIAD (al menos 35 afios) es demasiado
largo como para que el funcionamiento de las AFPs (en 2017 cumplié 20
afos) les permita la acumulacion suficiente en sus cuentas individuales
para alcanzar el pago exigido por ley (al inicio del sistema, 70% del to-
tal ganado, y luego, 60% con la Ley 65 de fines de 2010). Tal situacién
redunda en pensiones muy por debajo de lo que pagaba el REBED.
Resultado de esa constatacion, se dicta la Ley 65, que crea el
Sistema Integral de Pensiones (SIP); formado, por una parte, sobre
la base del esquema de la capitalizacién individual introducido con la
Ley 1732 de noviembre de 1996, y por otra, con la introduccién de un
esquema rayano al de un impuesto al ingreso personal. Esta condicién
tributaria, consciente o inconscientemente, se encubre como un aporte
simplemente solidario para financiar el Fondo Solidario (fs). Esta es, sin
duda, la mas trascendental innovacion de la nueva ley,?® precisamente,

26 'También se incorpora en el SIP a la Renta Dignidad una forma tratada en la literatura
como beneficio no contributivo o pensiones sociales (Palacios, 2014, BID,2014).
Personalmente, considero que en Bolivia no llega a ser una pensién, se acerca mds
a una forma de asistencia social, tanto por el monto pagado como por su incierto
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por la introduccién de un impuesto al ingreso personal en una sociedad
extremadamente desigual y sin un instrumento tributario para favorecer
formas de mayor igualdad, inexistente hasta que se promulga la Ley 65.

Asi, el SIP cuenta con un fundamento mixto que incluye elementos
de ahorro/inversion individual y elementos de caricter solidario y redis-
tributivo del ingreso con la creacion del FS como un impuesto personal
y con recursos acumulables sin propiedad delimitada que no llegan a
ser, propiamente, un fondo de reparto, aunque si de beneficio definido.
Dirigido a beneficiar a los que tienen baja acumulacién en el CIAD y re-
ducida CC, el nuevo sistema debe alcanzar a favorecer a un 80% del total
de los afiliados, de acuerdo a declaraciones oficiales acerca del estudio
actuarial realizado. Este perfil mixto del SIP proviene, entonces, de su
forma de financiamiento (un impuesto personal encubierto) que paga el
beneficio de caricter complementario (denominado Fraccién Solidaria),
el cual se afiade a lo obtenido por concepto de CC y a la pension que
en mensualidades retorna de lo acumulado como cotizaciones pagadas
y rentabilidades ganadas en las cuentas personales que administran las
AFP. Actualmente, por lo tanto, se tiene un sistema de pensiones con una
peculiar combinacién que une el concepto de capitalizacion individual e
introduce una bolsa comin no propia de un REBED en sentido estricto.

Esta combinacién es, posiblemente, la respuesta mas adecuada a las
necesidades sociales de otorgar una pension a una sociedad que presen-
ta elevados niveles de pobreza y desigualdad en el ingreso y la riqueza
personal, no obstante las mejoras en el indice de Gini en los ultimos
afios (Bonadona, ez. al. 2017a). Asimismo, abre posibilidades de ampliar
efectivamente la cobertura a sectores urbanos informales, en el mediano
plazo y a sectores de la poblacién rural y urbana empobrecida, en el largo
plazo. El sistema actual, por sus caracteristicas mixtas, posee mayores po-
sibilidades de desarrollar mecanismos que contribuyan a que se enfrente a
crisis econémicas que puedan desatarse en el mediato o inmediato futuro.
Esta fortaleza que presenta el SIP puede quedar desvirtuada al introducir
la “tragedia de los comunes” al FS con aumentos de los beneficios sin
criterios de universalidad y solidaridad. Ese error se podria dar en dos
oportunidades de cambios de escala resultado de presiones de algunos
sectores laborales y no de una politica publica debidamente planificada. La

financiamiento basado en un porcentaje de las utilidades de las empresas nacio-
nalizadas, donde predomina el pago que hace YPFB y esta, a su vez, depende del
volitil mercado del petréleo.
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ultima modificacion a las escalas de la Ley 65 (articulos 17 y 131) fue con
la Ley 985 de 24 de octubre de 2017 que cambi6 las escalas de noviembre
de 2013% de la forma en que se compara en el Gréfico 5,ayb.

Grafico 5
Escalas aplicables al pago de la fraccion del Fondo Solidario

5 a: Escala vigente desde noviembre 2013 hasta 13 de octubre 2017
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Fuente: Ley 430, Ley 985. Elaboracion propia.

27 Alavez, esta modificé las escalas originales de La ley 65.
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Al respecto, el viceministro de Pensiones, Oscar Ferrufino (2017),
explica: “A la fecha, un trabajador del magisterio con 35 afios de aporte
tiene un promedio salarial de Bs 6.000 y recibe una pension de Bs 3.200.
Con la nueva escala de limites solidarios, su pensién aumentara a Bs
4.200, logrando obtener una jubilacién equivalente al 70% de su pro-
medio salarial”. En realidad, el viceministro calcula con la escala anterior
para una persona con 35 afios de aportes sumados en ambos sistemas, la
fraccién solidaria pudo llegar a un méximo de 3.200 bolivianos y con la
nueva puede ser de 4.200; no es que la pension subird 1.000 bolivianos
automdticamente. Para obtener una pension de un beneficiado por el
FS, primero se adiciona la CC a la mensualidad resultante del saldo acu-
mulado en la cuenta personal de la AFP. Este resultado se coteja con las
escala del Grafico 5b para fijar la fraccion solidaria que corresponde, la
cual puede ser de 0 hasta 1.000 bolivianos.

Por otra parte, las escalas, es cierto, mejoran la equidad para el sec-
tor de trabajadores que serdn beneficiados con el FS, pero margina a un
sector cada vez mayor de la clase media o de trabajadores con ingresos
superiores a los 6.000 bolivianos. Si se toma en cuenta lo escrito por
Ferrufino (2017): “se tiene un total de 112.545 jubilados, de los que
66.000 trabajadores cuentan con una Pension Solidaria de Vejez”, el
porcentaje de beneficiados es de un 53 % del total de jubilados®®. Debido
a los aumentos salariales anuales, posiblemente se estd marginando del
FS a quienes estos aumentos los han colocado por encima de la escala
superior establecida, por lo tanto los excluyen de este beneficio. Ahora,
en consecuencia, deben jubilarse unicamente con su CCy la mensualidad
proveniente de su saldo de cuenta individual.

Los recursos del sistema

Los afiliados al SIP han aportado millonarios recursos a un sistema que
financieramente funciona bajo un concepto de ahorro individual for-
zoso e inversion colectiva fiduciaria o de patrimonio auténomo. Todo
el que aporta lo hace, en primera instancia, al sistema de capitalizacion
individual mediante una cuenta a través de la que recibe sus cotizaciones

28  Segin informacién que publicaba la APS hasta 2013, la relacién entre 20.401 ju-
bilados de pensién solidaria y 53.914 total jubilados hasta el 31 de marzo de 2013
era de 38%.
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mensuales, cuyos montos se capitalizan mediante la inversion en titulos
de valores que rinden una rentabilidad que permite hacer crecer los
aportes para, después de 35 afios (en promedio) de empleo y cotizacion,
lleguen a ser lo suficientemente grandes como para financiar una pension
que pueda reemplazar el 60% o mas del total ganado.

Tabla 3
Recursos hajo la administracion de las AFP,
diciembre de 1997 a junio de 2017

Gestion Total
1997 606.648.597
1998 1.874.862.460
1999 3.305.539.770
2000 5.239.085.705
2001 6.273.370.294
2002 8.423.032.689
2003 11.517.116.823
2004 13.715.551.513
2005 16.389.914.318
2006 18.181.164.253
2007 21.769.695.409
2008 26.792.063.173
2009 31.942.792.015
2010 37.641.525.222
2011 45.043.564.489
2012 53.149.466.391
2013 63.485.458.522
2014 73.021.075.443
2015 83.972.813.742
2016 96.471.514.557
jun-17 101.688.061.454

Fuente: APS. Elaboracidn propia.

En el tiempo de existencia de la capitalizacién individual, el pa-
trimonio auténomo que administra las AFP ha logrado acumular Bs.
101.688.061.454, que equivalen a 14.610 millones de délares hasta junio
de 2017 (véase Tabla 3)*. Este monto incluye los pagos en rezago, en
proceso y en exceso que no se apropiaron todavia a las cuentas indivi-
duales como corresponde. Asimismo, incluye los otros fondos como

29  Este es un monto cercano a la cuarta parte del PIB en 2012.
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son los de pensiones de vejez o fondo de MVV y los fondos de riesgos
profesional, comun y laboral.

Las cantidades de las cotizaciones que se acumulan en la administracién
que ejecutan las AFP crecieron considerablemente durante los dltimos afios.
Estos recursos se utilizan de manera creciente para el pago a un nimero
de jubilados que aumentan aceleradamente y que pudiera ser mayor si no
existiese el desaliento de jubilarse que muestra el sector de la clase media de-
bido a la enorme disminucién que significaria el monto de pension a recibir
frente a su actual ingreso. De todas maneras, los jubilados llegaron a 29.746
personas en diciembre de 2010y alcanzaron a 112.545 a mediados de 2017.
Por una razén fundamentalmente demogrifica (el natural envejecimiento
de la poblacién) el nimero de trabajadores que se aproxima a la jubilaciéon
en diferentes sectores continuard un acelerado crecimiento en los proximos
afos. Esta situacién afecta de manera creciente a la “generacion sindwich”,
la cual se jubilara en mayores nimeros (aunque se resiste a hacerlo por la
caida en sus niveles de ingreso). En el caso de los beneficiados por el FS, la
desmotivacién a jubilarse puede haberse superado parcialmente, pero no
ocurre lo propio en el caso de la creciente clase media.

Financiamiento del Fondo Solidario (FS)
El FS se financia de la manera siguiente:

* 0,5% descontado del total ganado de cada trabajador sin importar
cuanto es el ingreso.

*  20% del total recaudado por riesgo comin y por riesgo laboral.
Individualmente todo trabajador aporta 1,71% del total ganado
para uno de estos seguros o para ambos si es independiente.

®  20% del total recaudado por riesgo profesional. Por cada trabajador
el empleador aporta 1,71% del total ganado.

* 3% de la planilla total de trabajadores pagado por el empleador.

La Ley 65 creé el denominado Aporte Nacional Solidario (ANS), el
cual es pagado por todo aquel que perciba los montos de la escala que
se muestra en el Cuadro 4. Su aplicacién responde acumulativamente
a los distintos tramos; tal como se muestra en el ejemplo siguiente: una
persona que gana 40 mil bolivianos aportara un total de 1.520 después
de aplicarse las escalas de 1% para el excedente entre 40.000 y 13.000,
lo propio con el 5% para la segunda escala y para la tercera del 10%.
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Tabla 4
Escala acumulativa aplicable para ejecutar el Aporte Nacional Solidario
Total Ganado Escala
Sobre el excedente de Bs13.000 1%
Sobre el excedente de Bs25.000 5%
Sobre el excedente de Bs35.000 10%
Ejemplo de una persona que percibe 40.000 holivianos de ingreso
Bs40.000 - Bs13.000 X1% Bs270
Bs40.000 — Bs25.000 X 5 % Bs750
Bs40.000 — Bs35.000 X 10% Bs500
Total aporte nacional solidario Bs1.520

Fuente: Ley 65. Cuadro y ejemplo son de elaboracién propia.

Como se constata en el Grifico 6, aunque la creacion del FS fue en
noviembre de 2007, el afio de su recoleccion inicial es 2008. Ha llegado a
acumular en su acervo 9.987 millones de bolivianos hasta 2015 y 12.615
millones de bolivianos hasta 2016. E1 FS supera al Fondo de Vejez (FV) en
mds de 4 mil millones. Inicialmente fue destinado para pagar la pensién
minima del CIAD. La Ley 65 de diciembre de 2010 le da el nombre que
actualmente tiene y desde junio de 2011 recibe los aportes solidarios.
Presenta un crecimiento sorprendentemente acelerado, al punto que
iguala el Fondo de Vejez en 2011 y lo supera en enero de 2012, cuando
este flujo mensual alcanza los Bs. 2.034 millones®®. Dado que el uso de
los recursos del FS no terminara en 28 afios, salvo que se aumenten los
pagos de la fraccion solidaria més alld de lo que podria ser considerado
un aceptable nivel de pension (alrededor del 70% del total ganado en
promedio de los dltimos cinco afios), este fondo debera destinarse de
manera mas equitativa entre todos los afiliados que alcancen su jubila-
cién. Se hard, entonces, necesario definir criterios que favorezcan una
mayor equidad al incorporar pensiones universales sin discriminacién
en contra de los ingresos por encima de los 6.000 bolivianos y que se
introduzcan profundas modificaciones para que alcance paulatinamente
a la poblacion rural e informal. Ademis, se requiere que se incorporen
aspectos particulares de la vida laboral y de las condiciones de vida de
cada persona (morbilidad, esperanza de vida al momento de jubilarse,
condiciones para generar una herencia a pesar de haberse utilizado el

30 Lainformacién mensual se encuentra en las estadisticas de la APS, aunque innecesa-
riamente dividida en dos cuadros. En uno de ellos las vitales cifras del Fondo de Vejez
se encuentran adversamente seleccionadas en la cuenta “Otros fondos y Cuentas”.
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saldo acumulado con el pago de pensiones), ademas de considerar las
oportunidades reales de aportar continuamente.

Grafico 6
El Fondo Solidario comparado con el Fondo de Vejez, 2008 - 2016
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Fuente: APS, en base al Balance General del FAP enviado por las AFP.http://www.aps.gob.bo/estadisti-
cas/Patrimonio%20del%20FAP/Patrimonio%20del%20Fondo%20de%20Ahorro%20Previsional %20
(FAP),%20a%20fin%20de%20gesti%C3%B3n%20(1997-2016)%20y%?20a%20Junio%20de%20
2017,%20en% 20bolivianos.pdf.

Elaboracion propia.

La informacién que se presenta en la Tabla 5 detalla la agregacion
del acervo del fondo como saldos acumulados (A) y los flujos anuales
como ingresos y egresos (rubros 1y 2)*'. Del flujo (rubro 1.14) respec-
tivo a 2015 (2.811 millones) y a 2016 (3.203 millones), el aporte del 0,5
% descontado linealmente a todos los trabajadores (1.5) alcanzé los
277 millones de Bolivianos (9,86%) y 298 millones (9,32%) en los dos
afios referidos. Asimismo, recibié 171 millones como Aporte Nacional
Solidario (suma de rubros 1.8, 1.9 y 1.10) y 174 millones que significan
el 6% y 5% del flujo para los afos 2015 y 2016, respectivamente. Se
debe resaltar que estos aportes, en los hechos, equivalen a un impuesto
al ingreso personal.

31 Obtener informacién detallada y actualizada sobre el fondo solidario es una tarea
casi imposible, lo que hace que el anilisis y las proyecciones se vean restringidas.
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Tabla 5
Componentes del Fondo Solidario, 2015 - 2016
Concepto Saldo a % de Total Saldo a % de Total
Diciembre ingresos Diciembre ingresos
2015 2016
A. Saldo Mes Anterior 7.605.796.849 9.987.185.112
1. INGRESOS
1.1 Transferencia 20% mensual de las | 189.488.414 6,74% 201.683.830 6,30%
primas de RC
1.2 Transferencia 20% mensual de las | 181.104.662 6,44% 192.845.649 6,02%
primas de RP
1.3 Transferencia 20% mensual de las 8.381.306 0,30% 8.838.515 0,28%
primas de RL
1.4 Contribucion del 10% del exceden- 520 0,00% 2.661 0,00%
te del tope del TG (CBP) &
1.5 Aporte Solidario del Asegurado | 277.239.296 9,86% 298.477.458 9,32%
0.5%
1.6 Aporte Patronal Solidario 3% 1.584.345.384 56,36% | 1.705.685.069 53,25%
1.7 Aporte Minero Solidario 2% 30.792.619 1,10% 27.529.680 0,86%
1.8 Aporte Nacional Solidario del 10% |  69.617.229 2,48% 68.779.647 2,15%
1.9 Aporte Nacional Solidario del 5% |  61.370.604 2,18% 62.074.170 1,94%
1.10 Aporte Nacional Solidario del 1% |  40.231.121 1,43% 43.250.558 1,35%
1.11 Interés Incremental 1.656.412 0,06% 2.040.793 0,06%
1.12 Valoracion de Inversiones (rendi- | 361.555.631 12,86% 587.738.248 18,35%
miento)
1.13 Otros Ingresos 5.537.555 0,20% 3.939.599 0,12%
1.14 TOTAL INGRESOS 2.811.320.753 100% | 3.202.885.876 100%
2. EGRESOS
2.1 Pagos Fraccion Bésica - Pension | 429.932.490 15,29% 575.416.357 17,97%
Minima/Pension Solidaria
2.2 TOTAL EGRESOS 429.932.490 575.416.357
3. INGRESOS - EGRESOS 2.381.388.263 2.627.469.519
A. SALDO 9.987.185.112 12.614.654.631

CBP es la cuenta bésica previsional creada en 2007 para financiar la pensién minima con un aporte de
trabajadores dependientes que perciben un ingreso mensual superior a 60 salarios minimos nacionales.
Se transfiere ala CBP un 10% de la diferencia entre el ingreso mensual y 60 salarios minimos nacionales.
Fuente: APS. Elaboracién propia.

Del conjunto de aportes, las cifras sorprendentes son las referidas al
Aporte Patronal Solidario (1.6) y Aporte Minero Solidario (1.7), que para
ambos afios se encuentra en 57% y 54% del pago total anual al FS. Estos
aportes salen aparentemente de los bolsillos de los empleadores cuando
en realidad son una fraccién de las retribuciones a los trabajadores, o
sea, son costos del factor trabajo y forman parte de la planilla salarial.
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Si bien la valoracion de inversiones (1.13) o rendimiento de la ca-
pitalizaciéon del FS se muestra elevado con 12,86% y 18,35% para los
dos afios considerados, hay que tomar en cuenta que esta rentabilidad
es sobre el flujo. Las cifras sobre el stock del FS arrojan un rendimiento
de 3,62% y 4,66% anual para 2015 y 2016, mucho mds de acuerdo con
los rendimientos de los fondos administrados por las AFP.

Los egresos del FS, que atingen tnicamente a los pagos de la pen-
sién minima y la fraccién solidaria, significan tan solo 430 millones y
575 millones de Bolivianos en los afios de 2015 y 2016. Estos valores
equivalen al 15 % y 18% del flujo de ingresos y al 4,30% y 4,56% para
el acervo acumulado desde su creacién. Aspecto que también contri-
buye a explicar el ripido crecimiento del FS. Segun el viceministro de
Pensiones, de acuerdo a los niveles de gasto que alcanzara, el FS tiene
una duracién proyectada de 28 afos (Ferrufino, 2017), prondstico que
no tiene precision alguna porque este no es un sistema de reparto que
llegue a erogar todo monto que ingresa. Ademas, dada su cualidad de
tributo, puede ser el instrumento que falta para impulsar una mayor
cobertura. Si tan solo se doblase la escala actual del Fondo Nacional
Solidario, el monto promedio que se obtuvo entre 2015 y 2016 llegaria
a mas de 345 mil millones de Bolivianos. Suma que hubiera cubierto el
60% del total de egresos del FS.

Estimacion de los costos de la reforma y medidas anteriores *

Para el 31 de diciembre de 1997, al cierre del SRBD (Sistema de Re-
parto de Beneficio Definido), se estimé que existian 3.000 personas
con derecho a jubilarse en ese sistema; una garrafal subestimacion.
Sin embargo, aparte de tal subestimacién, el cierre efectivo se amplié
repetidas veces y permiti6 la recepcion de tramites hasta diciembre

32 Las circunstancia y datos (cuando no se menciona otra fuente) referidos a las me-
didas anteriores a la reforma en este acdpite fueron extraidos principalmente del
denominado Informe Interinstitucional y Multidisciplinario elaborado por la Comisién
Técnica Interinstitucional y Multidisciplinaria Pensiones. Entre los encargados
de su redaccién estuvieron representantes jerdrquicos y técnicos de las siguientes
instituciones: Ministerio de Hacienda, Ministerio de Desarrollo Econémico, Su-
perintendencia de Pensiones, Valores y Seguros, UDAPE, SENASIR, NAFIBO y el
Banco Central de Bolivia. Aunque concluido en 2005, la fecha que se muestra en
el documento es de octubre de 2004. De aqui en adelante serd citado solamente
como “Informe Interinstitucional”.
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de 2001, fecha en la cual las rentas en curso de adquisicién superaron
esa cifra por encima de 16 veces y alcanzaron a 49.264 tramites. La
creciente suma de recursos consecuencia de los acuerdos de Caracollo y
Patacamaya, firmados durante el régimen constitucional del presidente
Banzer, hicieron que los recursos demandados al tesoro del Estado para
este grupo de jubilados aumenten en proporciones crecientes®. Estas
condiciones se reflejan en el Grafico 7, que exhibe la brecha entre el
nimero de rentistas previstos en 1997, una previsiéon hasta 2011 y
aquellos que efectivamente lograron jubilarse en el viejo sistema. Lo
previsto de lo ejecutado no se cumplié por una diferencia de 3.066
personas en 1997 y de 80.242 en 2011.

Grafico 7
Nimero de rentistas previstos y efectivamente existentes, 1997-2011
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Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas Publicas. Elaboracién propia.

33 Bosch M, et. al., (2013) al hablar de las “pensiones no contributivas” se refiere,
acertadamente, a las ofertas que los politicos realizan en sus campaiias electorales
que afectan al conjunto del sistema de seguridad social: “Esa competencia politica,
tanto en la focalizacién como en la generosidad de las pensiones, puede acrecentar
los costos fiscales de modo artificial sin atender a criterios de suficiencia y sosteni-
bilidad, y llevar al sistema a una pendiente extremadamente resbalosa”.
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Este elevado niimero de personas que se acogieron a ultimo momen-
to a la jubilacién en el viejo sistema lo hicieron mediante la denominada
“reduccién de edad”. Un nombre curioso porque nadie puede reducir
su edad biolégicamente, sin embargo en Bolivia la ley permite hacer
un tramite para que en los papeles las personas aparezcan con menor
edad. El Informe Interinstitucional aconsejé realizar una investigacién
al respecto y afirmé que “existen indicios de que muchas de ellas se
habrian modificado la edad con el propésito de acogerse a un sistema
tan generoso”.

La generosidad se vio ampliada, primero, por el convenio de Ca-
racollo (firmado en 2000), que aumenté de 300 bolivianos a 550 a los
jubilados en el rango mas bajo. Luego por el convenio de Patacamaya
de 2001, que sube la renta a este mismo grupo a 850 bolivianos. Entre
1998y 2002, los rentistas del antiguo sistema percibieron un incremento
del 300% en el rango de renta minima.

Adicionalmente, los acuerdos incluyeron un serio condicionamiento
denominado el pago “inversamente proporcional”. Esta proporciona-
lidad tiene dos componentes: a) la suma total de recursos destinados al
pago de pensiones exige aumentos anuales y b) los pagos individuales
crecen anualmente de tal forma que los que tienen bajas rentas reciben
aumentos proporcionalmente mayores respecto a los que ganan mas.
Esto, en el tiempo que ya tienen de aplicacién ha conducido gradual-
mente a reducidos o casi nulos incrementos de las rentas de los que
ganaban mis y considerables aumentos de las rentas que inicialmente
eran las mds bajas®*.

34  Entltima instancia, el proceso asi desatado concluye en una tendencia a un igua-
litarismo que vuelve realidad la posicién tedrica del utilitarismo mds extremo. Una
divisién de la utilidad total o del ingreso de un grupo de personas entre cada uno de
sus miembros permite a cada uno utilidades idénticas expresadas en la igualdad de
los ingresos o que se alcance la igualdad de la utilidad marginal obtenida por cada
individuo. Conceptos de justicia que muchas vecesse consideran, erréneamente,
inspirados en la teorfa marxista y contradicen los propuestos por Rawls (1998), o
de cardcter mds riguroso, los de Sen (2009).



194 LOS DESAFIOS DEL DESARROLLO PRODUCTIVO EN EL SIGLO XXI

Grafico 8
Nimero de jubilados y monto total pagado en REBED, 2005 - 2016
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Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas Publicas, Memoria de la Economia Boliviana, 2016. P.171.

Esta tendencia ha llegado a dar el resultado que se observa en el
Grifico 8, donde se evidencia la caida en nimero de afiliados y de
quienes, a la vez, disponen de un creciente monto global de recursos
anualmente asignados. Asi, también se debe observar la evolucion del
promedio de renta de los jubilados en el REBED (Tabla 6), que alcanzé
mis de 4.141 bolivianos en 2017, cuando en 2005 era algo menos de la
mitad de esta cifra®’.

Tabla 6
Rentas promedio del REBED, Cossmil y Compensacidn de Cotizaciones, 2006-2016
(En bolivianos)

2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016
Promedio REBED | 1.603 | 1.662 | 1.791 | 2.046 | 2.141 | 2.274 | 2.494 | 2.633 | 2.850 | 3.031 | 3.186
Pomedio Cossmil | 3.242 | 3.645 | 3.948 | 4.393 | 4.539 | 4.660 | 4.958 | 5.391 | 5.570 | 5.696 | 5.856
Promedio CC 1.972 | 1.994 | 2.004 | 2.110 | 2.085 | 1.854 | 1.824 | 1.779 | 1.784 | 1.812 | 1.796
Promedio total 1.689 (17.650 | 1.892 | 2.132 | 2.201 | 2.236 | 2.389 | 2.444 | 2.536 | 2.597 | 2.619

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas Pablicas, Memoria 2016. Elaboracion propia.

35  Se tiene que resaltar, atin con pocas palabras, la renta promedio de los militares.
Supera en 84% al promedio del Sistema de Reparto y es mds del doble del promedio
total.
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El namero, creciente y luego decreciente, al seguir el ciclo natural
de la vida de personas elegibles para una CC, es también una herencia
del pasado que marca la evolucién de la generacién sindwich. Para
prever el crecimiento de los costos que representan los jubilados de la
postreforma se desarroll6 el modelo ITHINK, por encargo de las autori-
dades que dirigieron el Informe Interinstitucional. De acuerdo al factor
utilizado en ese Informe para realizar las previsiones jubilatorias, entre
otras por motivos de vejez y muerte (VM) y el costo de la Compensacién
de Cotizaciones (CC), representadas en el Grafico 9, para esta década'y
las venideras, el monto deberia caer paulatinamente hasta cerca los 170
millones de délares en 2060.

Grafico 9
Estimaciones del costo de la reforma de pensiones realizadas en 2004,
en millones de ddlares
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Fuente: Informe Interinstitucional, modelo IThink.

Por las razones anotadas, en lo que respecta al monto necesario
para las pensiones del REBED, estos son cada vez mds crecientes. La
estimacion de requerimientos futuros supera en forma exacerbada la
fraccion correspondiente a este grupo de jubilados y exige un factor de
previsién 2,5 veces mayor al inicial, en concordancia al factor utilizado
con el modelo ITHINK. La estimacién al momento de emprenderse la
reforma (Griéfico 9), que se puede pronosticar en el Grifico 10, refleja
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diferencias considerables. La franja correspondiente a VM (Vejez y
Muerte) incrementa hasta significar 350°¢ millones de délares tanto en
2020 como en 2060, frente a lo que inicialmente fue previsto menos de
300 millones para 2020 y tan solo cerca de los 170 millones para 2060.

Grafico 10
Estimaciones del costo de la reforma de pensiones corregidas en 2017,
en millones de ddlares
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Fuente: Informe Interinstitucional, estimacion propia realizada con el modelo IThink.

Conclusiones

Fruto de la paulatina maduracién natural de la demografia, el nimero
de trabajadores que exige el pago de pensiones esta creciendo de afio a
aflo y, por lo tanto, serd cada vez mayor el nimero de personas que se
enfrenten con la realidad de confrontar su actual salario con la pensién
que recibirdn. Los que ya se jubilaron y los que se preparan a hacerlo
son parte de la generacion sindwich (trabajadores que aportaron al viejo
sistema de reparto que existi6 hasta 1996 y al nuevo que empez6 el 1
de mayo de 1997 bajo la ley 1732 con el funcionamiento de las AFP).

36 Cifra que se aproxima a los datos que consigna actualmente el Ministerio de Eco-
nomia y Finanzas Publicas.
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A pesar de exhibirse un nimero de afiliados al sistema de mas de dos
millones, aquellos que efectivamente cotizan se estima en un 40%. Esta di-
ferencia entre afiliados cotizantes y afiliados no cotizantes es trascendental
para evaluar el sistema de pensiones. Esta diferencia refleja, por una parte,
la baja cobertura de la PEA debido a la falta de desarrollo productivo, y la
consecuente baja generacién de empleo que, en contraposicion, evidencia
la predominante informalidad de la economia. Por otra parte, muestra una
de las caracteristicas mas débiles del sistema: la imposibilidad de alcanzar
los afios de trabajo necesarios para obtener una pension digna.

El fondo solidario, creado por la ley 65, y las reformas introducidas
por leyes posteriores otorgan una solucién parcial para los trabajadores
comunes que hayan trabajado 35 afos o mds por un salario por debajo
de 6.000 bolivianos (y 7.142 bolivianos para el caso de los trabajadores
del sector minero los salarios). Por cierto, existen trabajadores con
salarios mds altos a esos niveles que no son elegibles a la fraccién soli-
daria, sin embargo, su pension podria ser menor de quien si es elegible.
Esta circunstancia es la que enfrentan, incluso, muchos de los mineros
quienes, al percibir ingresos incrementados por los buenos precios de
los minerales en los tltimos afios, no complacen sus expectativas por las
condiciones que se utilizan para otorgarles pensiones.

Legalmente, el REBED no permite que nadie mds aporte en ese siste-
ma en busca de una jubilacién. Sin embargo, existe una continuacién del
mismo por los pagos que quedaron por realizarse: uno, por los beneficios
de vejez y muerte; dos, por la compensacién de cotizaciones. Los adeudos
por vejez y muerte que el sistema de pensiones enfrenta, contrario a lo
que se pudiera esperar, son crecientes y afectardn seriamente por varias
décadas a los recursos fiscales. Esta situacion —resultado de decisiones
que se adoptaron por presiones politicas— gener6 condiciones que su-
peraron la equidad deseada y que tienden a un igualitarismo propio de
las posiciones mds extremas del utilitarismo, que considera la posicién
mds optima aquella en que las utilidades individuales son iguales. La otra
herencia del sistema de reparto es el pago de la CC que en sus montos
ha negado un derecho establecido en el Cédigo de Seguridad Social de
1956. Por la férmula de su cilculo, crea menores presiones al Estado,
aunque ha colocado a la generacién saindwich en condiciones precarias
y ha obligado a que se dé inicio al fondo solidario, que se caracteriza por
excluir a una alta porcién de la poblacién saindwich.

El antagonismo entre el reparto y la capitalizacién individual, que fue
subrayado en la literatura revisada, se atenta y permite definir férmulas
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que extraen lo mejor de ambos sistemas. Todo indica que las respues-
tas hibridas son de menor costo social, econémico y politico, ademas,
pueden fortalecer las debilidades de ambos sistemas. Los problemas que
presenta el REBED, especialmente de registro y transparencia, pueden ser
solucionados con los métodos informatizados introducidos por el CIAD.
Asimismo, permitirfa que la distribucién de los beneficios no incurra
en la tragedia de los comunes. Por otra parte, la cotizacion flexible,
aparentemente tan propia del REBED, es una solucién parcial del CIAD
que permite cotizaciones voluntarias y facilita mejorar las pensiones,
particularmente, cuando se empieza a cotizar entre los 18 y 35 afos de
edad. Esa solucion parcial puede ser mds amplia si se admite al fondo
nacional solidario como un impuesto progresivo y se modifica su escala
estructurandola matematicamente y con niveles de mayor progresivi-
dad. Esta solucién impositiva permitiria generar mayor equidad social
y una mejor redistribucion del ingreso a sectores excluidos. A la vez, se
puede considerar un sistema de reparto paralelo que aproveche el bono
demogrifico y reestructure las tasas de cotizacion actuales.
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Complejidad econémica en sintesis

Ricardo Haussman'

El nuevo enfoque que pronostica el crecimiento econémico.
s Como crece una economia?

¢Por qué crecen las economias de algunos paises mientras que otras
se quedan atrds? Antes de la revolucion industrial, la diferencia entre
paises ricos y pobres en ingresos per cdpita era de un factor de cuatro.
Actualmente ese factor es mayor a 100. Algunos paises han encontrado
formas de acortar el abismo, mientras que otros no.

La teoria econémica tradicional tiene una respuesta en términos
agregados: los paises se miden por su respectivo Producto Interno Bruto
(PIB) y el crecimiento se origina en una produccién incrementada —la
combinacién fecunda del trabajo y el capital. Pero este enfoque, construi-
do en cincuenta afios de investigaciones y experiencias, ha mostrado sus
limitaciones. Los paises siguen siendo pobres. Los disefiadores de poli-
ticas aun no poseen métodos adecuados para diagnosticar los obsticulos
al crecimiento o para recetar estrategias efectivas de desarrollo. Resulta
que la realidad es mucho mas compleja y el campo del desarrollo necesita
una mejor medida de cémo se da el crecimiento econémico y un mejor
conjunto de herramientas que ayuden a los paises a promoverlo. Afios
de investigaciones realizadas por el Laboratorio del Crecimiento en el
Centro de Desarrollo Internacional (CID, por sus siglas en inglés) de la
Universidad de Harvard han resultado en el desarrollo del enfoque de
Complejidad Econémica y nuevas herramientas: el Atlas de Complejidad
Econémica: Cartografiando las Rutas a la Prosperidad y el Observato-
rio. Estas herramientas ayudan a las partes interesadas a identificar los

1 Center for International Development, Harvard University.
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obstidculos al desarrollo de un pais y a utilizar la particular estructura
econdémica del mismo para trazar su ruta a la prosperidad.

El enfoque de Complejidad Econémica es resultado de la investigacion
multidisciplinaria en el CID y un abordaje diferente de la economia con-
vencional, se trata de un cambio de paradigma en el campo del desarrollo.
El Laboratorio de Crecimiento en el CID combina las herramientas de la
fisica, las redes y la ciencia de la informatica junto con la teorfa econémica
y las politicas publicas para determinar cémo pueden los paises trazar sus
propias vias de crecimiento. El grupo ve a las economias como panoramas
complejos de productos. La economia de cada pais se compone de millones
de insumos y una multitud de industrias que crean productos —desde man-
zanas hasta muebles, desde coches hasta superordenadores, desde puentes
hasta centrales de energfa. Para que un pais pueda producir un determinado
producto, no solo deben contar con la maquinaria, las materias primas y la
mano de obra requeridas; debe poseer también un determinado conjunto
de destrezas, conocimientos y capacidades. La catalogacién y cuantificacion
del vasto nimero de productos fabricados y exportados por 128 paises in-
dividuales en todo el mundo genera una enorme base de datos. El anilisis
de estos datos nos permite caracterizar a los paises y los productos que
fabrican en términos de su Complejidad Econémica.

Grafico 1
Mapa de complejidad econémica, 128 paises
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El mapa ubicado arriba permite visualizar la Complejidad Econé-
mica de 128 paises del mundo. Los colores mis oscuros indican que un
pais produce mis productos y de caracteristicas mas complejas.
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Complejidad economica. ;Qué es la Complejidad Economica
en términos precisos?

Es una medida de la suma de capacidades y conocimientos técnicos
que se involucran en la produccién de un determinado producto. Los
productos son vehiculos para el conocimiento. Para fabricar una cami-
sa, uno tiene que disefiarla, fabricar la tela, cortarla, coserla, envasarla
con una marca, colocarla en el mercado y comercializarla. Para que
un pais produzca camisas necesita gente que tenga experticia en cada
una de estas dreas. Estas tareas implican muchas mis capacidades de
las que una sola persona puede dominar. Unicamente combinando el
conocimiento técnico de diferentes sujetos puede obtenerse cualquier
producto.

La clave para entender el valor de la Complejidad Econémica es que
algunos productos son mis complejos que otros y algunos paises elabo-
ran productos mis complejos que otros paises no pueden producir. Los
productos complejos —tales como maquinaria, productos electrénicos o
quimicos— requieren grandes cantidades de conocimiento productivo, y
los producen principalmente los paises ricos que pueden articular enor-
mes cantidades de conocimiento a través de grandes redes de individuos.
Los paises pobres producen menos productos y més simples, para lo que
requieren redes de interaccién mds pequefias y menos conocimiento
productivo —tal el caso de determinados productos agricolas y textiles
que son producidos por muchos paises en el mundo.

Como analogia, témese el juego Scrabble: si un jugador tiene mds
letras y diferentes, puede formar mas palabras. Los paises con mayo-
res capacidades productivas pueden fabricar una mayor diversidad de
productos. En Scrabble, las palabras largas solo pueden formarlas los
jugadores con muchas letras; los productos mas complejos solo pueden
ser fabricados por paises que poseen las capacidades productivas mds
avanzadas.

El espacio producto. ; Como podemos determinar entonces donde
pueden empezar los paises a diversificar su produccion?

Basicamente, el desarrollo es la expresion de la suma total de cono-
cimientos productivos que estd inmersa en la sociedad. Los paises
crecen ampliando su conocimiento productivo y desarrollando sus
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conocimientos técnicos de forma tal que puedan producir mds y mds
productos complejos, incrementando asi su nivel de complejidad eco-
némica. Los paises crecen mediante la diversificacién, no haciendo
mds de lo mismo. ;:Cémo y cudles capacidades deberian los paises estar
desarrollando? Esto depende esencialmente de su ubicacién inicial en
el Espacio Producto, un mapa que visualiza la trayectoria que los paises
pueden tomar para diversificarse.

Utilizando algoritmos de la ciencia de redes, el Espacio Producto
muestra aproximadamente unos 800 productos al interior de 34 co-
munidades codificadas por colores. El Atlas de Complejidad Econdmica:
Cartografiando las Rutas hacia la Prosperidad presenta este conjunto de
mapas para 128 paises al ilustrar dénde se encuentran las oportunida-
des econdmicas para cada uno de ellos. En términos mds especificos, el
Espacio Producto es una visualizacion de la “distancia de capacidades”
entre productos. Si un pais hace un item, estimamos cudn ficil es obte-
ner el conocimiento técnico que necesitard para hacer otro. El espacio
resultante es la visualizacion de estas conexiones entre productos en
base a las capacidades que comparten. Utilizando el Espacio Producto,
podemos pronosticar la evolucién del crecimiento.

Grafico 2
Espacio Producto
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La proximidad de los nodos mide la probabilidad de que dos pro-
ductos sean coexportados.

Los productos se muestran como nodos y estdn conectados si requie-
ren capacidades similares. La intensidad de la similitud se expresa en el
matiz de los vinculos. El color del nodo expresa el tipo de producto que
es (telas, maquinaria...) y su tamafo expresa la magnitud del comercio
global en ese producto.

Expandiendo las capacidades. ; Como desarrollan los paises estos
nuevos conjuntos de capacidades, y en cudles de ellas deberian
enfocarse?

El crecimiento econémico ocurre cuando los paises desarrollan las
capacidades y el conocimiento productivo hacia la complejidad. Es
dificil pasar de hacer productos simples a producir otros mas complejos.
Las nuevas capacidades son dificiles de acumular; las letras faltantes
de Scrabble son dificiles de obtener. El proceso del crecimiento es
lento. Pero los paises estdn casi siempre mds inclinados a desarrollar
un nuevo producto si éste es similar a los que actualmente producen,
los cuales requieren un conjunto de conocimientos y capacidades que
ellos ya poseen. Brevemente: es mis ficil pasar de camisas a blusas que
de camisas a motores.

Con una mirada al Espacio Producto, podemos visualizar las opor-
tunidades econémicas para cada pais. Pero una vez visualizamos estas
rutas, necesitamos determinar como se diversificard un pais desde los
productos que fabrica hasta los productos que estin préximos o que
podria estar produciendo. En otras palabras, si tenemos un mapa que
nos ofrece una trayectoria razonable para la diversificacion, ;qué deben
hacer los paises a fin de expandirse sobre la base de sus capacidades
existentes?

Los datos de comercio exterior muestran en el mapa como se ven
estas trayectorias. Piénsese otra vez en la produccion de una camiseta.
Un producto bastante comun, las camisetas atin necesitan estar disefiadas,
la tela producida y luego ellas deben ser cortadas y cosidas. A continua-
cioén, deben ser empacadas en envases de marca, vendidas al mercado
y distribuidas. Hay empresas de transporte que estdn involucradas, asi
como la infraestructura de carreteras, puertos y aviones para enviar los
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productos. Ademds, se necesitan instalaciones con suministro de energia,
agua potable y electricidad para la fabricacién.

Una simple camiseta requiere de numerosas capacidades, insumos de
conocimiento y activos para hacer posible el producto. Si un pais tiene
todas las capacidades e infraestructura mencionadas, tendra mayores
probabilidades de dar el salto a un producto que requiere capacidades
similares. Por ejemplo, Vietnam es un pais muy activo en la industria
de ropa. Debido a que tiene las capacidades especificas mencionadas,
no representa un gran salto para Vietnam pasar a producir pantalones o
blazers, ademds de camisetas. Con el posible aditamento de conocimien-
tos de mercadeo y canales de distribucién adicionales, Vietnam podria
realizar este salto estratégico y alcanzable en su produccion.

La ubicacién de los paises en el Espacio Producto y su actual nivel
de complejidad nos pueden decir mucho acerca de cuiles son las pers-
pectivas de crecimiento de un pais y qué es lo que deberfa hacer para
acelerar su propio crecimiento.

Calculando la Complejidad. :Cémo sabemos entonces cuintas
capacidades hay en un pais?

Examinamos dos caracteristicas de la canasta productiva de un pais para
determinar su Indice de Complejidad Econémica.

* Diversidad de un pais: simplemente, ¢cuintos productos fabrica
un pais? Los paises que hacen muchos productos diferentes son
probablemente mis complejos.

¢ Ubicuidad de un producto: simplemente, ¢cuintos paises tienen la
capacidad para fabricar determinado producto? Los productos que
son hechos por muy pocos paises probablemente sean mds complejos.

Una vez que contamos con estos dos datos, podemos usar una
medida como un insumo para otra. Por ejemplo, podemos calcular la
ubicuidad promedio de los productos que el pais produce o la diversi-
dad promedio de los paises que fabrican un producto, lo que nos dara
una mejor medida de la complejidad. Podemos realizar esta iteracion
muchas veces hasta tener una medida muy sofisticada de la complejidad
del pais y el producto.
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¢Qué paises crecerian mas rapidamente?, ;donde se ubican los
paises en términos de su complejidad economica?

Grafico 3
Correlacién entre complejidad econdmica e ingreso per capita

‘o
] =4
5
i -
§
E
a T LR
¢'r - R
L 3 L Ak
"'l" . W LRE
T T T T
-2 - 0 [ H

Ecancic Complreiry lnde: / controby

El grifico arriba muestra las correlaciones entre Complejidad Econé-
mica e ingreso per cdpita que se obtienen después de hacer un control de
las exportaciones de recursos naturales para cada pais. Después de incluir
este control, la complejidad econémica y los recursos naturales explican
el 78% de la varianza en los ingresos per cipita en todos los paises.

La edicion de El Atlas, actualizada en 2013, nos da una idea de cudn
bien posicionados estin los paises en el Espacio Producto, midiendo asi
su potencial para el crecimiento. Mis especificamente, revisamos los
actuales Rankings de Complejidad Econémica de los paises, asi como su
Indice de Perspectivas de Complejidad. El Indice de Complejidad Eco-
némica nos dice cuin complejos son los paises. El Indice de Perspectivas
de Complejidad identifica cudn bien posicionados estin los paises en el
Espacio Producto cuantificando cudn cercanos estin los productos que
hacen de los que no, ponderados por cuin complejos son. En términos
sencillos, si un pais estd cerca de productos mis complejos, sus habitantes
la tendran mads ficil para transitar hacia otra produccién. También exa-
minamos el crecimiento esperado del PIB en términos per cipita hasta
2020, asi como del Crecimiento Esperado del PIB hasta 2020.
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Cada uno de estos rankings capta un aspecto diferente de la eco-
nomia mundial. Esto estd bien ilustrado por el hecho de que diferentes
paises encabezan los rankings de complejidad (Japén) y de potencial para
incrementar ambos (India).

¢Qué pafses serdn entonces los préximos en crecer? Los que en-
cabezan nuestro Indice de Perspectivas de Complejidad en 2010 son
India, Turquia, Indonesia y China. En general, vemos que estos paises
han experimentado un crecimiento considerable en la produccién y
complejidad de su canasta de exportaciones y estin bien posicionados
para continuar incrementando sus niveles de complejidad.

Si bien Grecia y Portugal también estaban primeros en la lista, ad-
vertimos que ambos son paises cuyos ingresos actuales estaban muy por
encima de nuestras expectativas, en vista de sus niveles de complejidad
relativamente bajos. Estos son paises que experimentaron un auge en
capital que sigui6 a la adopcién del Euro. Esto condujo a tipos de cambio
mds fuertes y exportaciones menos dindmicas.

En el Indice de Perspectivas de Complejidad del Asia Meridional, ve-
mos a India como el lider regional y global, mientras que Bangladesh esta
muy atras al final de la lista. En Europa Oriental, Bulgaria, Estonia y Serbia
se encuentran primeros en términos de sus Perspectivas de Complejidad.

En el Este de Asia, China, Indonesia y Tailandia tienen las pers-
pectivas mds prometedoras. Sudéfrica tiene la mds fuerte en el Africa
Subsahariana, seguida de Kenia y Tanzania.

Utilizando las medidas de Complejidad Econémica y Perspectivas
de Complejidad, hemos creado también rankings de tasas esperadas de
crecimiento per capita hasta 2020. Encabezando esta lista estdn India,
China, Ucrania, Tailandia y Vietnam. En el Medio Oriente y el Norte
de Africa, se espera que los lideres en cuanto a crecimiento del PIB per
capita sean Egipto, Tunez y Jordania. En Europa Oriental, los paises
que estan por delante son Ucrania, Serbia y Bulgaria, mientras que en
América Latina, México y El Salvador encabezan la lista. Por dltimo,
en el Africa Subsahariana, se espera que los lideres en crecimiento sean
Liberia, Kenia, Malawi y Zimbabue.

Finalmente, si nos fijamos en el crecimiento esperado del PIB hasta
2020, nuestras predicciones siguen cambiando. Cuando afiadimos la tasa
proyectada de crecimiento de la poblacién al crecimiento esperado en
PIB per cdpita, India sigue en la cima —pero los siguientes 9 paises que
completan los 10 primeros se encuentran todos en el Africa Subsahariana,
apoyados por su elevado crecimiento proyectado de poblacién.
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Desarrollo de gran ancho de banda. ;Como estd impactando
esta investigacion al campo del desarrollo?

Nouestras investigaciones y herramientas permiten a los disefiadores de
politicas, empresarios y economistas orientarse en un espacio que es
inmensamente complejo y determinar las mejores rutas hacia el creci-
miento econémico para un pafs.

Grafico 4
Exportaciones de Estados Unidos, 2014
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El Observatorio de Complejidad Econémica es una herramienta
que permite a los usuarios componer rapidamente una narrativa visual
de los paises y los productos que intercambian.

Miembros del Banco Mundial, el Banco de Desarrollo Asiitico y
otros estan adoptando y aplicando este trabajo para entender mejor los
desafios que enfrentan los paises en desarrollo y para determinar c6mo
ayudar a sus paises miembros. El Centro para el Desarrollo Internacional
ha trabajado con los gobiernos de Colombia, Holanda, Arabia Saudita,
Sudifrica y la Republica Dominicana para ayudarlos a cartografiar las
rutas del crecimiento econémico. Analizando la situacién particular de
cada pais, hemos ayudado a estos gobiernos a pronosticar qué industrias
probablemente desaparecerin y apareceran en las proximas décadas, eva-
luar la factibilidad de sus planes de desarrollo a mediano y largo plazo, y
discutir reformas que podrian facilitar la transformacién estructural de
la economia —todo ello con la intencién de incrementar el crecimiento
sostenible.

Ademas de estos casos especificos, una clave para avanzar es el Ob-
servatorio del CID, una poderosa herramienta interactiva de El Atlas
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de Complejidad Econdmica que permite a los disefiadores de politicas,
empresarios, académicos, estudiantes y al publico en general a cartogra-
fiar la ruta de diversificacién y prosperidad para 128 paises. El Obser-
vatorio puede crear por encima de los 20 millones de visualizaciones a
pedido que muestran la dinimica de exportacion existente entre paises
y las nuevas industrias potencialmente disponibles en cada ubicacion,
utilizando la Metodologia del Espacio Producto. Hasta fines de 2012, el
Observatorio tenfa mas de 125 mil visitas individuales desde 198 paises,
lo que sugiere que el CID tiene una llegada a los principales centros de
politicas econémicas y financieras del mundo.

Notas de investigacion. Ninguna medida de la capacidad de un
pais para desarrollarse economicamente es perfecta

Existen unas cuantas limitantes para nuestras mediciones:

El Atlas depende de la informacion del comercio internacional. Hi-
cimos esta eleccion porque es la inica base de datos disponible que tiene
una valiosa informacion detallada y transversal a los paises que los vincula
a los productos que fabrican utilizando una clasificacion estandarizada.
Incluye la informacién sobre exportaciones, pero no la produccién.

En segundo lugar, esta base de datos incluye bienes, pero no servi-
cios, porque estos ultimos no fluyen a través de las oficinas de aduanas,
las cuales son la fuente de nuestros registros estadisticos.

Finalmente, no incluimos informaciéon sobre actividades no expor-
tables tales como la construccién o los restaurantes. Para este tipo de
actividades, los productores y consumidores se encuentran en el mismo
lugar, y si bien estas interacciones son una parte importante del eco-
sistema econdmico, estos factores no se actualizan en la informacién
disponible.

Detalles y mayor informacién

Las opiniones expresadas en este resumen son del (los) autor(es) y no
necesariamente representan las de los consejeros, responsables u otros
funcionarios de la Universidad de Harvard. Copyright © 2013 The Center
for International Development, Harvard University.

* Traducido por Hernando Calla
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Acuerdos politicos, extraccion de recursos
naturales e inclusién en Bolivia'

Denise Humphreys Bebbington® y Celina Grisi Huber’

El concepto de “acuerdo politico” dirige la atencién hacia la necesidad
de entender los arreglos institucionales como producto de negociaciones
entre las élites (Di John y Putzel, 2009). Es decir, la disputa y las rela-
ciones de poder entre las élites producen instituciones que tenderdn a
distribuir beneficios mis o menos en linea con las diferencias de poder
(Khan, 2010; ver también Acemoglu y Robinson, 2012). La naturaleza
del Estado reflejard esta distribucion de poder y estos acuerdos, asi como
las instituciones heredadas de la distribuci6n histérica del poder.
Khan (2010) sugiere que el modo general en el que se ejerce la
autoridad estatal depende de lo que él denomina distribuciones de
poder “horizontales” y “verticales”. La distribucion vertical se refiere
a la forma en que el poder se distribuye dentro de la coalicién de élites
gobernantes (las partes que forman “el acuerdo”), mientras que la distri-
bucién horizontal se refiere a las relaciones de poder entre la coaliciéon

1 Esta investigacién fue apoyada por el Centro de Investigacién de Estados Efec-
tivos y Desarrollo Inclusivo de la Universidad de Manchester, Reino Unido, un
proyecto financiado por UK Aid del gobierno del Reino Unido para el beneficio
de los paises en desarrollo. Las opiniones expresadas y la informacién contenida no
son necesariamente las del gobierno del Reino Unido ni estin respaldadas por el
mismo, que no puede aceptar ninguna responsabilidad por dichos puntos de vista
o informacién o por cualquier dependencia referida en ellas.

2 Departamento de Desarrollo Internacional, Comunidad, y Medio Ambiente, Clark
University, Estados Unidos

3 Investigadora independiente.
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gobernante y las llamadas “facciones excluidas” que no fueron parte
del acuerdo y que, por lo tanto, no estin directamente involucradas en
la captura de beneficios. Estas dos distribuciones de poder dirigen la
atencion a la siempre presente posibilidad de inestabilidad en el acuer-
do. Cuanto mayor es el poder relativo de las facciones excluidas, asi
como de los grupos mas débiles (“nivel inferior”) dentro de la coalicién
gobernante, mayor es la probabilidad de inestabilidad. Otro factor
para determinar la relativa inestabilidad es la medida en que la forma
de desarrollo dirigida por la coalicién gobernante produce beneficios
para las facciones que estan excluidas de la coalicién gobernante. Para
Khan, la naturaleza de este desarrollo depende de la medida en que los
intereses de la élite gobernante estén alineados con el crecimiento eco-
némico. Booth (2015) agrega que la calidad de este desarrollo también
dependeri de la capacidad de las élites que forman parte del acuerdo
para negociar colectivamente en torno a una visiéon compartida de la
sociedad y la economia.

Estas diferentes observaciones son importantes porque aunque el
término “acuerdo” implica algun tipo de equilibrio, los pactos subya-
centes al acuerdo pueden ser inestables e incluso efimeros —esta ha sido
la norma para Bolivia. Comprender las fuentes de dicha inestabilidad,
asi como también las condiciones en las que los acuerdos se vuelven mds
estables, es importante para comprender como se gobiernan los procesos
de desarrollo. En un caso como Bolivia, donde la gobernanza y el de-
sarrollo se caracterizaron tradicionalmente por la inestabilidad crénica,
para ingresar a un periodo de notable estabilidad recién desde 2005, es
particularmente importante encontrar un marco cuyos conceptos ayuden
a explicar tanto los factores de inestabilidad como las condiciones que
ahora han ayudado a favorecer la estabilidad.

El caso boliviano demuestra el valor de permitir que los recursos
naturales sean centrales en la discusion sobre acuerdos politicos. El acceso
y el control sobre los recursos y las rentas son fundamentales para las
negociaciones de las élites; la valorizacion transnacional de los recursos
sirve para crear y destruir a actores politicos; y los valores econémicos y
culturales asignados a los recursos naturales se convierten en elementos
criticos de la construccion del Estado y de la nacién (Bebbington, 2013).
La perspectiva de la longue durée o largo plazo de los acuerdos politicos
recogida en este documento revela “tensiones no resueltas” (Crabtree y
Whitehead, 2008) en Bolivia sobre quién deberia controlar los recursos
naturales, como deberian usarse, como distribuir sus beneficios, y el
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tipo de Estado que debe construirse para llegar a un modo particular
de gobernanza de los recursos.

Abordamos estos temas ofreciendo primero una breve periodiza-
ci6n de la dindmica politica y de los acuerdos en Bolivia desde fines del
siglo XIX hasta el presente. Esto sirve para introducir una discusién mds
detallada de las interacciones entre la mineria, los hidrocarburos y los
acuerdos politicos a lo largo del tiempo. La seccién final del capitulo
concluye con una discusion sobre las relaciones entre la extraccion de
recursos y los acuerdos politicos a largo plazo, enfatizando la recurrente
importancia de la politica subnacional, las ideas sobre el nacionalismo de
los recursos, asi como las implicaciones para la teorfa. El argumento se
basa en el analisis histérico de fuentes secundarias, complementado por
una serie de entrevistas con informantes clave; el analisis se complementa
con una revisiéon documental.

Continuidades e inestabilidades entre las élites
y las instituciones extractivistas

Interpretar la historia boliviana y los eventos contemporaneos a través
del lente de los acuerdos politicos no es un desafio menor en vista de la
naturaleza a menudo ingobernable y propensa a las rupturas de la politica
nacional (Dunkerley, 2007). La principal dificultad radica en equilibrar
la atencion al detalle que puede arrojar luz sobre las fuerzas que condu-
cen a nuevos acuerdos, pero con la necesidad de dilucidar patrones mas
grandes. Argumentamos que los acuerdos politicos que comenzaron a
fines del siglo XIX, extendiéndose hasta el siglo XX, se han caracterizado
por la competencia, la inestabilidad, las alianzas cambiantes de poder y
formas de clientelismo profundamente arraigadas.

En su trabajo sobre los origenes coloniales del desarrollo econé-
mico, Acemoglu, Johnson y Robinson (2001) exploran las trayectorias
de un grupo de paises una vez ricos pero ahora pobres, colonizados por
primera vez por las potencias europeas en el siglo XVI, una categoria en
la que Bolivia caeria. Buscando explicar esta “reversion de la fortuna”,
los autores recurren a un anilisis de los tipos de instituciones que las
potencias coloniales europeas introdujeron en estos entornos. Plantean la
hipétesis de que las diferentes trayectorias econémicas pueden explicarse
examinando mas de cerca la organizacion de la sociedad en el momento
de la colonizacién.
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Especificamente, en aquellos territorios de gran riqueza, los euro-
peos introdujeron “instituciones extractivistas” que favorecian el control
de una pequena élite; por el contrario, en entornos mas marginales con
una riqueza de recursos menos obvia, la tendencia era garantizar los dere-
chos de propiedad (“instituciones de propiedad”) a una franja mas amplia
de la sociedad (Acemoglu et al., 2002; Acemoglu y Robinson, 2012).
Las instituciones extractivistas se consideran un freno a la inversion y
al desarrollo econémico a largo plazo, ya que permiten que los grupos
que estan en el poder capturen rentas y mantengan el poder, mientras
que las instituciones de propiedad se consideran propicias para generar
las condiciones necesarias para inversiones en desarrollo capitalista.

El énfasis de Acemoglu et 4/. en las instituciones y la longue durée es
importante. Sin embargo, hay mas que solo una sugerencia de depen-
dencia en su argumento, ya que las “instituciones extractivistas” pueden
permanecer firmemente en manos de una pequefia pero cohesionada
élite que conserva su poder y privilegio a través del control de las rentas
durante un periodo prolongado de tiempo. En el caso de Bolivia, sin em-
bargo, la historiografia reciente sugiere que la naturaleza de la cohesién
y el poder de la élite es mds matizada, compleja y potencialmente fragil
(Barragan, 2008). El historiador econémico José Peres Cajias (2011)
argumenta que la “hipétesis de la oligarquia”, que sugiere la presencia
de una €lite coherente y poderosa que ejerce el poder hegeménico sobre
el territorio nacional, no estd respaldada por evidencia. El argumenta
que es mds util analizar las relaciones de poder a través del prisma de
la negociacién y la acomodacién, en vez de la dominacién. Asi Peres-
Cajias detalla una lucha crénica de débiles entre sectores cuya fuerza y
capacidad relativas para influir en la politica son desiguales pero general-
mente insuficientes para consolidar una verdadera hegemonia nacional
sostenida en el tiempo. Uno de los resultados de esta lucha crénica es
la produccién de una incertidumbre prolongada que a su vez amortigua
las expectativas de los actores econémicos, disuade la inversién y genera
consecuencias negativas para el crecimiento econémico.

Es asi que argumentamos que la raiz de los acuerdos politicos y las
coaliciones que subyacen a la economia extractivista de Bolivia se encuen-
tra en los arreglos institucionales histéricos introducidos por primera vez
por los colonizadores espaiioles y luego modificados durante el periodo
republicano (1825-1880). Estas primeras instituciones se centraron
en la extraccion de plata para su exportaciéon a Europa y dieron como
resultado la supresion de otras actividades econémicas no vinculadas
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a la extraccién. Esto ayudé a perpetuar arreglos en los que unas pocas
élites vinculadas al control de los recursos naturales pudieron dominar la
politica nacional. El surgimiento de la produccién de petréleo y gas en
las tierras bajas del oriente en la segunda mitad del siglo XX dio lugar a
nuevas élites, asi como a un nuevo conjunto de arreglos institucionales,
reflejando divergencias significativas en comparacion con las practicas del
sector minero; en concreto, diferencias con respecto a como los recursos
financieros eran recolectados, redistribuidos y gastados.

Mineria y politica: desde oligarcas a cooperativas

De la mineria oligarquica privada a la destruccién de la mineria
nacionalista

Desde finales del siglo XIX hasta después de la Segunda Guerra Mun-
dial, la minerfa en Bolivia estuvo dominada por un pequefio grupo de
familias de élite, primero vinculadas a la extraccion de plata y luego
reemplazadas a principios del siglo XX por familias vinculadas a la mi-
neria del estafio. Estas familias dominaron cada vez mis la economia y
la politica nacional, aunque de maneras ligeramente diferentes: mientras
que a veces las primeras ejercian el control directo de la Presidencia, las
segundas ejercian el poder indirectamente a través de la llamada ‘rosca’
(Mesa et al., 1998). A su vez, la aparicién del estaiio como una mercancia
valiosa condujo al surgimiento de nuevas élites mineras, que eran mas
emprendedoras y liberales que las élites vinculadas a la plata. El estafio
también provocé un cambio en la politica boliviana, ya que el Partido
Liberal (asentados en este mineral) y los intereses regionales basados en
La Paz exigieron la creacion de un sistema federalista, un mayor reparto
de ingresos y mds autonomia, respecto a lo que proponia el gobierno
del Partido Conservador en Sucre.

La produccion de estafio estaba dominada por tres productores bo-
livianos: Simén Patifio, los Aramayos y los Hochschild. En su apogeo, el
imperio del estafio de Patifio controlaba el 10 por ciento de la producciéon
mundial y el 80 por ciento de las fundiciones de estafio (Capriles Villazon,
1977; Granados, 2015). Patifio también jugé un papel importante, aun-
que controversial, en la Guerra del Chaco al prestar dinero al gobierno
boliviano y donar aviones para el esfuerzo bélico. Los Aramayos eran
descendientes de una vieja familia vinculada a la plata y activos en el
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sector minero hasta las reformas de 1952, mientras que los Hochschild,
una familia de inmigrantes judios de Europa, finalmente abandonaron
Bolivia para desarrollar intereses mineros en otras partes de América
Latina. El estafio consolidé la importancia de La Paz y la centralidad del
altiplano en la politica boliviana, y la nueva élite del estafo ejercié una
enorme influencia sobre la inversion en infraestructura y la politica fiscal.

El auge del estaio impulsé el aumento de la deuda piblica, que se
quintuplic6 desde 1900 hasta 1922, cuando el Estado adquirié préstamos
para invertir en redes ferroviarias para apoyar al sector, pero fracasé en
imponer algiin impuesto significativo a la mineria hasta la década de 1920.
Los esfuerzos para establecer una comision fiscal para el sector minero
también encontraron resistencia, y el gobierno solo pudo hacerlo en la
década de 1920. Surgieron disputas entre €lites nacionales y regionales
sobre la inversion publica en lineas ferroviarias, carreteras y otras infraes-
tructuras publicas. La incapacidad de las élites econémicas y politicas para
acordar como diversificar la economia, combinada con una dependencia
cada vez mayor de los ingresos del estafio para financiar al gobierno no
solo reforzaron la estrecha base de la economia boliviana, sino que también
alimentaron las disputas nacionales-subnacionales sobre los presupuestos,
estancaron el desarrollo institucional y descarrilaron la basqueda de ini-
ciativas de desarrollo mas amplias (Orihuela y Thorp, 2012).

Al mismo tiempo que la élite de estafio ejercia un control signifi-
cativo sobre el capital y la politica, este periodo se caracteriz6 por una
creciente sindicalizacién de los mineros, por una creciente organizacién
indigena, una serie de huelgas (una de las cuales terminé en la espantosa
matanza de Uncia en 1923) y una creciente inestabilidad en los pactos
entre los intereses mineros después de la Gran Depresion. El gobierno
necesitaba mas ingresos fiscales para pagar préstamos, incluidos los de
infraestructura para apoyar al sector minero. Para la década de 1920 el
gobierno habia logrado instalar algo asi como un sistema tributario y una
Comision Fiscal Permanente que “revisé exhaustivamente las cuentas
de las compaiifas mineras y lograron recaudar montos significativos en
impuestos atrasados“(Contreras, 1993).

La Gran Depresion llevé al gobierno a introducir un sistema para
distribuir cuotas de exportacion entre compaiiias mineras que competian
y debilité a su asociacion representativa nacional. Finalmente, a pesar de
disfrutar de un acuerdo politico relativamente estable, el periodo se ca-
racteriz6 por una decepcién en cuanto al desarrollo. Dado el crecimiento
explosivo de la economia del estafio, Contreras (1993: 8) sostiene que
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La industria minera no fue el gran ‘motor de crecimiento’ del desarrollo
boliviano que pudo haber sido, [principalmente debido a] (i) la incapacidad
gubernamental de extraer mayores impuestos de la industria minera,
particularmente durante las primeras décadas, junto con el uso ineficiente
de ese ingreso; y (ii) el factor de que las principales compafifas mineras,
después de obtener grandes ganancias, no invirtieron en el pafs (traduccién

propia).

Estos fueron factores importantes aunque también es cierto que la
mineria fracas6 como motor de crecimiento en décadas posteriores aun
cuando los impuestos eran mas altos. En muchos sentidos es el fantasma
de esta desilusion del desarrollo lo que pesa hoy sobre el gobierno del
Movimiento Al Socialismo (MAS) mientras negocia cémo administrar
rentas de recursos grandes pero inestables, esta vez del gas natural, y
busca convertirlos en un cambio social y un desarrollo duradero y sig-
nificativo.

El creciente aislamiento del pais y las limitadas perspectivas de
crecimiento econémico a raiz de la pérdida del territorio costero en la
Guerra del Pacifico (1879-83) generaban un contexto dificil del cual
Bolivia nunca se recuperé completamente, contribuyendo este hecho
a un giro eventual del pais hacia el este para impulsar el crecimiento
econémico. El gobierno comenz6 a apoyar la colonizacién de las tie-
rras bajas orientales y a promover la agricultura comercial con apoyo
de la Comision Bohan, una misién del gobierno de los Estados Unidos
enviada en 1941-42 para ayudar a redactar un plan estratégico para el
desarrollo econémico.

Mientras los planificadores del desarrollo y algunas élites miraban
hacia el este, los sindicatos mineros se estaban volviendo cada vez mds
organizados y militantes, con vinculos mds cercanos a los partidos po-
liticos. Los sindicatos fortalecidos lograron una serie de disposiciones
legislativas favorables, lo cual tuvo el efecto de aumentar los costos de
produccién de las minas. Las luchas entre los propietarios de minas y
los sindicatos se hicieron cada vez mids fuertes, incluso llegandose a la
masacre de mineros en huelga en la mina Catavi de Patifio en 1943. Esto
fue inmediatamente seguido por la creacién de la Federacion Sindical
de Trabajadores Mineros de Bolivia (FSTMB) en 1944, la que posterior-
mente exigié una mayor militancia y la apropiacién de minas a través
de la “Tesis de Pulacayo” de 1946, documento de influencia trotskista.

La FSTMB, y especialmente los elementos mas radicalizados como las
milicias del estafio del altiplano, desempefiaron un papel importante en la
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revolucion del Movimiento Nacionalista Revolucionario (MNR) de abril
de 1952, que se convirti6 en la primera revolucién “nacional-popular”
de América Latina posterior a la Segunda Guerra Mundial (Hylton
y Thomson, 2005). Una coaliciéon entre grupos mineros, reformistas
urbanos de clase media, estudiantes radicalizados y trabajadores de La
Paz marcé el comienzo del gobierno del presidente Paz Estenssoro,
que persiguié una ambiciosa y amplia agenda de transformaciones que
buscaban el final definitivo del privilegio y del poder oligarquico, lo cual
requeria separar a la oligarquia de la propiedad de los recursos naturales
mediante la Reforma Agraria y la Nacionalizacion de las Minas. Las ideas
y los discursos movilizados en este periodo en relacion a los recursos
reforzaron la centralidad de la industria extractiva en el proceso y el
imaginario de desarrollo econémico del pais, con efectos que se sienten
hasta el presente.

El Estado solo nacionalizé las minas de los oligarcas del estafio (Pa-
tifio, Hochschild y Aramayo), ya que éstos eran vistos como antipatriotas
y responsables de la debilidad econémica de Bolivia. Eventualmente, el
Estado tomé el control del 80 por ciento de la produccién mineral (ver
Contreras, 1993). El gobierno del MNR creé la Corporacién Minera
de Bolivia (Comibol) para administrar las nuevas minas nacionalizadas,
e introdujo el concepto de cogobierno de minas con los trabajadores
mineros. Mientras tanto, ante la ausencia de cualquier poder compen-
satorio y bajo la presion del gobierno de los Estados Unidos, el sector
de hidrocarburos se reabri6 a la inversién extranjera.

La Revolucién de 1952 descompuso efectivamente al antiguo ré-
gimen y también reformé profundamente las interacciones campesino-
indigena-obreras con el Estado boliviano. Los sindicatos rurales se
convirtieron en vehiculos para que las poblaciones rurales obtuvieran
acceso a los servicios y programas del gobierno. Se cimentaron lazos
corporativistas entre el Estado y el campesinado que durarian incluso
después del gobierno del MNR, resurgiendo en el periodo del MAS/
Morales. De aqui en adelante, el campesinado se convirtié en un actor
central en la politica boliviana. Las dictaduras militares que siguieron
inmediatamente al MNR se apresuraron a institucionalizar la alianza en
la forma del Pacto Militar Campesino.

Tras el derrocamiento del gobierno del MNR en 1964 por René
Barrientos, la politica formal entré en un periodo de “inestabilidad hi-
perpolitica” descrito por James Dunkerley como una “continuidad de
rupturas” (2007). Durante un lapso de dieciocho afios, catorce gobiernos
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llegaron al poder, casi todos ellos militares, y muchos a través de un
‘golpe de estado’. Las violaciones de los derechos humanos fueron
frecuentes y se arraigd una cultura de violencia e impunidad. Sin un
solo partido politico lo suficientemente fuerte como para desafiar a los
gobiernos militares, las lealtades de los partidos tendian a ser fluidas y
pragmaticas (Dunkerley, 2007). La gestion econdémica era deficiente y
el sector minero sufria por la represion de los sindicatos, pero también
por la falta de una estrategia para Comibol.

El retorno al gobierno civil a través de una débil coalicion politica
que asumi6 el cargo en 1982 coincidié con la emergente crisis de la
deuda en América Latina. En plena crisis social, Paz Estensoro, fue
elegido nuevamente presidente en 1985. Esta vez, anuncié un progra-
ma de estabilizacién que inclufa un paquete de medidas econémicas de
emergencia para detener la hiperinflacién. Esto se vio agravado por el
dramatico colapso de los mercados del estafio en 1984 y la consiguiente
crisis de la minerfa, una fuente importante de empleo rural e ingresos
de exportacion. Entre las medidas tomadas para reducir el gasto publico
y abrir la economia a la competencia externa, Comibol fue “descentra-
lizada” en una serie de unidades regionales y se introdujo una politica
de relocalizacion.

Casi el 80 por ciento de la fuerza laboral de Comibol, compuesta
en gran parte por mineros indigenas de las tierras altas, fue despedida
empezando una ola de migracién de familias rurales que se dirigieron a
los asentamientos urbanos de El Alto y Cochabamba, al Chapare para
cultivar hoja de coca y a Argentina y Brasil. Este éxodo ha tenido profun-
das implicaciones para el panorama social y politico de Bolivia, como se
vio en la capacidad de los exmineros para organizar las Juntas Vecinales
a la vanguardia durante el conflicto de la Guerra del Gas (2003), y mis
recientemente en el rol de los colonos (muchos de ellos exmineros del
altiplano) en el conflicto del Territorio Indigena y Parque Nacional
Isiboro-Sécure en 2012.

Sin embargo, no todas las familias abandonaron la mineria. Un na-
mero importante de ellas negoci6 con el Estado para obtener concesiones
y equipos para continuar la actividad a pequefia escala como cooperativas
organizadas. No se trataba de un nuevo arreglo institucional; las coopera-
tivas mineras existian desde hace tiempo en las tierras altas, en particular
en el departamento de Potosi. Desde la época colonial, los mineros
practicaban Kachi, arreglos en los cuales los mineros podian ingresar a
ciertas areas de la mina y trabajar independientemente, compartiendo
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el valor de los minerales que producian. En el siglo XX, esta practica
persistié y se consolidé en tiempos de crisis econémica. Los analistas
sostienen que el auge del sector cooperativo estd vinculado a la larga
practica de Kachi y la legalizacion estatal de la mineria independiente
a través de las medidas introducidas por Gonzalo Sinchez de Lozada,
entonces ministro de planificacién e implementador del programa de
estabilizacion (Poveda, 2012; Francescone y Diaz, 2014).

En retrospectiva, el reconocimiento y apoyo del gobierno al sector
cooperativo podria verse como una salida de paso (una solucién prag-
matica a un problema inmediato). Ciertamente, no fue parte de una
vision de largo plazo para el desarrollo del sector minero, ni un intento
de aumentar el acceso popular a los recursos minerales. Las cooperativas
resolvieron, al menos parcialmente, la cuestion inmediata de qué hacer
con las familias mineras. También complementé el plan mas amplio del
gobierno de reabrir el sector minero al capital extranjero con la esperanza
de revitalizar una industria en declive y, entre otras cosas, para satisfacer
los intereses personales del presidente (Kaup, 2013; Hindery, 2013).

El surgimiento del cooperativismo y el retorno de la mineria
privada a gran escala

Sibien durante los dltimos treinta afios muchos actores subalternos han
ganado visibilidad y poder en la politica boliviana, la trayectoria de las
cooperativas mineras es la mds notable al haberse iniciado como una
faccion excluida hasta convertirse en actor dominante en el acuerdo
politico actual, produciendo impactos de amplio alcance en el desarrollo
del sector minero boliviano (Francescone, 2015). Esto es evidente en
la influencia significativa que ejercieron para dar forma a las politicas,
practicas y gobernanza del sector en la nueva Ley Minera (Ley Minera)
de mayo de 2014. El sector es también uno de los aliados mds cercanos
del gobierno MAS/Morales, que puede confiar en que movilicen sus
nimeros masivos (estimados en mas de 100,000 familias), eclipsando la
importancia del aliado histérico del Estado, la FSTMB.

A cambio de su apoyo incondicional, las cooperativas mineras reci-
ben un trato altamente favorable que a veces es mejor que el recibido por
los mineros de FSTMB que trabajan para Comibol, quienes han visto dis-
minuir su poder tanto politico como fisico, como en el caso del conflicto
de la mina Huanuni de 2005. Las cooperativas reciben beneficios en las
reducidas regalias que pagan, los impuestos, la exencion de costos sociales
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y de obligaciones ambientales. El sector cooperativo también goza de
un trato preferencial al recibir concesiones para dreas de trabajo, una
prictica que parece estar en contradiccién con una agenda de gobierno
que en la teorfa quiere consolidar una economia minera dirigida por el
Estado. La nueva Ley de Mineria de 2014 también contempla préstamos
de bajo costo, asistencia técnica y beneficios sociales para este sector.

Lo que es marcadamente diferente de las eras de extraccién anterio-
res es el alto nivel de conflicto social y violencia asociado con la expan-
sién de la mineria (Fundacion UNIR, 2014; CEDLA, 2014). Los analistas
critican al gobierno por responder ineficazmente ante el ahora arraigado
modus operandi de ocupaciones violentas de los cooperativistas, lo cual
ha limitado las perspectivas de desarrollar un sector minero dindmico,
moderno y dirigido por el Estado (Oporto, 2012; Espinoza, 2010).

El surgimiento del sector cooperativo es fundamental para com-
prender la estructura cambiante de la inversion de capital y el desarrollo
econdmico, asi como para interpretar los cambios en la base politica del
gobierno del MAS. Sin embargo, seria incorrecto sugerir que esto marca
el fin de la mineria transnacional y la inversién privada en Bolivia. De
hecho, las cooperativas contribuyen poco al presupuesto nacional en
forma de impuestos o regalias. En cambio, los ingresos de la mineria
provienen en gran medida de una sola operacion, la mina San Cristébal
en el sur de Potosi, operada por una empresa japonesa que produce plata,
zinc 'y plomo, y que representa el 30 por ciento de todos los ingresos de
la exportacién en mineria (Cedib, 2013). El resto de las minas privadas de
Bolivia, aunque no son tan grandes, también aportan sumas importantes
en términos de regalias e impuestos. Se trata de minas de mediana escala
con inversores de empresas canadienses, estadounidenses, australianas'y
coreanas, que a menudo se asocian con empresas bolivianas representa-
das por la Asociacion Nacional de Mineros Medianos (ANMM). En los
ultimos afios, la inversion privada en el sector minero se ha estancado, ya
que solo las empresas mas tolerantes al riesgo avanzan en los proyectos.

Segtn la Ley de Mineria de 2014, el gobierno boliviano convertira
todas las concesiones mineras existentes en contratos conjuntos con
Comibol, con el objetivo de reafirmar la soberania (aunque sea simbé-
licamente) sobre los recursos naturales del pais. De los diversos actores
del sector, Comibol, FSTMB y ANMM son los que mds pierden. En el
caso de Comibol, el gobierno se ve obligado a ceder su plan de forjar un
sector minero moderno, dinimico y de propiedad estatal, y en su lugar
enfocarse en atraer capital extranjero y buscar iniciativas para explotar
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e industrializar hierro en el Mutin y el litio en el Salar de Uyuni. Estos
son proyectos a largo plazo que tienen el potencial de remodelar radi-
calmente la industria minera de Bolivia. Sin embargo, requieren una
enorme inversion durante un largo periodo de tiempo. El gobierno del
MAS/Morales no ha demostrado la capacidad de negociar contratos que
coadyuven al propicio desarrollo de estas industrias.

La FSTMB ha sido desplazada por un liderazgo cooperativo mis
expresivo y militante que ha obtenido importantes concesiones del go-
bierno. Si bien contindan siendo aliados importantes como movimiento
social, su papel relativamente poco importante en la negociacién de la
nueva Ley de Mineria sugiere una trayectoria muy diferente para Co-
mibol y un papel politico menos visible para los trabajadores mineros
sindicalizados. Finalmente, las compaiifas mineras de mediana escala
tendran que negociar acuerdos complicados con el Estado boliviano
(a través de Comibol), asi como con comunidades, cooperativas y, en
algunos casos, con comunidades indigenas formalmente reconocidas.

Resumen

El control de la mineria en Bolivia se desplazé varias veces a lo largo
del tiempo reflejando la influencia cambiante de los diferentes actores
dentro de los acuerdos nacionales, y al mismo tiempo constituyendo a
ciertos actores como particularmente poderosos. El contexto actual se
caracteriza por el poder creciente de las cooperativas y un pluralismo
institucional pragmaitico que acomoda sus demandas, pero también
permite que el capital privado coexista y participe de forma rentable
en el sector. También han variado los modos de inclusién a través de la
mineria. En periodos anteriores, la politica minera no era muy inclu-
yente, excepto a través de los sindicatos. Con la creacién de Comibol en
la década de 1950, la inclusion se llevé a cabo a través de los sindicatos
que buscaban la inclusién econémica y politica para los mineros, y a
través del cogobierno, con mineros ocupando puestos en la burocracia
y también mediante programas clientelistas financiados por las rentas
generadas por la Corporacion. En el periodo neoliberal, hubo una inclu-
si6n limitada; sin embargo, la crisis econémica en el momento del ajuste
(1985) sembrd las semillas para un nuevo modelo de inclusion cuando el
gobierno entregé derechos mineros a los desplazados organizados como
cooperativas, creandose la base de lo que ahora se ha convertido en un
sector importante. Lo que inicialmente fue un esfuerzo para fomentar la
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inclusién econémica limitada desencadend en procesos que culminaron
en una mayor inclusién politica exigida por un sector organizado con
“poder de retencién”, en términos de Khan (2010). El ajuste de 1985
fue acompaifiado por la creacién del Fondo de Emergencia Social, un
esfuerzo para fomentar una inclusién muy basica en condiciones de crisis.
En retrospectiva, esto inici6 el modelo de financiamiento de proteccién
social que desde entonces se ha convertido central en los esfuerzos del
gobierno del MAS por fomentar la inclusién.

Hidrocarburos, regionalismo y desarrollo econémico
El ascenso y la caida del nacionalismo de los hidrocarburos

La aparicion del petréleo como una fuente adicional de rentas comenz6
en los primeros afios del siglo XX, lejos de las disputas y luchas de las élites
terratenientes y mineras basadas en La Paz. Cuando la Standard Oil de
New Jersey comenz6 a explorar para obtener petréleo en el Chaco en
1921, el sector atrajo un interés real. Los primeros campos puestos en
produccién fueron en el drea de Bermejo (1924), en el departamento de
"Tarija, seguido de una serie de descubrimientos a lo largo de la Serrania
de Aguaragiie en el Chaco. Estos eran sitios remotos en una region
marginal ocupada por una mezcla de grupos indigenas de las tierras
bajas, ganaderos, misioneros y campesinos indigenas vinculados a fincas.

El papel de las compaiiias petroleras en el fomento de la Guerra del
Chaco (1932-35) cambi6 la forma en que los bolivianos consideraban
el papel del Estado en la administracién y proteccién de los recursos
naturales del pais. El analista politico Carlos Toranzo (2009) argumenta
que las interpretaciones historicas de esta guerra como una peleada por
el petréleo produjeron una “idea-fuerza” (idea dominante) de que el
petroleo es parte de la riqueza estratégica de Bolivia y que el estado debe
mantener el control sobre la misma. Esta idea persiste entre el publico
en general hasta el presente y subyace en el discurso del MAS/Morales.

El gobierno militar de posguerra instalado por un golpe de Estado
recuperd el control de los recursos de hidrocarburos del pais confiscando
los yacimientos de la Standard Oil. Al hacerlo establecié otra “idea-
fuerza” mas: la de los militares como defensores de los recursos naturales.
En 1937, el gobierno creé la agencia nacional de hidrocarburos Yaci-
mientos Petroliferos Fiscales Bolivianos (YPFB). Ademas, se establecio



228 LOS DESAFIOS DEL DESARROLLO PRODUCTIVO EN EL SIGLO XXI

un Ministerio de Minas y Petréleos para supervisar el desarrollo de los
sectores extractivos y promover una gestion moderna y técnica de los
recursos del pais. Durante los siguientes quince afios, YPFB fue el tinico
operador en el sector, realizando perforaciones en diferentes locaciones
en el Chaco y adquiriendo experiencia en los sectores emergentes de
petréleo y gas.

En contraste con las regalias producidas por el sector minero que
iban al Tesoro General de la Nacién (TGN), el sistema de regalias del
petréleo (y mas tarde del gas) sigui6 una trayectoria diferente. Este sis-
tema se estableci6 por primera vez en una legislacion de 1921 que luego
se reafirmé en la Ley Orgénica del Petréleo de 1938, que establecié que
se pagaria una regalia del 11 por ciento del valor de la produccién a la
region donde se produjo. La Ley Busch de 1938 ratific6 nuevamente el
acuerdo; si bien el monto pagado fue inicialmente modesto, los pagos
aumentaron rapidamente a medida que la produccién aumentaba (Ba-
rragan, 2008).

A mediados de la década de 1950, el gobierno del MNR intent
controlar estos pagos, la respuesta fue una revuelta ciudadana regional
en Santa Cruz, en la que el Comité Civico realizé una protesta de dos
afos para recibir su regalia del 11 por ciento (Roca, 2008). Finalmente,
el gobierno cedi6 a las demandas de Santa Cruz. El departamento de
Tarija, un productor de petréleo mds modesto en aquel entonces, se
alié con el Comité Civico de Santa Cruz para exigir ser incluido en el
mismo acuerdo, y asi Tarija también comenzé a recibir regalias pagadas
directamente por YPFB a las arcas departamentales.

Es importante destacar que estas movilizaciones sociales organizadas
por las élites politicas y econdmicas regionales para institucionalizar el
pago de rentas de hidrocarburos a los departamentos reforzaron otro
conjunto de “ideas-fuerza”. El primero de ellos fue que las regiones
productoras tenfan derecho a un flujo directo de los recursos financieros
vinculados a la cantidad de hidrocarburos producidos en su territorio.
La segunda idea era que estos recursos eran necesarios para promover
el desarrollo econémico de las regiones que habian sido perjudicadas
por el excesivo centralismo de La Paz. Una tercera idea era que los go-
biernos regionales debian estar atentos para reclamar los ingresos para
los departamentos productores. Estas ideas dominantes vinculadas a las
rentas de hidrocarburos han persistido durante las dltimas seis décadas,
alimentando el conflicto social en los dltimos afos, y dando forma al
acuerdo politico actual (post-2003), a pesar de los esfuerzos del MAS y
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Morales para reformar la modalidad en la que las rentas de hidrocarburos
son distribuidas y gastadas en todo el territorio nacional.

Bajo la presion de la embajada de los Estados Unidos, el gobierno
del MNR firmé el Cédigo Davenport en 1956, que transfiri6 las dreas
de produccién en poder de YPFB a la empresa estadounidense Gulf Oil.
En 1969, otro gobierno militar, dirigido por el general Alfredo Ovan-
do, recuperd la soberania sobre los campos de petréleo y gas de Bolivia
con una segunda nacionalizacion. Marcelo Quiroga Santa Cruz, mds
tarde nombrado Ministro de Mineria y Petréleo, y Sergio Almaraz, un
estratega de la izquierda, movilizaron de manera efectiva sentimientos
populistas nacionalistas que resonaron en las clases medias trabajadoras,
los trabajadores y tecndcratas de YPFB. A través de la nacionalizacion, el
pais recuperé aproximadamente el 90 por ciento de sus reservas de gas.
Luego, Bolivia pudo negociar un acuerdo a largo plazo para entregar gas
natural al mercado en expansion de Argentina. Poco después, durante
la dictadura de Banzer, el sector del gas natural se expandi6 con las po-
sibilidades de servir a nuevos mercados en Brasil (1972).

A principios de la década de 1990, sin embargo, el sector se enfren-
taba de nuevo a una escasez de capital para invertir en la exploracién y
el desarrollo de nuevos campos. Con el declive de los ingresos de es-
tafio, la crisis de la deuda latinoamericana y las restricciones impuestas
al gasto publico a través de medidas neoliberales, los cofres de YPFB
estaban vacios (Morales, 1992). Ademds, un acuerdo de pago erritico
entre Bolivia y Argentina para la entrega de gas natural signific6 que
YPFB no siempre recibia lo que se le debia. Como el acuerdo contrac-
tual permitia pagar a Bolivia ‘en especie’, el reembolso consistiria en
equipo, combustible procesado u otros insumos. Como ambos paises
sufrieron de significativas devaluaciones monetarias y una mala ges-
tién econémica general, hacer un seguimiento de las entregas y pagos
se volvié extremadamente complejo. Esto condujo al infame ‘borrén
y cuenta nueva’, cuando ambos paises se dieron la mano y acordaron
saldar cuentas para empezar de cero.

El periodo entre 1930 y 1980 fue uno de oscilacion entre el control
privado y estatal de la industria. Mientras que el Estado nunca fue capaz
de fortalecer adecuadamente una compaiiia nacional de hidrocarburos,
los lideres sociales y politicos se inclinaban recurrentemente a desplegar
ideas de nacionalismo de recursos debido a la desconfianza heredada his-
téricamente de las compaiifas transnacionales. Paralelamente, los actores
regionales en dreas con alto contenido de hidrocarburos se volvieron
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cada vez mis fuertes y pudieron presentar reclamos por la asignacién
de impuestos y regalias para las necesidades regionales.

Las semillas del nacionalismo de los hidrocarburos plantadas en la
década de 1960 volvieron a surgir en el siglo XXI. Esta vez, sin embargo,
estos reclamos también surgieron en el contexto de un gobierno basado
en un acuerdo estable tanto con las partes del acuerdo (en su mayoria
movimientos sociales) como con las facciones estratégicas excluidas. Esto
ha llevado a una mayor estabilidad en la gobernanza de los hidrocarburos,
como se analiza en la siguiente seccidn.

Regionalismo de recursos, nacionalismo de movimientos sociales
y la gobernanza del gas natural

Hacia 1990, la combinacién de una democracia pactada (Assies, 2004) y
un acuerdo entre €lites para un manejo econémico neoliberal se volvié
progresivamente menos estable frente a las nuevas corrientes politicas
mads radicales en el altiplano, el movimiento cocalero en el Chapare, y las
crecientes movilizaciones de grupos indigenas de las tierras bajas del este.
El efecto combinado de estas formas distintas de “poder de retencién”
obligé a los lideres politicos a abordar cuestiones de inclusion politica,
econémica y social. En respuesta, el primer gobierno de Sinchez de
Lozada (1993-97) lanz6 un amplio programa de reforma que creé nuevos
vehiculos para la participacién politica de base y la descentralizacion.
Estos programas buscaban apaciguar a las facciones excluidas (especial-
mente las subnacionales), mientras que al mismo tiempo profundizaban
las reformas de mercado y abrian nuevas oportunidades para la inversion
de capital en recursos naturales (Kohl, 2002; Farthing y Kohl, 2005).
A través de una serie de leyes nuevas, el gobierno anuncié la creacién
de 311 nuevos municipios con consejos municipales elegidos. Estos serfan
apoyados por comités de supervisién ciudadana municipal y tendrian
presupuestos modestos. Los nuevos municipios recibirian un flujo direc-
to de recursos del Estado central, un acuerdo que ha sido reafirmado y
expandido bajo el gobierno de MAS/Morales. Sin embargo, Sanchez de
Lozada no hizo nada para reconocer las demandas regionales de una ma-
yor autonomia politica, temiendo que esto “balcanizaria a Bolivia” (Roca,
2008). Esto fue, por lo tanto, un intento de construir un mega-pacto con
los gobiernos municipales que le permitiera al gobierno central trabajar
en torno a élites politicas de oposicion en las capitales departamentales.
Al final, sin embargo, el esfuerzo por incorporar facciones subnacionales
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a través de transferencias de recursos en lugar de la delegacion de poderes
politicos fue insuficiente para sostener el acuerdo.

Las élites politicas y econémicas generalmente respaldaban estas
reformas neoliberales, aunque las élites de La Paz y las de la economia
minera se vieron significativamente afectadas. Bolivia siguié su propia
version de la privatizacion de los activos estatales a través de un programa
de “capitalizaciéon”, donde el gobierno solo retenia una participacién
minoritaria en las anteriores empresas estatales. YPFB se descompuso
en varias operaciones y se vendié a inversores extranjeros. Atraidas
por términos extremadamente favorables, algunas de las compaiiias
petroleras mas grandes del mundo se involucraron en el sector, ya que
la “venta en liquidacion” de los activos de YPFB coincidié con un boom
mundial para buscar y poner en produccién nuevas reservas de petréleo
y gas. Numerosos académicos han argumentado que esta venta masiva
de activos estatales fue un acto de traicién por parte de la élite politica
que finalmente dio lugar a un ambiente de “movilizacién hiper social”
que eventualmente pondria fin en 2003 a décadas de democracia pactada
(por ejemplo, Farthing y Kohl, 2014; Kaup, 2013).

La desintegracién de YPFB puso efectivamente el control del sector
de hidrocarburos en manos de firmas internacionales, que se movieron
para desarrollar sus proyectos en un entorno altamente fluido y compe-
titivo influenciado por los mercados internacionales de hidrocarburos
y de capitales. Hacia el cambio de siglo, el mercado del gas natural
estaba en auge, y “nuevos descubrimientos” dirigidos por Petrobras
(Brasil) y Repsol-YPF (Espafa) condujeron a proyectar a Bolivia como
un importante productor y distribuidor de gas natural para el cono sur
de la region. Varios autores, asi como exfuncionarios de YPFB y gedlogos
bolivianos, entrevistados para este proyecto, argumentan que YPFB ya
sabia de la existencia de estos pozos “recién descubiertos”, y que estaban
en los mapas que YPFB tuvo que entregar a empresas extranjeras durante
la privatizacién. El inconveniente es que el régimen fiscal fue mucho
mads bajo para los nuevos descubrimientos: 18 por ciento contra 50 por
ciento para los pozos existentes. Esto alimentd la percepcién publica de
que se trataba de un saqueo total por parte de empresas transnacionales,
lo cual alimenté el conflicto que culminé el 2005 con la nacionalizacién
de campos hidrocarburiferos.

La percepcién publica, especialmente en las tierras altas, era que las
empresas e instituciones transnacionales ahora controlaban los recursos
de gas de Bolivia (Perreault, 2006). En contraste, los lideres regionales
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y las élites en los departamentos de Santa Cruz, y especialmente Tari-
ja, donde se concentraba el auge del gas, eran menos criticos sobre la
presencia de empresas transnacionales y participaban activamente en
la promocién de grandes inversiones. Si bien hubo cierta oposicién de
los grupos indigenas en cuyos territorios se ubicaron gran parte de los
recursos, sus movilizaciones fueron descartadas como poco mis que un
intento de recibir rentas (Humphreys Bebbington, 2010). En el resto
del pais, la expansion de los hidrocarburos generé ansiedad por una
sensacion de riqueza perdida, asi como una creciente animosidad hacia
los lideres politicos. Las tensiones étnicas se propagaron entre el este y
el oeste. EI MAS, que estaba vinculado a los cocaleros en el Chapare y
a su abanderado, Evo Morales, surgié como la fuerza mis coherente y
organizada entre los movimientos politicos de Bolivia. E1 MAS lideraria
la demanda por una mayor participacion politica y el fin de las politicas
neoliberales.

Desde Cochabamba, las movilizaciones sociales en contra de la
privatizacion de los servicios de agua se extendieron hasta el altiplano.
Inicialmente, la movilizacién social se centré en la resistencia a la Ley
de Aguas y el fin de la concesion de agua a privados, pero luego abarcé
el rechazo publico de las politicas de erradicacion de la coca y la pro-
puesta de exportar el gas natural boliviano a través de Chile. Frente a
la propagacién de los disturbios, Sanchez de Lozada llamé al ejército
para restablecer el orden. Decenas de manifestantes fueron asesinados
y cientos resultaron heridos. Las imagenes de los manifestantes en-
sangrentados proyectados en las noticias televisadas provocaron una
indignacién inmediata por el uso excesivo de la fuerza por parte del
gobierno, lo que provoc6 que Sanchez de Lozada renunciara y aban-
donara el pais. Después de unos treinta afios de compartir el poder, el
acuerdo politico colapsé. Los multiples sitios de protesta se unieron en
una demanda publica unificada para que el Estado retomara el control
de los recursos naturales. Esto refleja una vez mais la centralidad de los
recursos naturales para la formulacion (y desintegracion) de los acuerdos
politicos en el pais.

El nuevo presidente, Carlos Mesa, fue una figura mds conciliadora
e introdujo una serie de reformas para calmar tensiones y ofrecié que las
regiones elijan a sus prefectos directamente. Bajo el gobierno de Mesa
también se aprob6 la Nueva Ley de Hidrocarburos (2005), que desde
entonces se ha convertido en la base para el acuerdo politico actual. La
ley ayudé a resolver una crisis politica paralizante mediante la creacién
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de un marco para compartir los recursos financieros generados por la
extraccion. Aumento los impuestos aplicados a los ingresos de empresas
extranjeras y ampli6 la distribucion a una gama mas extensa de sectores
y grupos de interés, con importantes implicaciones para los diferentes
proyectos sociales y politicos. Una vez mds, se cre6 un mecanismo para
permitir la instauracién de acuerdos politicos donde los ingresos de los
recursos naturales sean la base. A pesar de estos esfuerzos, las tensiones
continuaron en todo el pais, lo que provocé la renuncia de Mesa y una
eleccion especial en 2005, donde el MAS y Morales fueron elegidos con
el apoyo de una coalicién de movimientos indigenas y campesinos de
tierras altas y bajas, intelectuales urbanos, organizaciones no guberna-
mentales, trabajadores urbanos de clase media y miembros de sindicatos.

Gran parte de la base de Morales provenia del altiplano, pero tam-
bién recibié apoyo significativo de las comunidades migrantes en cons-
tante expansion en los centros urbanos y de los sectores mas pobres de
todo el pais (incluso en los cuatro departamentos orientales). El gobierno
del MAS gui6 un retorno al desarrollo capitalista dirigido por el Estado
bajo el control de un partido asentado en un movimiento social. La base
de su proyecto econémico se cimienta en la continuacion de la extraccion
y exportacion de recursos naturales (especialmente hidrocarburos), con
un programa de redistribucién a través de transferencias en efectivo.
La industrializacién de los recursos naturales de Bolivia también forma
parte de una vision mds amplia, con el objetivo de alterar la forma en
que Bolivia participa en la economia global.

Una de las primeras medidas de Morales fue volver a nacionalizar
los hidrocarburos. Mediante un decreto referente a los Héroes caidos
del Chaco, y movilizando la “mitologia politica” de una guerra supues-
tamente luchada para defender los recursos naturales de Bolivia, Morales
viajé al campo de gas mds importante (operado por Petrobras) para
declarar: “el gas es nuestro”. La movida enormemente popular produjo
reverberaciones en los mercados financieros internacionales, coloco a
Bolivia en la categoria de entorno de inversion deficiente y provocé tension
con el mayor vecino y consumidor de gas de Bolivia, Brasil.

Al final, la renacionalizacién fue mas simbdlica que real, ya que no
confisco los campamentos, el equipamiento y la infraestructura relacio-
nada. Petrobras continué produciendo y transportando gas natural, y
asegurando que los recursos financieros llegaran a las arcas del gobierno.
Sin embargo, lo que logré la nacionalizacién fue el desenmarafiamiento
de algunos de los errores mds atroces de la capitalizacion. Restableci6 la
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soberania sobre los recursos naturales, aboli6 las concesiones y obligd
a todas las empresas a tener contratos conjuntos con el Estado a través
de YPFB. Abordé el desequilibrio provocado por el impuesto del 18 por
ciento sobre los nuevos descubrimientos, aumentando la captura de Bo-
livia al 50 por ciento en todos los pozos, nuevos o viejos. Se restableci6 a
YPFB como la autoridad estatal responsable de la produccién de hidro-
carburos, devolviendo las dreas por desarrollar a la agencia y se dispuso
restaurar su capacidad de produccién y distribucién. Ademids, Bolivia
renegocié el precio del contrato de gas natural con Brasil y Argentina
acercandolo mas al del mercado.

Los ingresos del gobierno se triplicaron, inyectando una sensacion
de que Bolivia habia recuperado lo que legitimamente le pertenecia. Iré-
nicamente, este cambio benefici6 a los gobiernos regionales de oposicion
a Morales mas que a cualquier otro grupo. La ganancia inesperada, sin
embargo, hizo poco para calmar las tensiones entre las regiones orientales
y el gobierno central. En cambio, condujo a un conflicto cada vez mas
severo. Atado por un acuerdo que dejé pocos recursos para el gobierno
central y sus proyectos, Morales anuncié su intencién de alterar los
porcentajes contenidos en la Nueva Ley de Hidrocarburos de 2005 para
recuperar recursos para el TGN. Casi de inmediato los cuatro gobiernos
regionales que recibian las transferencias de regalias y los impuestos mas
altos (Santa Cruz, Tarija, Beni y Pando) movilizaron sus bases, se pusie-
ron a redactar la autonomia y organizaron referendos departamentales
para adoptarla. Una vez mis, las luchas distributivas parecian amenazar
la cohesion interna del pais.

Al final, la confrontacién se evité cuando el gobierno dejé las
transferencias impositivas para los gobiernos regionales mayormente
intactas y en su lugar se centré en la reorientacién de los ingresos de
esta creciente produccion para los niveles municipales. La combinacion
de una mayor produccién y precios més altos aumento las arcas de las
gobernaciones y municipios, en lo que el nivel central no escatimé con el
fin de obtener apoyo. El MAS ha podido consolidar asi el poder politico
a través de una combinacién de ticticas politicas audaces y crecientes
ingresos de hidrocarburos.

Resumen

Los hidrocarburos han sido fundamentales para la naturaleza y la cons-
titucion de los acuerdos politicos nacionales durante el dltimo siglo en
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Bolivia, asi como para las negociaciones politicas entre élites. El periodo
aqui analizado se basa en dos fenémenos que reflejan la gran importancia
del petréleo y el gas. La Guerra del Chaco se imagina en gran medida a
través de una “idea-fuerza” sobre el petréleo; el conflicto es visto como
un sintoma de la necesidad de que Bolivia proteja sus recursos de la
captura extranjera. En la actualidad, los hidrocarburos estdn en el centro
del proyecto politico del MAS, proporcionando los recursos fiscales para
los programas nacionales de inversién social redistributiva. Al mismo
tiempo, las luchas por los ingresos de hidrocarburos son la clave de las
tensiones entre un nivel central dominado por las tierras altas y las €lites
subnacionales de Santa Cruz, Tarija y Chuquisaca.

La gobernanza de los hidrocarburos ha cambiado repetidamente del
control privado al estatal en tres ocasiones distintas. Esta inestabilidad
general ha significado que los hidrocarburos y el desarrollo se han arti-
culado deficientemente a nivel nacional; de hecho, el tnico éxito en la
conversion estratégica de los ingresos de hidrocarburos en desarrollo ha
sido a escala sub-nacional, principalmente en el departamento de Santa
Cruz. Este patr6én cambid, sin embargo, con la consolidacién del acuerdo
politico del MAS, en virtud del cual los ingresos de hidrocarburos han
sido cada vez mas controlados por el centro para financiar la inclusién
social a través de una gama de medidas de proteccion social. El éxito de
estos programas de transferencia ha ayudado a su vez a estabilizar ain
mds dicho acuerdo mediante la incorporacion vertical de facciones de
nivel inferior.

Conclusiones: gobernanza de los recursos, region y acuerdos
politicos en el largo plazo

Continuidades histéricas y dindmicas subnacionales

Si bien la constitucion de acuerdos politicos en Bolivia ha cambiado en
los ultimos 120 afos, con implicaciones respectivas para la inclusién
y la exclusividad, ciertos temas han sido recurrentes. El primero es
la importancia de las élites y de la politica subnacional para definir la
forma en la que se establece un acuerdo y la consiguiente inestabilidad
del mismo. En segundo lugar, estd la creciente importancia del este de
Bolivia para la constitucién de acuerdos, dada la concentracién alli de
élites agrarias, agroindustriales e hidrocarburiferas que han sido ya sea
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facciones incluidas o actores excluidos con una capacidad significativa
para ejercer el poder por sobre o dentro del acuerdo dominante. En tercer
lugar, estd la importancia del uso de los recursos naturales y, sobre todo,
de las rentas derivadas de estos, en cualquier estrategia para construir
acuerdos nacionales en torno al intercambio de lealtades y patrocinios.
En cuarto lugar estd la ida y venida entre el empleo, la redistribucion
y el control directo de los recursos como los principales mecanismos
de inclusion socioecondémica y la tendencia a la inclusion mediante el
empleo y el control de recursos para crear actores subalternos con un
importante “poder de retencién” que finalmente han podido ejercer
influencia sobre los acuerdos nacionales. Estos cuatro temas se traspo-
nen sustancialmente entre si, y estardn presentes a lo largo de nuestra
discusién en el resto de este capitulo.

El papel de las élites subnacionales en los acuerdos politicos, su
capacidad para socavar los mismos y la relacion entre esta capacidad y la
presencia de recursos naturales dentro de sus territorios es sorprendente.
Hubo una tensién constante entre los proyectos para crear un Estado
unitario y demandas de formas de gobierno mas descentralizadas. Esto
se remonta al comienzo de nuestro periodo de estudio, cuando los de-
bates entre élites sobre la recaudacién de impuestos y el gasto publico
reflejaban la preferencia por un Estado unitario por encima de un arreglo
federalista, con departamentos mas pobres demandando constantemente
mads recursos del gobierno central.

Desde fines del siglo XIX en adelante, los ingresos mineros de los de-
partamentos de Potosi, Oruro y La Paz subsidiaron a los departamentos
mds pobres que carecian de la capacidad de recaudar ingresos a través de
impuestos. Los ingresos mineros también fueron la fuente de financia-
miento para inversiones en infraestructura de transporte (principalmente
terrocarriles, pero también carreteras) para apoyar el crecimiento de las
regiones y su articulaciéon con los mercados (Orihuela y Thorp, 2012).
Una vez que los hidrocarburos entraron en escena, un modelo diferente
de impuestos y redistribucién surgi6 lentamente, fortaleciendo a las élites
subnacionales del este. A partir de la década de 1920, con la produccion
de petréleo en los departamentos orientales de Santa Cruz y Tarija, los
ingresos del petréleo se asignaron a las regiones mds pobres (Pando,
Beni) para apoyar su crecimiento. Sin embargo, a diferencia de las regalias
minerales, las regalias del petréleo (y mds tarde del gas natural) también
se destinaron a las arcas del gobierno departamental, lo que permitié a
los departamentos productores crecer y desarrollarse.
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Parte de la historia para entender las confrontaciones entres élites
nacionales y subnacionales se relaciona con la fuerza tradicional de los
prefectos departamentales, quienes en el pasado estaban a cargo de la
educacion, la agricultura, la industria y el comercio locales, supervisaban
las oficinas de tesoreria y aduanas, y reclutaban, vestian y alimentaban
tropas. Barragan sefiala que el poder histérico de esta institucién “explica
c6mo cada revolucién o cambio en el gobierno surgié de acuerdos y pactos
entre lideres departamentales...[y] cada gobierno se estableci6 sobre la
base de la misma geografia estratégica, en esencia, una red entre ciudades
capitales y los principales centros urbanos de cada departamento” (2008).

La importancia de las élites subnacionales en los proyectos de cons-
truccion del Estado también les ha dado poder; de hecho las relaciones
entre los tesoros departamentales y el Estado siempre fueron proble-
maticas. Habia disputas constantes sobre qué flujos de ingresos eran
nacionales y cuiles departamentales, asi como sobre qué y a quién se le
impondrian impuestos. Por lo tanto, las relaciones entre el Estado central
y los gobiernos departamentales se caracterizaron tanto por la necesidad
mutua como por la disputa constante, toda vez que las autoridades de-
partamentales eran vistas como actores mas poderosos y cohesivos que
negociaban con un Estado mas débil. Este patrén persiste claramente
en el periodo contemporaneo y ha sido uno de los factores criticos que
afectaron la gobernanza de los recursos naturales.

Recursos naturales y la constitucién de acuerdos

Un conjunto perdurable de ideas sobre los motivos del subdesarrollo
de Bolivia se centra en la hipétesis de las oligarquias, en la que las €lites
econémicas y politicas de Bolivia se consideran un grupo estrechamente
hegeménico. Acemoglu y Robinson (2012), entre otros, desafian esta
vision de las élites como un grupo homogéneo, ofreciendo un enfoque
mis matizado que considera que las disputas y las negociaciones entre
élites son fundamentales para explicar las trayectorias de desarrollo. A
través de un anilisis detallado de la evolucién de los sectores de mineria
e hidrocarburos, la composicién cambiante de los acuerdos politicos y
las persistentes tensiones entre élites nacionales y regionales sobre la
distribucion de los ingresos, encontramos informacién que no respalda
la hipétesis de las oligarquias.

Los diferentes regimenes, bajo diferentes acuerdos, forjaban alian-
zas con élites regionales de base urbana con la esperanza de reducir la
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inestabilidad crénica que caracterizaba la vida politica boliviana. De
hecho, incluso en la actualidad, el régimen del MAS ha construido una
cuidadosa coalicién de apoyo regional con base en el occidente para
contrarrestar el poder politico y econémico de los departamentos orien-
tales. Los acuerdos subnacionales parecen ser una parte importante de
la historia, y es posible que el departamento de Santa Cruz sea el mejor
ejemplo de un acuerdo politico de larga data. En el periodo del pacto
mas reciente, los actores subalternos han aumentado significativamente
su “poder de retencién” o se han convertido en parte de una coalicion
dominante tanto a nivel subnacional como nacional. En términos mds
generales, los actores subnacionales, tanto departamentales como mu-
nicipales, han desempefiado un papel importante en la constitucién y
desintegracion de los acuerdos a lo largo del dltimo siglo.

El surgimiento de un sector hidrocarburifero dinimico en el este del
pais en la segunda mitad del siglo pasado eclipsé al sector minero y, en
ultima instancia, al antiguo poder de las élites vinculadas a la mineria en
el oeste. Esta transicion cobré velocidad con el dramitico colapso de los
mercados del estaio en la década de 1980, junto con la crisis de la deuda
y aflos de mala gestion del gobierno militar, seguido de la introduccién
de reformas neoliberales. Pero el plan para esta transicion se inici6 dé-
cadas antes, a través del poco conocido Plan Bohan —patrocinado por los
Estados Unidos— que concluyé que el futuro de Bolivia esta en el este.
De hecho, los ingresos del desarrollo del petréleo y el gas han superado
la imaginacién colectiva. El vicepresidente Garcia Linera describi6 el
gas natural como “la gallina de los huevos de oro”, /z fuente de fondos
que sembrard el desarrollo de Bolivia en el siglo XXI (Vicepresidencia
del Estado Plurinacional de Bolivia, 2012).

Los ingresos hidrocarburiferos son vitales para el proceso de cambio
del MAS: las rentas de gas y petréleo son la moneda por la que se entre-
ga la inclusion social y se inician los esfuerzos para la transformacién
industrial naciente, asi como los medios por los cuales se extiende el
clientelismo y se consolidan las lealtades. La ambigiiedad y flexibilidad
le permiten al MAS la creacién de nuevas alianzas de acuerdo con las
fluctuantes necesidades y los distintos contextos politicos. Por ejemplo,
tal plasticidad le permitié6 a Morales cimentar un acuerdo y ganar la
lealtad de las élites subregionales conservadoras en el Chaco, a cambio
de que se les otorgue el recibo directo de los pagos de regalias, lo cual
a su vez le permiti6 reprimir el poder politico de las élites regionales de
base urbana en la ciudad de Tarija.
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En general, la renta de hidrocarburos se ha utilizado para fomentar
la inclusién a través del gasto redistributivo. Hasta mediados de la década
de 1950, las rentas eran bastante modestas, por lo que no llamaban mucho
la atencién ni daban lugar a movilizaciones sociales. Sin embargo, su
importancia politica cambi6 a medida que crecia la escala de produccién
y aumentaban los pagos de regalias e impuestos. La Ley Nacional de
Hidrocarburos de 2005 estableci6 los parimetros para que el gobierno
central distribuya tales impuestos a los niveles regionales y municipales
(asi como a las universidades, la Policia y un fondo especial de desarrollo
para los grupos indigenas). A nivel regional, la distribucién del gasto
financiado por la renta también se ha convertido en un elemento central
de la dindmica politica.

EIMAS y Morales también han utilizado la distribucién de la renta del
petréleo y del gas para dar forma al acuerdo politico de nuevas maneras.
Hasta hace poco, el reparto solia llevarse a cabo de dos maneras: por te-
rritorio o por sector. Con la introduccién de programas sociales dirigidos
a individuos se ha introducido una nueva dindmica. A través de dichas
transferencias se crean nuevos derechos (y relaciones) entre el gobierno
central y los ciudadanos, que a su vez tienen implicaciones a largo plazo
para el desarrollo econémico de Bolivia. En el corto a mediano plazo, el
gobierno debe producir mas hidrocarburos para pagar estos programas.
Por lo que el gobierno usa este argumento para validar su tratamiento
preferencial a la industria de hidrocarburos. Esto entra en cierta tensiéon
con otra necesidad del nivel central: invertir en la industrializacién de los
minerales, el petréleo y el gas, asi como en otros sectores de la economia
para ir mds alla del modelo de extraccién y exportacion.

En el caso del sector minero, que histéricamente brindé oportuni-
dades de participacion ya sea a través de trabajo o, en menor medida,
a través del control directo de los medios de produccién, el gobierno
parece privilegiar cada vez mds a las cooperativas mineras. Estas resuelven
problemas de empleo para muchas familias rurales en el altiplano (un
segmento importante de la base politica del MAS), mds que las minas de
gran escala incluso si el acuerdo es solo parcial y si este tipo de mineria
generalmente se combina con otras actividades de medios de subsisten-
cia. De hecho, la nueva Ley de Mineria permite a las familias rurales
controlar los medios de produccion (o hacerlo al menos conjuntamente
con el Estado) como un medio para recibir mayores beneficios.

Sin embargo, la inversién a gran escala en actividades de explo-
racién no puede llevarse a cabo en condiciones caracterizadas por la
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incertidumbre y el conflicto social —dos problemas importantes que
afectan actualmente a las dreas mineras—, ambos consecuencias de la
incrementada fuerza de las cooperativas. Ademais, la imposicion de
la mineria cooperativa en algunas comunidades agropastorales limita
las posibilidades de realizar otras actividades econémicas productivas
menos dafiinas para el medio ambiente. En el acuerdo politico mas re-
ciente, vemos un creciente conflicto social por los impactos negativos
de la actividad minera incontrolada y la incapacidad del gobierno para
encarar efectivamente las dreas de contaminacién ambiental de larga
data, lo que pone en cuestionamiento el papel que el medio ambiente y
la contaminacién jugarin en un nuevo acuerdo.

Los recursos naturales fueron durante mucho tiempo el centro de
la economia politica y la negociacién politica en Bolivia. Sin embargo,
desde la época colonial que no hubo una base de poder suficiente para
que un acuerdo se consolide hasta el punto de poder comenzar a ver
a estos recursos como parte de un proyecto de desarrollo a mediano
y largo plazo. El efecto combinado de los cambios en los mercados
globales (tanto en términos de precios como en patrones de demanda
cambiantes), las distintas geografias regionales de diferentes recursos
dentro de Bolivia y las importantes poblaciones subalternas (a menudo
poderosas) han significado que los esfuerzos para construir alianzas entre
el centro y las regiones, entre regiones y clases nunca han tenido éxito
por mucho tiempo. Como consecuencia, el incentivo para las élites ha
sido el de controlar los flujos de ingresos de los recursos para emplearlos
en la gestién de alianzas politicas, en lugar de invertir en el desarrollo
econémico y social.

Implicaciones para la teoria

El caso de Bolivia también sugiere que el “acuerdo” relativo en las re-
laciones politicas es mis la excepcion que la norma. Ciertamente, los
ultimos 120 afios en el pais se han caracterizado por una gran inestabi-
lidad, derivada en gran parte de la incapacidad de las élites para actuar
colectivamente a través de diferencias espaciales y sociales y acordar
modelos de desarrollo que ofrezcan una amplia inclusién en beneficios
y oportunidades. Las excepciones relativas a esta inestabilidad han sido
los periodos de gobierno liberal entre los afos 1900 y 1920, los afios
del gobierno del MNR de 1952 a 1964 y el periodo de hegemonia del
MAS desde 2005. Se podria argumentar que el periodo de 1985 a 2003
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también se caracteriz6 por un pacto sostenido por la élite que sefialaba
que la economia politica boliviana debia ser gobernada a través de la
democracia electoral y modos de gestién neoliberales.

Curiosamente, estos periodos de relativo dominio partidario también
se han caracterizado por una implementacion significativa de politicas
publicas que respaldaron el rapido crecimiento de la economia del esta-
o en el periodo liberal y de reformas socioeconémicas que cambiaron
drasticamente las modalidades de gobernanza de los recursos naturales
y la distribucion de beneficios en los periodos del MNR y del MAS. Si
bien este patrén es consistente con la afirmacién de que las etapas de
un régimen de partido dominante pueden asociarse con politicas mas
transformacionales y de desarrollo, la muy significativa excepcion es
la institucionalizacién del gobierno neoliberal entre 1985 y 2003, que
ocurri6 en condiciones de clientelismo competitivo. Esto sugiere que las
distinciones analiticas con respecto a las implicaciones para el desarrollo
del clientelismo competitivo y de un régimen de partido dominante de-
ben hacerse con cuidado. Una implicacidn, tal vez, es que independien-
temente del modo de gobierno doméstico, las presiones transnacionales
de los mercados financieros y de bienes basicos, desplegadas a través de
redes de tecndcratas y comerciantes, pueden influenciar los acuerdos
independientemente de su forma determinando los modelos de desa-
rrollo que emergen de estos pactos. Este efecto disciplinario puede ser
tan fuerte como cualquier disciplina proveniente de facciones excluidas
y ciertamente ayuda a explicar por qué los compromisos neoliberales se
dieron por sentados entre las élites politicas y econémicas después de
1985. En Bolivia, esta disciplina externa ha venido no solo de potencias
imperiales histéricas (Estados Unidos), sino también de paises como
Brasil y Argentina, que buscan consolidar su autoridad regional.

Esto no implica que el énfasis de la literatura sobre acuerdos poli-
ticos en las negociaciones entre las élites, la influencia de las facciones
excluidas y los factores politicos internos no sea relevante. Estas variables
son claramente importantes para comprender cémo se han gobernado
los recursos naturales durante la longue durée en Bolivia. La presion de
sindicatos de trabajo excluidos en las décadas de 1930y 1940, los movi-
mientos sociales excluidos durante los afios ochenta y noventa, y las élites
orientales de las tierras bajas durante la gestion del MAS han cambiado
las negociaciones prevalecientes impulsando cambios importantes en la
gobernanza de la mineria y de los hidrocarburos. En algunos casos, el
poder de retencién de los grupos excluidos ha provocado retrocesos en
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el acuerdo politico general, como se refleja en el surgimiento y la toma
de poder tanto del MNR como del MAS.

La experiencia boliviana sugiere elementos que brindan un marco
para explicar el surgimiento de actores con el poder politico necesario
para cambiar los acuerdos. En términos generales, los actores que han
desatiado los pactos han surgido ya sea sobre la base de un poder sub-
nacional geogrificamente definido o por cambios en la organizacién
econémica. Ejemplos del primer caso incluyen a las élites de las tierras
bajas (impulsadas por recursos econémicos y un sentido de identidad
regionales) o las élites de tierras altas vinculadas a las geografias par-
ticulares de la mineria (este es el caso tanto de los mineros de estafio
en 1900, como de las cooperativas mineras de la actualidad). Los mo-
vimientos sociales definidos por identificadores territoriales también
entran en esta categoria y se han vuelto mas poderosos —ya sea porque
han sido amenazados por actividades econémicas particulares o porque
otros actores (tal vez particularmente activistas transnacionales)— han
otorgado mayor valor cultural y politico a sus origenes geogrificos (por
ejemplo al reconocer el valor del territorio indigena). En el segunda caso,
los ejemplos incluyen a los sindicatos mineros de 1940 en adelante o al
movimiento cooperativo de la mineria en la actualidad. Por lo tanto, la
aparicion de actores con poder puede ser endégena a la economia politica
prevaleciente asi como influenciada a nivel transnacional.

Finalmente, tanto en los procesos subyacentes al surgimiento de
nuevos actores, como en aquellos a través de los cuales las élites gober-
nantes consolidan su autoridad, la movilizacion de ideas (especialmente
aquellas relacionadas con los recursos naturales) ha sido de importancia
critica. Estas ideas sirven para catalizar la accion colectiva de las élites y
los grupos excluidos, y para persuadir a otros, a nivel nacional e interna-
cional, de la legitimidad de sus reclamos. Muchas de estas ideas se han
derivado de la propia experiencia histérica de Bolivia, como el fracaso
del estafo para catalizar el desarrollo o las fortunas sacadas del pais por
compafias mineras internacionales. Ademds, se han derivado de las
geografias del pais, a través de la articulacién entre naturaleza, nacién
(cf. Perreault, 2013) y bases territoriales de identidad racial, regional
y étnica. Otras ideas han tenido un origen mas internacional, como la
organizacion sindical y los principios socialistas.

Por lo tanto, dar sentido a las relaciones entre el poder politico y
la gobernanza de los recursos naturales en Bolivia requiere atencién a
la naturaleza de los acuerdos politicos (incluida su relativa estabilidad
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o falta de la misma), la particular historia y geografia de la gobernanza
de los recursos naturales y las relaciones entre los actores que operan a
diferentes escalas geograficas.
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9
La economia boliviana desde el muy largo
plazo. ;Podemos repensar el rol
de los recursos naturales?

Fosé Peres-Cajias’

El dltimo boom de materias primas experimentado desde 2004 hasta
2013 ha puesto de manifiesto una vez mas la fuerte relacion que América
Latina tiene con la explotacion de recursos naturales. El incremento en
los precios internacionales ha permitido incrementar el espacio fiscal de
los Estados de la region y, con ello, la aplicacién de diferentes politicas
econémicas tendientes a mejorar los niveles de desarrollo (Gémez Sa-
baini, Jiménez, y Moran, 2015). No obstante, la caida de precios afect6
también el dinamismo econémico y, una vez mds, se lamenta una exce-
siva dependencia de los recursos naturales y se remarca la necesidad de
diversificar la estructura de las economias de América Latina.

El presente ensayo parte de la conviccién de que esta diversificacion
es urgente. Este convencimiento se nutre de los argumentos econémicos
mds cldsicos (volatilidad, enfermedad holandesa, dependencia fiscal, etc.)
esgrimidos en la region al menos desde mediados del siglo XX (Prebisch
y Cabaiias, 1949). Se alimenta, ademds, de la creciente evidencia que
surge en torno a los costos ambientales generados, desde tiempos colo-
niales, por la insercién a través de la venta de recursos naturales (Jones,
2018). Estos costos fueron tan significativos que, tal como demuestra
Gandarillas en este volumen, afectan nuestro bienestar actual.

Sin embargo, el presente capitulo parte también de la idea de que
América Latina tiene considerables dotaciones de recursos naturales
y que éstas probablemente seguirin generando ventajas comparativas

1 Investigador de la Universitat de Barcelona.
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para la region. En este sentido, se postula que no solo es necesaria una
diversificacion, una nueva forma de emplear los factores productivos,
entre diferentes sectores econdémicos, sino también dentro del mismo
sector de recursos naturales. A través del uso de la historia econémica, se
sugiere que la explotacién de recursos naturales no debe ser considerada
un fin en si mismo, sino un 7zedio a partir del cual se generan procesos
de aprendizaje, acumulacién de conocimiento e innovacion tecnoldgica;
es decir, potenciar el principal activo que tiene una economia, su capital
humano. A partir de esta premisa, el objetivo no es industrializar los
recursos naturales, sino industrializar el conocimiento para complejizar la
produccién de los mismos, como también para generar externalidades
positivas hacia el resto de la economia.

En este cometido, el ensayo se estructura de la siguiente manera. En
la primera parte se ofrece una mirada macroeconémica de la evolucién
de la economia boliviana desde la independencia hasta nuestros dias;
esto permite destacar la escasa sostenibilidad del crecimiento. Luego,
se discute en torno a las ideas mds frecuentes que utilizamos los boli-
vianos a la hora de vincular la volatilidad con la explotacién de recursos
naturales. En la tercera parte, se discuten otras experiencias histéricas
donde la explotacion de recursos naturales generd, mds bien, procesos
de crecimiento y desarrollo sostenibles en el tiempo. Con base en estos
elementos, en la dltima parte se discute si los cambios recientes en la
politica econémica boliviana nos estarfan acercando a estas experiencias
exitosas o s, al contrario, podrian llevarnos a volver sobre los pasos del
pasado.

La economia boliviana desde el muy largo plazo

En esta parte se ilustran las dificultades que la economia boliviana ha
tenido a la hora de conseguir procesos de crecimiento y desarrollo
sostenibles en el tiempo. En efecto, los estudios de largo plazo de la
economia boliviana tienden a coincidir en la existencia de tasas de
crecimiento de largo plazo sistemdticamente bajas (Kehoe, Machicado,
y Peres-Cajias, 2018; Mendieta y Martin, 2009; Morales y Pacheco,
1999; Urquiola, Andersen, Antelo, Evia, y Nina, 1999). La Tabla 1
confirma esta idea, ya que muestra que la tasa de crecimiento promedio
anual del Producto Interno Bruto per cipita (PIBpc) en la segunda mi-
tad del siglo XIX fue inferior al 1%. Luego, si bien se obtuvo una tasa
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superior al 1% durante la primera mitad del siglo XX, en la segunda
se cay6 nuevamente a una tasa inferior al 1%. Si consideramos todo el
periodo 1846-2015, observamos que el PIBpc boliviano tendi6 a crecer
en promedio tan solo 1% por afio.

Tabla 1
Tasas de crecimiento del PIB per capita de Bolivia, 1846-2015
Largo plazo Ciclos
1846-1900 0,40 1846-1903 0,40
1900-1950 1,50 1903-1929 2,00
1950-2000 0,60 1929-1932 -8,20
1846-2015 1,00 1932-1952 2,90
1952-1959 -3,50
1959-1978 2,90
1978-1986 -3,60
1986-1998 1,80
1998-2002 -0,30
2002-2015 3,00

Fuentes: Elaboracion propia con base en (Herranz-Loncén y Peres-Cajias, 2016) y Madisson Project
Database (2013). Informacion disponible en http://joseperescajias.com. Los datos para el periodo 2011-
2015 fueron estimados usando tasas de crecimiento del PIBpc en dolares y en términos corrientes; esta
informacion fue obtenida de World Bank database.

Estas bajas tasas de largo plazo no son necesariamente consecuen-
cia de un crecimiento constantemente bajo. El Grifico 1 muestra que
durante el siglo XIX el PIBpc boliviano se caracterizé por un escaso
dinamismo. Inicialmente, ello fue resultado de los costos directos
(por ejemplo, destruccion de capital fisico) e indirectos (por ejemplo,
inestabilidad politica) del largo proceso de independencia (1809-1825).
En particular, se debe notar que la libertad de comercio y la libertad
fiscal conseguidas con la independencia no rindieron los frutos que se
podrian esperar debido a la herencia de un sector minero en crisis y a las
dificultades del nuevo Estado por cumplir las labores antes ejecutadas
por la Corona espafiola (Barragin, Lema, Mendieta, y Peres-Cajfas,
2015). En cuanto al sector no exportador, sobresalen los escasos vincu-
los y la tendencia a la desurbanizacién. Luego, si bien el sector minero
recuper6 dinamismo desde mediados del siglo XIX (Klein, 2011; Mitre,
1981), su escasa importancia relativa impidié convertirlo en el motor
de crecimiento del conjunto de la economia nacional (Herranz-Loncin
y Peres-Cajias, 2016).
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Gréfico 1
Evolucion del PIBpc de Bolivia (Geary Khamis Int. Dollars), 1846-2015
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Fuentes: Ver Tabla 1.

En contraste, en el siglo XX sobresale la existencia de ciclos muy mar-
cados y la constante secuencia de periodos de crecimiento y expansion,
y de estancamiento y/o retroceso. Para entender esta secuencia es clave
remarcar que, a pesar de la existencia de ciertos matices a lo largo del
tiempo, el pais aposté por dinamizar el conjunto de la economia a través
de la venta de recursos naturales en los mercados internacionales. Asi,
al ser una economia pequefia y relativamente abierta, los auges y crisis
de la economia boliviana estuvieron fuertemente influenciados por el
comportamiento de los mercados internacionales. Ello, no obstante, no
implica desconocer el rol jugado por la politica econémica. En cuanto a
los ciclos de expansion, por ejemplo, la inversion en infraestructura y la
estabilidad macroeconémica habrian jugado un rol importante (Contre-
ras, 2003; Kehoe ez 4l.,2018). En cuanto a los periodos de crisis, se debe
resaltar (particularmente en las crisis de las décadas de 1950 y 1980), el
impacto de la aplicacién de politicas heterodoxas que tendieron a agravar
antes que a solucionar las restricciones impuestas por el contexto externo
(Kehoe et al., 2018; Peres-Cajias, 2014).

2 Lascrisis de las décadas de 1950 y 1980 fueron de tal envergadura que, luego de la
caida inicial, pasaron 16y 28 afios, respectivamente, antes de recuperar los niveles
de PIBpc previos a la crisis.
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Estos elementos deben ser considerados a la hora de analizar la
segunda columna de la Tabla 1, donde se calculé la tasa de crecimiento
promedio en aquellos ciclos identificados entre puntos minimos y méxi-
mos del PIBpc. La informacién cuantitativa muestra que, desde el ciclo
de 1903-1929, se consiguieron tasas de crecimiento superiores al 1%.
Mis atn, llama la atencién que en tres ciclos econémicos donde tanto
las estrategias econémicas nacionales, como el contexto internacional
fueron muy diferentes, la economia boliviana alcanz6 tasas de crecimien-
to promedio en torno al 3% anual. Como se menciond, el problema
radica en que las fases de expansion fueron seguidas por periodos de
estancamiento y/o de franco retroceso. Asi, se observa la existencia de
tasas de crecimiento negativas en los ciclos de 1929-1932, 1952-1959,
1978-1986 e, incluso, en la de 1998-2002.

El lento crecimiento durante el siglo XIX y la secuencia de ciclos de
auge y crisis durante el siglo XX explican la actual posicién internacional
de la economia boliviana. En efecto, cuando se estudia el PIBpc del pais
como porcentaje del PIBpc de las economias mds grandes del mundo y
las economias del Cono Sur de América (Argentina, Chile y Uruguay),
se observa una franca caida en el ratio durante la segunda mitad del siglo
XIX. Durante la primera mitad del siglo XX, este ratio se estabilizé e
incluso tendi6 a crecer en algunos periodos. Luego, durante la segunda
mitad del siglo XX, el ratio se hizo mds pequefio no solo frente a las eco-
nomias mis grandes del mundo, sino frente a casi todas las economias de
América Latina (Herranz-Loncin y Peres-Cajias, 2016). Estas altimas
diferencias se generaron en periodos muy concretos, basicamente en los
periodos de las crisis de las décadas de 1950 y 1980.

Es cierto que el uso del PIBpc como indicador de desarrollo econé-
mico es muy limitado y ha sido criticado desde diferentes perspectivas
(Sen, 2000; Stiglitz, Sen, y Fitoussi, 2009). No obstante, podemos asumir
la existencia de cierta correlacion, cierta correspondencia de largo plazo,
entre su evolucién y la de otros indicadores mas amplios de desarrollo,
tales como capital humano o esperanza de vida. Si ello es asi, el analisis
previo de largo plazo del PIBpc boliviano sugiere que si bien los periodos
de expansion de la economia pueden ser criticos a la hora de alcanzar
mejores condiciones de vida, también lo puede ser la habilidad de man-
tener los logros previamente alcanzados cuando las condiciones externas
no son las mejores; es decir, la sostenibilidad del crecimiento importa.’

3 Al respecto, Broadberry y Wallis (2017) analizan patrones de evolucién del PIB
y del PIBpc de diferentes economias del mundo desde el siglo XV. Gracias a esta
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¢Es la “Anti-Nacién” la causa de la volatilidad?

La poca sostenibilidad del crecimiento econémico boliviano ha sido
analizada y criticada previamente por la literatura.* Al respecto, uno
de los aspectos que mis se ha remarcado es la excesiva concentra-
cién de las exportaciones en pocos productos.” En efecto, si bien
no contamos con estadisticas oficiales continuas para el periodo, la
informacién disponible sugiere que la plata constituy6 al menos dos
terceras partes de las exportaciones bolivianas durante el siglo XIX. Esta
concentracién disminuy6 durante la dltima década del siglo XIX y la
primera del XX, cuando las exportaciones de estaiio y goma tendieron
a ganar protagonismo sobre las de plata.® Luego, desde el inicio de la
Primera Guerra Mundial hasta inicios de la década de 1970, el estafio
represent6 al menos dos tercios de las exportaciones bolivianas. En la
década de 1970 y 1980, las exportaciones de estafio siguieron siendo
las mds importantes, pero las de hidrocarburos ganaron también pro-
tagonismo. Si bien la economia boliviana vivié su periodo de mayor
diversificacion exportadora en la década de 1990, el proceso duré poco:
desde inicios del siglo XXI, el gas natural explica al menos el 40% de
las exportaciones totales bolivianas.

La sistemdtica concentracién de la canasta exportadora en pocos
productos puede ser entendida como un sintoma, como el reflejo de res-
tricciones estructurales mds graves. La literatura ha ofrecido argumentos
tendientes a identificar estas restricciones. Una de las mds populares
dentro de las ciencias sociales y el “sentido comin” bolivianos, remarca
la existencia de intereses “antipatriéticos” en los empresarios exporta-
dores del pais. Esto quiere decir, un escaso interés por los exportadores

informacion, los autores sugieren que la posicién internacional de las economias en
el largo plazo no se explica tanto por la magnitud del crecimiento en los periodos
de auge, sino por su capacidad de minimizar la magnitud y la duracién de las crisis.

4 Tan solo a modo de ejemplo, véanse los trabajos de Gémez (1978), Pefialoza Cor-
dero (1985), Ruiz Gonziles (1955), o trabajos mds recientes como los de Grebe,
Medinaceli, Ferndndez y Hurtado (2012), Machicado, Nina, y Jemio (2012).

5 Se debe considerar, no obstante, que no existe una relacién lineal entre concen-
tracién exportadora y volatilidad del conjunto de la economia. Al respecto, véase
la revisién de la literatura en FMI (2017).

6  Es posible encontrar informacién cuantitativa sobre la evolucién y composicién
de las exportaciones bolivianas desde inicios del siglo XX hacia adelante en (Klein
y Peres-Cajias, 2014; José Alejandro Peres-Cajias y Carreras-Marin, 2017, 2018).
Esta informacién estd disponible bajo pedido al autor.
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bolivianos en reinvertir las ganancias obtenidas en otros sectores de la
economia (ver, por ejemplo, la explicacion final en Gémez, 1978).

Uno de los ejemplos mas frecuentemente utilizados para ilustrar esta
supuesta falta de patriotismo es la inexistencia de fundiciones modernas
de estafio durante la primera mitad del siglo XX. En diferentes libros
clasicos del pensamiento boliviano se encuentran afirmaciones donde
se vincula la inexistencia de estas fundiciones con el desinterés e incluso
sabotaje por parte de los grandes empresarios bolivianos; por otro lado, se
remarca una sumision del Estado a los intereses de las élites exportadoras
(ver, por ejemplo, Albarracin (1995) o Almaraz (1976).

Sin embargo, la no instalacién de estas fundiciones puede ser en-
tendida también a través de variables econémicas mis concretas que un
supuesto antipatriotismo. Por ejemplo, Mitre (1993) remarca que los
costos de transporte y la inexistencia de carbén afectaban seriamente
la rentabilidad de las inversiones en fundiciones. Asimismo, se debe
considerar que los grandes empresarios del estafio boliviano que se
consolidaron durante la primera mitad del siglo XX, eran empresarios
capitalistas de clase mundial (Granados, 2015). Esto es critico ya que
la existencia de oportunidades de inversion en todo el mundo incre-
mentaba el costo de oportunidad de las inversiones en el pais. Mis
aun, no se pueden desconocer los intentos de empresarios mineros
como Hochschild y Patifio en generar encadenamientos productivos
desde el sector minero hacia atrds a través de la inversion en proyectos
agroindustriales en el oriente del pais (Geddes, 1984; Waszkis, 2001).
De la misma manera, se debe considerar que con la introduccién de
nuevas formas de refinacion del estafio en la década de 1930, Hochs-
child buscé generar encadenamientos hacia adelante (Serrano Bravo,
2004; Waszkis, 2001). En este sentido, una mayor profundizacién en
el estudio de estas iniciativas de diversificacion podria ofrecer expli-
caciones alternativas en torno a las restricciones estructurales de la
economia boliviana.

Existe también evidencia que cuestiona la idea de que los grandes
empresarios mineros fueron capaces de imponer de manera sistemdtica
sus intereses particulares sobre aquellos del Estado boliviano. La revision
de la politica tributaria frente a la explotacién de minerales es ilustrativa
al respecto. En efecto, en diversos trabajos se ha demostrado que si bien la
tributacién fue baja durante determinados periodos, fue elevada en otros
(Barragan R. y Peres-Cajias, 2007; Contreras, 1990; Peres-Cajias, 2014).
Ello puede ser verificado en el Grafico 2, ya sea analizando el porcentaje
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de los impuestos mineros’ sobre el total de ingresos del Gobierno Cen-
tral (es decir, cuinto ayudaron los impuestos mineros al funcionamiento
del Estado), como también a través del ratio entre impuestos mineros
y PIB minero (es decir, cudnto del valor generado por la explotacién
minera fue apropiada por el Gobierno Central en forma de impuestos).
En particular, nétense los incrementos presenciados en las décadas de
1920, 1930y 1940. En un contexto donde los productores nacionales no
tenian el poder de mercado de trasladar impuestos a los consumidores
tinales (Ingusltad, Perchard, y Storli, 2015), estas mayores imposiciones
afectaron las ganancias empresariales y, por ende, generaron tensiones
con los mismos (Gutiérrez Guerra, 1940). En la resolucion de estas
tensiones, muchas veces los intereses de las élites mineras importaron
menos que los intereses de otros sectores econémicos (Gallo, 1991).

Grafico 2
Impuestos mineros como porcentaje de los ingresos totales y del PIB minero (%),
1900-1952
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Fuente: (Peres-Cajias, 2015).

7 Se consideran todos los impuestos pagados por el sector minero tales como dere-
chos de exportacién, diferencias de cambio, impuestos a las utilidades, patentes,
derechos de uso. No se contabilizan otros impuestos que surgen de la dindmica
exportadora (bdsicamente, impuestos a las importaciones) pero que no son pagados
directamente por el sector exportador.
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Las criticas mencionadas y el ejemplo de la politica tributaria sugie-
ren que nuevos acercamientos y nueva informacién son urgentes para
evitar una mirada al pasado que estarfa repitiendo historias de forma
mecdnica y acritica. En efecto, desde hace ya tiempo, se critica que la
mirada que los bolivianos tenemos a nuestro pasado econémico tiende
muchas veces a estar llena de prejuicios antes que basarse en un minimo
de evidencia empirica (Barragin y Peres-Cajias, 2007; Contreras, 1994a).
Esto es mds preocupante aun si consideramos que muchos de los relatos
que siguen gozando de popularidad en el sentido comun boliviano fueron
postulados luego de la derrota en la Guerra del Chaco, es decir, hace
casi ya un siglo (Barragan et al., 2015).

Repensando el rol de los recursos naturales

La revisita de la historia econémica es critica no solo para entender
mejor el pasado, sino también para repensar el presente y ofrecer nuevas
alternativas de futuro. Este potencial puede ser claramente ilustrado con
el debate en torno a la denominada “maldicién de los recursos natura-
les”. Bajo esta definicion se argumenta que los paises dependientes de
la explotacién de recursos naturales no son capaces de lograr procesos
de desarrollo sostenibles en el largo plazo. Los mecanismos causales
identificados para explicar esta falencia son miltiples y varian desde la
denominada enfermedad holandesa, hasta los efectos de la volatilidad
(ver, a modo de ejemplo, la reciente de revision de Badeeb, Lean, y
Clark, 2017).

Los trabajos que han buscado evaluar esta propuesta desde la historia
econémica son diversos (por ejemplo, Badia-Miré, Pinilla, y Willebald,
2015).8 Dentro de esta revision, no obstante, existe un cuerpo de lite-
ratura que enfatiza la capacidad de determinados paises de transitar de
economias dependientes de recursos naturales a economias basadas en el
conocimiento. Simplificando, esta propuesta plantea que esta transicién
dependi6 de dos elementos claves: a) la existencia de buenas institucio-
nes de partida; b) el impulso a politicas econémicas que fomentaban el
aprendizaje, la acamulacién de conocimiento y la innovacién tecnoldgica
en la explotacién de los recursos naturales.

8  Se ha mencionado también que los resultados empiricos de la “maldicién de los
recursos naturales” pueden ser sensibles a los indicadores (Brunnschweiler, 2008)
o a las metodologias utilizadas (Haber y Menaldo, 2011).
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En el caso de Estados Unidos, David, y Wright (1997) y Wright
(2015) proponen que la explotacién minera durante la segunda mitad del
siglo XIX generd desafios técnicos que produjeron una mejora constante
de técnicas, métodos y midquinas. Asi, mds alld de la mera disponibilidad
de factores de produccion, “la extensién exitosa de la frontera minera
también requiri6 de (...) la capacidad de reconocer depésitos poten-
cialmente valiosos, de las innovaciones en técnicas de extraccién y de
avances metalurgicos” (Wright, 2015: 124; traduccion propia). Ademas,
mientras que el conocimiento prictico era importante, se menciona que
el crecimiento de la mineria estadounidense “se basé cada vez mds en
formas de conocimiento de orden superior y en individuos con formacién
cientifica avanzada” (Wright, 2015: 124; traduccién propia). Por lo tanto,
se sugiere que la forma en que se explotaron los recursos naturales en
EEUU permiti6 incrementar el stock de capital humano especializado y
de tecnologias disponibles. Luego, éstos pudieron ser usados tanto en la
explotacion de recursos naturales, como en otros sectores de la econo-
mia. Por tanto, la existencia de estos stocks permitié que el crecimiento
del sector minero no mermase, sino mds bien fuera de la mano con el
proceso de industrializacion.

En esta misma linea, Ville y Wicken (2013) remarcan que la explo-
tacién de recursos naturales sigue desempefiando hoy en dia un papel
fundamental en Australia y Noruega, dos economias desarrolladas. De
acuerdo a los autores, esta relevancia no es una amenaza econémica ya
que ambas economias han sido capaces de renovar y extender constante-
mente, desde mediados del siglo XIX, sus industrias basadas en recursos
naturales. Ello ha sido posible gracias a la existencia de sectores habilitantes
(especificamente, la produccion de bienes de capital y actividades de
investigacion y desarrollo) que permitieron introducir progresivamente
mayor complejidad a la explotacién de recursos naturales. El desarrollo
de estos sectores, a su vez, generé efectos indirectos positivos ya que
las innovaciones generadas pudieron ser usadas en otros sectores de la
economia. Por lo tanto, los autores distinguen las “economias basadas en
recursos naturales” de las “economias de conocimiento basadas en recursos
naturales”, donde en estas tltimas la explotacion de nuevos recursos
naturales no son una amenaza, sino la base para el crecimiento futuro.

¢Por qué algunos paises basados en recursos naturales pueden ser
economias del conocimiento y otras no? Ville y Wicken (2015) explo-
ran esta cuestion e identifican tres determinantes de largo plazo que
explicarfan la capacidad de Australia y Noruega a la hora de crear sus
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propias tecnologias. En primer lugar, la “ilustracién” fue fundamental,
esto es la creencia comin de que el conocimiento es 1til para la sociedad.
Muestran, por ejemplo, que el conocimiento técnico era valorado no
solo por las elites noruegas, sino también por las clases populares desde
el siglo XIX. El segundo determinante es la creacion de organizaciones e
instituciones que mejoren el acceso al conocimiento, permiten la difusion
del mismo y consoliden redes dindmicas. En tercer lugar, se resalta la
mejora gradual en las capacidades de creacién de conocimiento local,
capacidades que permitan resolver problemas a través de innovaciones.
Para ello, enfatizan la importancia de una estrecha cooperacién entre
las comunidades cientificas y las empresas privadas.

Los autores muestran que el segundo y el tercer determinantes se
desarrollaron algunas veces “automaticamente”, como también a través
de la intervencion estatal. Ello remarca que las politicas publicas pueden
jugar un rol critico en la capacidad de los paises de adoptar y crear tec-
nologias propias. Este es el argumento de De Ferranti, Perry, Lederman,
y Maloney (2002), quienes sugieren que las exportaciones de recursos
naturales son ain una buena alternativa para lograr un crecimiento
sostenible y mejores empleos en América Latina. Para ello, argumentan
la necesidad de abrirse al comercio exterior y a los flujos de Inversion
Extranjera Directa (IED) pero, para superar las restricciones histéricas
relacionadas con esta estrategia, insisten en la necesidad de construir
nuevas ventajas comparativas. Estas girarfan en torno a la construccién
de renovadas dotaciones de capital humano, conocimiento, instituciones
e infraestructura publica.

Bajo estos enfoques, los recursos naturales pueden ser entendidos
como recursos econémicamente explotables gracias a mejoras en el stock
de conocimiento y tecnologias disponibles y no necesariamente como
“regalos” de la naturaleza. Asi, la maldicién de los recursos naturales
no seria un destino, sino un proceso mediado por condiciones iniciales
de partida y por la eleccién de politicas publicas donde la creacién de
conocimiento local juega un rol preponderante.

¢Repensando el rol de los recursos naturales en Bolivia?
La anterior seccion sugiere que si vamos a usar la historia econémica

para repensar el rol de los recursos naturales en la economia boliviana
se deben analizar las condiciones estructurales de partida y las politicas
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publicas. En cuanto a las primeras, se resalt6 ya la necesidad de nuevas
miradas y de mds evidencia empirica. En cuanto a las segundas, si bien
no son pocos los trabajos en historia econémica que han analizado la
evolucion de la mineria en el pafs, son ain escasos los aportes en torno
a las dindmicas que el sector gener6 (o no) en términos de creacién
de conocimiento y desarrollo tecnolégico (Contreras, 1994b; Serrano
Bravo, 2004). Esta carencia es evidente también cuando se analiza la
explotacion de recursos hidrocarburiferos (Zuleta, 2018). Esta escasez
de investigaciones en torno a la relacion entre explotacion de recursos
naturales y creacién de conocimiento local es evidente también en el ac-
tual periodo. Por ello, a continuacién se propone analizar la denominada
industrializacién los recursos naturales bajo esta perspectiva.

La industrializacion de los recursos naturales ha sido una de las po-
liticas emblematicas de los diferentes gobiernos de Evo Morales bajo la
idea de que es necesario producir en las fases superiores de la cadena de
valor de los diferentes recursos naturales explotados en el pais. Es decir,
se defiende la necesidad de dejar de vender solo materias primas y, mas
bien, ofrecer productos ya acabados que gozan de mejores condiciones
en los mercados internacionales. Esta propuesta puede contar con una
buena valoracién por parte de la poblacién boliviana en la medida que se
defiende una nueva forma de insercién en los mercados internacionales:
se dejaria de exportar recursos naturales 70 procesados tal como se ha hecho
desde tiempos coloniales. La atracciéon de la propuesta reside también
en el posible impulso a procesos de industrializacién, un drea en que la
economia boliviana presenta un mal desempeifio histérico. En efecto, si
analizamos el ratio entre el valor generado por la actividad manufacturera
y el PIB total vemos que, a diferencia de otros paises de la region y del
mundo (Rodrik, 2016), este ha fluctuado entre 12% y 16% desde inicios
de la década de 1940 (Grafico 3). Esta relacion es claramente inferior a la
conseguida por Argentina, sin duda unos de los paises mds industrializados
en América Latina. Pero es también inferior al conseguido por Guatemala,
una economia mds similar a la boliviana en cuanto a tamaio.

No obstante, la propuesta de industrializacién de los recursos naturales
ha generado también una serie de criticas en el debate publico (Arze Vargas,
2014). Por un lado, se ha manifestado en mas de una ocasion la opacidad
con la cual se eligieron las empresas socias de las plantas de procesamiento
de recursos naturales (I.a Razén, 2017). Por otro lado, se ha sefialado
que la calidad en la construccion final de las plantas no es 6ptima (Del
Granado, 2016). También se ha cuestionado muchas veces la primacia de
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objetivos politicos en la eleccion de los proyectos o su localizacion antes
que elementos de andlisis econémicos tales como costos de transporte o
mercados de venta (Fundacién Milenio, 2017; Miranda, 2018). También
se ha hecho alusién a la posible construccion de elefantes blancos en la
medida que la economia boliviana no seria capaz de proveer la suficiente
materia prima para las plantas (Nueva Economia, 2017).

Grafico 3
Importancia relativa del PIB manufacturero sobre PIB total (%), 1890-2015

Bolivia Argentina = (Guatemala

Fuentes: Para Bolivia: entre 1890 y 1950, Herranz-Loncén y Peres-Cajias (2016); entre 1951 y 2015,
CEPALSTAT. Informacion disponible en http://joseperescajias.com. Para resto de paises: CEPALSTAT.

Si bien todas estas criticas son fundamentales para nutrir el debate
publico en torno a la explotacién de recursos naturales, ninguna puede ser
relacionada de manera directa con la propuesta remarcada en la seccién
anterior: la necesidad de acompaiar la explotacion de recursos naturales
con la creacién de conocimiento y tecnologia locales. En este sentido,
con pocas excepciones (Grossman, 2017), es menos ficil encontrar en la
prensay en el debate nacional criticas a la estrategia de industrializacién
de recursos naturales bajo esta perspectiva. Ello puede ser resultado
de una menor sensibilidad hacia el tema, como también de una mayor
dificultad a la hora de medir posibles avances. En efecto, la inexistencia
de métricas globalmente aceptadas y, por ende, de evidencia cuantitativa
es una limitaciéon que no se puede desconocer.
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A pesar de esta limitacion, a partir del trabajo de Herrera, Morales,
y Jarrin (2016), se puede ofrecer una primera evaluacion a la existencia o
no de un vinculo entre explotacién de recursos naturales y conocimiento
en el pais. Ello se realiza a través del concepto de “politicas de contenido
local”, politicas que buscan que el desarrollo del sector extractivo genere
vinculos virtuosos con el resto de la economia. En concreto, son politicas
que pueden estar destinadas a: a) favorecer el empleo de mano de obra
nacional; b) estimular la compra de insumos fabricados por empresas
nacionales; c) generar el desarrollo de nuevas habilidades en la mano
de obra local. Esta ultima variable es la que nos interesa en la presente
evaluacion. El estudio se concentra en el sector hidrocarburos y analiza
los resultados tanto en términos de cambios en la legislacién, como en el
efecto de las politicas, en todos los paises de América Latina que explotan
hidrocarburos. Los resultados muestran que en ambas dimensiones, lo
conseguido por Bolivia es inferior a lo alcanzado por Brasil, Colombia,
Ecuador y México, y solo superior a los de Venezuela.

Asi, si bien todavia falta que los proyectos maduren y que se produzca
mayor informacion, la anterior evaluacién remarca un elemento critico:
no hay diferencias entre vender materias primas crudas o procesadas si la
construccion y el funcionamiento de las plantas de procesamiento de re-
cursos naturales son ejecutadas enteramente por empresas transnacionales
y no se entrena y capacita a la mano de obra nacional. Ello es negativo
porque: a) mantiene la dependencia tecnolégica; b) impide que la mano
de obra nacional sea un canal de transferencia de conocimiento y genere
externalidades positivas hacia otros sectores de la economia. Por tanto, mds
importante que elegir la fase de la cadena de valor, puede ser mas importante
pensar en qué tipos de capacidades y tecnologias se desarrollan en el pais.

Esta aseveracion es ain mds importante en un contexto en el que
la caida de reservas de hidrocarburos hace pensar en que se potenciara
aun mids la invitacién a empresas transnacionales para que operen en el
pais. La llegada de estas empresas podria incrementar la inversién en
exploracién y con ello los niveles de produccién de hidrocarburos, tal
como sucedi6 en la década de 1990. Sin embargo, si no pensamos en
nuevas reglas por medio de las cuales los bolivianos podamos aprovechar
las tecnologias de las grandes empresas transnacionales, es dificil pensar
que un incremento en la produccion de hidrocarburos genere procesos
de crecimiento sostenibles en el tiempo. Si nos remitimos a la historia,
podemos pensar que el anterior proceso puede llevar aparejado procesos
de inestabilidad social. Con ello, conjeturamos, podriamos alimentar
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una vez mids el bucle de nacionalizacién/privatizacion que vive el sector
desde sus inicios (Klein y Peres-Cajias, 2014).

Conclusiones

El articulo presentado utiliza diferentes discusiones generadas en la his-
toria econdmica mundial y nacional para repensar el rol de los recursos
naturales en la economia boliviana. Demuestra que la economia boliviana
se caracteriza por la existencia de tasas de crecimiento econémico de largo
plazo sumamente bajas. Desde inicios del siglo XX, estas bajas tasas no
son resultado de un estancamiento continuo, sino de las dificultades de
mantener un patrén de crecimiento sostenible en el tiempo; esto puede
relacionarse con la forma en la cual la economia ha dependido de los re-
cursos naturales y por la forma en la cual éstos han sido explotados. Sin
embargo, el articulo sugiere que la historiografia boliviana sigue atin llena de
prejuicios y que ain falta mds evidencia empirica para poder identificar las
restricciones estructurales que impidieron una relacién mds virtuosa entre
recursos naturales y desarrollo de largo plazo. El texto recalca también la
necesidad de prestar mayor atencion a las politicas publicas y, en particular,
a una variable que ha sido identificada como critica en otras experiencias
histéricas: la generacion de conocimiento y tecnologia locales. Bajo esta
consideracion, se sugiere que la reciente estrategia de industrializacion de
recursos naturales impulsada en los diferentes gobiernos de Evo Morales
no estaria quebrando las restricciones estructurales del sector, sino profun-
dizando relaciones de dependencia en otras partes de la cadena de valor.
Asi, se plantea un nuevo enfoque donde la explotacion y la industrializacion
de recursos naturales no sean un fin, sino un medio para industrializar el
principal activo que tiene una economia, el conocimiento de sus ciudadanos.
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10
La historia macroeconémica de Bolivia,
desde la transformacién productiva

Fuan Antonio Morales'

El propésito principal de este trabajo es proporcionar una vision de largo
plazo del desarrollo econémico boliviano, con énfasis en el manejo de
sus recursos naturales y medioambientales. El objetivo dltimo es el de
precisar las condiciones de sostenibilidad del crecimiento, tomando en
cuenta las ensefianzas de la historia. La historia de las ideas y como estas
le dieron forma a las politicas ocupan un lugar central en la exposicion.
Se le presta atencion especial a los factores politicos que moldearon las
politicas publicas.

La historia econémica boliviana ha estado jalonada por periodos
de alto crecimiento, seguidos de profundas caidas de larga duracién.
Se puede formular la hipétesis de que este patron de largo plazo se ha
debido a la extrema dependencia de la economia a los recursos naturales,
a lo que se agregaron politicas que han reforzado sus efectos.? Una de
esas politicas ha sido la explotacion cada vez mds intensiva de los recur-
sos, tanto en periodos de precios altos como en épocas de astringencias
fiscales. Las crisis econdémicas consecutivas a las caidas de los precios
de las materias primas o a los grandes errores de politica han terminado
frenando el desarrollo boliviano, que en promedio ha sido muy modesto.
Las desaceleraciones de los ritmos de crecimiento del Producto Interno

1 Universidad Catdlica Boliviana “San Pablo”.
La preocupacion con la diversificacién productiva es de larga data. Una presentacién

actualizada estd dada en los documentos incluidos en la publicacién de Fundacién
Jubileo (2017).
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Bruto (PIB) no fueron compensadas por los buenos crecimientos en los
periodos de auge.

Un punto importante que necesita subrayarse de entrada es que
los minerales e hidrocarburos son recursos que en algin momento
han de agotarse. De hecho, el posible agotamiento de los recursos
naturales bolivianos aparece en el horizonte: la buena ley del mineral
ha estado bajando desde hace varias décadas y las tecnologias moder-
nas de explotaciéon no han podido compensar sino parcialmente esas
reducciones. Las reservas de gas natural también se estin agotando
riapidamente. Nuevos descubrimientos podrian prolongar la vida til
de esos recursos, pero ellos exigen inversiones en exploracién y desa-
rrollo que no se concretan.

En lo que va del siglo XXI, la agricultura comercial ha tenido
también una gran expansion. Si bien la agricultura es un recurso re-
novable, el tipo de agricultura extensiva que se realiza y que consiste
en expansiones permanentes de la frontera agricola, sacrificando la
forestacion, ha hecho que tenga efectos medioambientales pernicio-
sos. Esta actividad se ha parecido en mucho a la mineria, porque ha
prosperado agotando los nutrientes de tierras, extendiéndose cada vez
mads a nuevas areas mediante desbosques. Debe quedar bastante claro
que este tipo de agricultura tiene un limite no demasiado diferente del
de la minerfa y los hidrocarburos.

Las producciones minera, hidrocarburifera y ain de la agricultura
extensiva significan un cambio de activos mds bien que una produccién
en sentido estricto. No aumentan de manera significativa la riqueza del
pais, solo cambian su composicion. En efecto, se estaria mds bien inter-
cambiando la riqueza natural por dinero, lo que tiene la implicacién de
que si se quiere preservar la riqueza, las rentas de los recursos naturales
tendrian que ser (bien) invertidas.

Las politicas de corto plazo no pueden ser ignoradas, atn si la pers-
pectiva es el largo plazo. Mds aun, las decisiones mds importantes de
politica econémica han tenido a menudo repercusiones duraderas. El
ejemplo mds claro de esta afirmacion lo da el programa de estabilizacién
de 1985, disenado para hacerle frente a una coyuntura especifica, pero
que contribuy6 a establecer los cimientos de las reformas estructurales
de gran alcance.

Este articulo se aboca al periodo 1950-2016. Después de las im-
portantes transformaciones sociales de la Revolucion de 1952, el pais
se embarcé en un modelo de impulso llamado “capitalismo de Estado”,
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a falta de mejor nombre. El capitalismo de Estado hizo crisis con la
hiperinflaciéon de la década de los afios ochenta y fue reemplazado
por un modelo de economia de libre mercado, que encomendaba el
protagonismo del desarrollo al sector privado. Este modelo a su vez
fue reemplazado por el Movimiento Al Socialismo (MAS) por uno que,
aunque no tiene todavia su forma definitiva, es mds estatista y ejerce mds
control sobre la economia, recuperando algunos de los grandes temas
de la Revolucion Nacional y el capitalismo de Estado de los gobiernos
militares de izquierda de finales de los afios sesenta y principios de la
década de los afios setenta.

A pesar de la diversidad de modelos que se han ensayado en el pais
desde 1952, el escaso desarrollo de la economia nacional ha continuado.
¢Por qué Bolivia ha tenido un bajo crecimiento de largo plazo del PIB
per cipita?, ;como se puede explicar que un pais con una riqueza consi-
derable de recursos naturales haya tenido un desempefio tan mediocre?,
¢serd tal vez por la misma dependencia de los recursos naturales?, ;por
qué se ha tenido que sufrir varias crisis de deuda, devaluaciones catas-
tréficas e hiperinflaciones que dafiaron severamente sus perspectivas de
crecimiento?, ¢por qué Bolivia se ha atrasado tanto con relacién a sus
vecinos y a los paises industrializados, aun admitiendo que desde el 2004
se estd teniendo un crecimiento sostenido?

Este trabajo estd organizado de la siguiente manera. La seccion 2
se centra en la estructura de la produccién en una vision de largo plazo
y en la composicion de las exportaciones, subrayando su dependencia
de las commodities. En la seccion 3 se analizan las implicaciones de un
desarrollo basado en la extraccién de recursos naturales. En la seccion
4 se revisa el papel de las instituciones, entendidas como las reglas de
juego, con énfasis en los derechos de propiedad y en las caracteristicas
de la tributacién. En la seccion 5 se ofrece el relato de los tres modelos
del periodo 1950-2016: el capitalismo de Estado, el neoliberal y el
postneoliberal, insistiendo en sus diferencias hasta donde es posible.
En la seccién 6 se vincula las politicas de gestion de la coyuntura con
el desarrollo de largo plazo. Se analiza las politicas fiscal, monetaria,
cambiaria y crediticia en tanto que inciden en el desarrollo (y no so-
lamente de administracién de corto plazo). La seccién 7 ofrece una
digresion acerca de los muy importantes problemas de distribucién del
ingreso y de la riqueza asi como de los programas de progreso social.
En la seccién 8 se concluye.
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La estructura de la produccion y de las exportaciones

Notese en el Grifico 1 la poca pendiente del PIB per cipita (la linea
negra) que ilustra muy bien el modesto crecimiento de largo plazo. Se
tuvo que esperar 63 afios, hasta 2013, para que el PIB per cdpita duplicara
el de 1950.> Ademis, se observard que se ha tenido varios subperiodos
de caidas profundas del PIB muy ligadas a las fluctuaciones de las ex-
portaciones de materias primas, aunque también contribuyeron graves
errores de politica econémica.

Grafico 1
PIB per capita, 1950-2016
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Fuente: Elaboracion del autor con datos del Instituto Nacional de Estadistica de Bolivia (INE).

El Grifico 2 ilustra la importancia que han tenido los sectores ex-
tractivos en la generacion del PIB. Durante la mayor parte del periodo
1950-2016 la mineria y los hidrocarburos han contribuido con mas de
10% al PIB. Solamente en la década de los afios noventa, esta participa-
ci6én cay6 por debajo de 10%.

3 Se admite generalmente que tienen que transcurrir una generacién (treinta afios)
para que el PIB per cdpita se duplique.
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Grafico 2
Participacion de los sectores extractivos en el PIB, a precios corrientes
(en %)
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Fuente: Elaboracién del autor con datos del Instituto Nacional de Estadistica de Bolivia (INE).

Sise pudiese desglosar en el PIB agropecuario, el PIB de la agricultura
comercial separado del PIB de la agricultura campesina, y se lo afadiera
a los sectores extractivos, su importancia serfa todavia mas grande. Es
de hacer notar que en los afios de la bonanza exportadora 2004-2013,
la participacién de los sectores extractivos fluctué en el rango de 15%-
20%, para caer en 2014 y 2015. Se ha de subrayar que los altos precios
internacionales de las commodities han inducido también respuestas en
las cantidades producidas.

El Grifico 3 muestra la extraordinaria expansion de las exportaciones
en el siglo XXI. Ellas pasaron de un promedio anual de 919.4 millones en
el periodo pre-bonanza, 1980 a 2003, a un promedio de 6,264.6 millones
en los afios de bonanza 2004-2013. Alcanzaron su maximo valor en 2014,
con 12,300.8 millones*. La economia boliviana ha sido tradicionalmente
abierta, pero esa caracteristica se acentu6 con la bonanza exportadora
de 2004-2013. El coeficiente de exportaciones con relacion al PIB pasé
de un promedio de 16.5% en los afos pre-bonanza, a 33.6% durante la
bonanza. Este promedio cay6 con la caida de los precios internacionales
en 2014-2016.

4 Datos de Balanza de Pagos.
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Grafico 3
Exportaciones holivianas FOB, 1980-2016
(millones ddlares)
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Fuente: Elaboracion del autor con datos del Instituto Nacional de Estadistica de Bolivia (INE).

El Grifico 4 muestra la gran dependencia de las exportaciones de
commodities, cuyos precios estin dados por los mercados internacio-
nales y sobre los cuales el pais no tiene control alguno. Se verid que la
dependencia, después de haber caido en la segunda mitad de la década
de los ochenta y noventa, comienza a aumentar a partir de 2004. En
2014, ultimo afio del periodo de auge, llega a su punto méximo, 91%.
Asi, se habia regresado al patrén exportador prevaleciente durante casi
todo el siglo XX.

La distancia de los principales centros productivos de Bolivia respec-
to de las costas maritimas, asi como la topografia, han contribuido a que
Bolivia se especialice en exportaciones de alto valor como los minerales
y los hidrocarburos. Los altos costos de transporte dificultaron durante
mucho tiempo otro tipo de exportaciones. Las notables mejoras de la
infraestructura vial de las dltimas tres décadas han aliviado parcialmente
esta restriccion. Combinadas con los altos precios internacionales han
hecho posible la exportacién de soya y sus derivados, cosa que se pensaba
imposible por los altos costos de transporte. Esas exportaciones, atin
mds que las de las otras commodities, dependen de que los altos precios
se mantengan.
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Grafico 4
Participacion de las exportaciones de commodities en el total de las exportaciones
(en %)
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Fuente: Elaboracion del autor con datos del Instituto Nacional de Estadistica de Bolivia (INE).

Sin desconocer que la geografia y la topografia, asi como la cultura
politica, han incidido en las modalidades de crecimiento y en la espe-
cializacién de las exportaciones, se insistira en este estudio mas bien en
otras dos explicaciones. La primera tiene que ver con la excesiva depen-
dencia de los recursos naturales y, sobre todo, su mala administracién.
La segunda se refiere a la calidad de las instituciones, incluyendo a las
politicas publicas.

La administraciéon de los recursos naturales

Se puede dividir la historia boliviana en ciclos definidos por la explo-
tacién del principal recurso natural: ciclo de la plata; ciclo del estafio;
ciclo de la goma; ciclo de los hidrocarburos; ciclo de la agroindustria; y,
tal vez el ciclo del litio (que estd todavia en gestacién). Si algo sobresale
en la historia econémica de Bolivia es la correlacion de los ciclos de su
desarrollo con las trayectorias de auge y de caida de la explotacion de
recursos naturales.

El estafio fue el producto estrella durante casi todo el siglo XX.
A pesar del significativo agotamiento de los yacimientos durante la
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segunda mitad del siglo pasado, ese metal siguié ocupando un lugar
muy importante en las exportaciones hasta bien avanzada la centuria.
El derrumbe del precio del estafio en octubre de 1985, pocas semanas
después de que se lanzara el programa de estabilizacién de la inflacién
(DS21060), significé un duro golpe para la industria minera y para la
economia boliviana. La recuperacion del precio recién sucederia en este
siglo, cuando la empresa mds grande, la Corporacién Minera de Bolivia
(Comibol) ya se habia debilitado y no le era posible aprovechar todo el
potencial de ganancia que traia.’ Las exportaciones de estafio pasaron a
constituir en el trienio 2014-2016 solamente un 3.4% del total, cuando
en 1980 eran de 32.7%.6

Una diversificacion modesta de la produccién minera acompaii6
a la expansion de la minerfa mediana en los afios sesenta y setenta. La
mineria boliviana ya no producia solamente estafio, sino que tenia una
produccion significativa de zinc, plomo y plata. En los ochenta, a pesar
de la crisis econdmica, se desarroll6 una mineria del oro.

Luego de la crisis del mercado del estafio en 1985, tomé impulso
una mineria de subsistencia, conformada por cooperativas de ex traba-
jadores de Comibol y por mineros informales y pequefos. A pesar de
su tecnologia primitiva, los cooperativistas llegaron a contribuir con un
tercio al total de las exportaciones mineras. Su expansion se vio alentada
por los altos precios del periodo 2004-2013 y también ha mostrado una
sorprendente resiliencia a la caida de precios de 2014-2016.7

Bolivia, desde los afios cincuenta, habia tratado de atraer inversion
directa extranjera para la exploracién y desarrollo de sus yacimientos
petroliferos.® La inversion extranjera tuvo éxito en sus hallazgos, no con
petréleo, sino con gas natural, que luego encontraria un mercado en la
Argentina, pais con el que se concluyé un contrato de largo plazo. Pero la
empresa multinacional Bolivian Gulf Oil Corporation fue nacionalizada

5 La tragedia del estafio y de la Comibol estd muy bien documentada. Se puede
consultar inter alia 1a coleccién de articulos en Oporto (2013).

6 A principios del siglo XX las exportaciones de estafio constitufan casi el total que
hacfa el pais. Bolivia era un caso claro de una economia monoexportadora.

7 Todo parece indicar que en la minerfa de subsistencia prevalece una estrategia de
mantenimiento de ingresos: cuando caen los precios aumentan su produccién. La
extrema ductilidad de esta mano de obra lo permite. También contribuyen a esta
estrategia la produccién basada en el descreme de los yacimientos mds ricos y, des-
afortunadamente, en el débil cumplimiento de las regulaciones medioambientales.

8  Comenzando con el Cédigo Davenport de 1955.
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en 1968, atn antes de que las exportaciones de gas natural comenza-
ran. Sus activos fueron entregados a la empresa estatal Yacimientos
Petroliferos Fiscales Bolivianos, que inicié las exportaciones de gas a
la Argentina en 1972, para concluirlas en 1992 bajo el primer contrato.

El derrumbe del precio del estafio en 1985 y la conclusion del con-
trato de venta de gas a la Argentina en 1992 parecian dejar a Bolivia sin
las divisas que le eran necesarias. La situacién pudo ser superada con la
aparicién de nuevas exportaciones mineras, a las que se sumaron la soya
y otros productos agropecuarios.’

La produccién y la diversificacién minera parecian perder impulso
en los noventa. Entonces la apuesta se volc6 a materializar las exporta-
ciones de gas natural al prometedor mercado del Brasil. Con ese pais se
negoci6 un contrato de largo plazo y la construccién de un gasoducto
en 1993. Ese fue el primer ducto de los dos que se construyeron hacia
ese pais. En 2006 se acordaron también nuevas ventas de gas natural a
la Argentina.

Desde 2006, las exportaciones bolivianas han sido dependientes de
las exportaciones de hidrocarburos, que llegaron a constituir el 54.7%
en 2013. Esta participacion ha bajado de 2014 a 2016 por la caida de los
precios internacionales y las dificultades en la produccién de YPFB. Los
hidrocarburos son una fuente puntual (point source) de rentas fiscales, con
su produccién concentrada geograficamente, destinada en gran parte a
la exportacién y ficil de gravar.

Una canasta de minerales ha ocupado el segundo lugar, con expor-
taciones de plata, estafo, zinc y plomo, principalmente. Contrariamente
a lo que ha estado pasando con los hidrocarburos, donde predominan
las grandes empresas, solo se tiene un puiiado de empresas mineras
grandes o medianas, las que tienen una participacién moderada en la
produccién total del sector. Gran parte de la mineria es de subsistencia,
como ya se ha dicho. La produccién dispersa y los ingresos fluctuantes
—que dependen fuertemente de los precios internacionales— dificultan
la obtencién de impuestos del sector minero, que tiene un aporte muy
pequeiio a los ingresos fiscales.

El sector agropecuario ha crecido al mismo ritmo que el PIB en
las dltimas tres décadas, como se puede apreciar en la trayectoria de su

9  Labalanza de pagos boliviana encontré un alivio con los préstamos de las institu-
ciones financieras internacionales y con la repatriacion de capitales que hicieron
muchos bolivianos, luego de que la inflacién se estabilizara a fines de 1985.
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participacién en el Gréfico 5. Empero, el aumento estd segmentado entre
una agricultura comercial de alto crecimiento, mayor al del PIB, y una agri-
cultura campesina de bajo crecimiento, especializada en la produccion de
alimentos destinados al consumo interno. No solo que hay segmentacion
sino que la agricultura comercial, segiin Prudencio (2015) “estd generando
una sustitucién de los cultivos basicos de alimentacién, en desmedro de la
diversidad productiva y la pérdida de productos tradicionales”.

Grafico 5
Participacion del sector agropecuario en el PIB, a precios corrientes
(en %)
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Fuente: Elaboracion del autor con datos del Instituto Nacional de Estadistica de Bolivia (INE).

Generalizando un poco se puede decir que la produccién agrope-
cuaria comercial estd especializada en insumos agropecuarios para la
industria y, en menor medida, para las actividades pecuarias y aviarias.
En una buena proporcién, aunque no enteramente, tiene como destino
las exportaciones. Las divisas generadas por este segmento se afladen a
la disponibilidad total de divisas del pais, lo que hace posible la impor-
tacion de alimentos de consumo familiar de ser necesaria. La agricultura
familiar, en cambio, produce mds bien para satisfacer la demanda interna,
con algunas excepciones, siendo la mis notable la quinua.

El gran dinamismo de la agricultura comercial de los afios recien-
tes ha estado apuntalado por: 1) los altos precios para las commodities
agricolas, por lo menos hasta 2014; 2) el subsidio al uso de combustibles,
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particularmente el diesel; 3) la muy leve tributacién que grava al sector;
4) la expansion de la frontera agricola.™

La transformacion productiva y las instituciones

La excesiva especializacion de la economia boliviana en la produccion de
materias primas ha obstaculizado la transformacion productiva, a la vez
que ha ocasionado altos costos ambientales. Es cierto que las ventajas
comparativas de Bolivia en el comercio internacional estaban y estin
en la produccién de materias primas y que desplazar las energias hacia
otros sectores constituye un desafio de gran magnitud.

Se ha tenido varias otras consecuencias institucionales de la especia-
lizacion de las exportaciones.'! Sobresalen tres de ellas. Primero, sucedi6
una fuerte dependencia de las recaudaciones tributarias de las rentas de
los recursos naturales combinada con una tributacién interna inequitativa
y posiblemente ineficiente que descansa por lo esencial en impuestos
indirectos, con una significativa evasion. Por el lado de los gastos no se
tienen los mecanismos de control que los acompaiien, cuando son finan-
ciados por impuestos genuinos y no por rentas extraidas a las empresas
que explotan los recursos naturales. La estructura de los impuestos ha
tenido implicaciones econémicas y sociales profundas, mucho mads all4
de recaudar recursos para financiar al Gobierno. La alta dependencia de
los impuestos a la mineria e hidrocarburos ha conducido a una sociedad
“rentista”. Ordefiar a los sectores extractivos ha sido tradicionalmente
la solucién para los problemas fiscales. Han estado ausentes los poderes
compensatorios y el control social sobre el gasto publico, que emerge
cuando se hace pagar impuestos significativamente a los ciudadanos. A
la deficiente estructura de la tributacion se ha anadido la debilidad de las
instituciones de control, que a lo largo de los dltimos setenta y cuatro afios
ha conducido a una asignacién poco cuidadosa de los recursos publicos.

Segundo, derivé en una economia muy poco flexible, acostumbrada
a que el tipo de cambio y los precios administrados, altamente subsidia-
dos por las rentas de los recursos naturales, no se muevan. Esta extrema
rigidez ha creado también un ambiente hostil a un mercado competitivo.

10 Lo anterior no quiere decir que no se haya recurrido a tecnologias quimica-
biolégicas para conservar la productividad de la tierra, sino que entre los factores
de expansion, ha estado la habilitacién de nuevas tierras ganadas a los bosques.

11 Usaremos para los fines del estudio la definicién de instituciones de North (2005).
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Sihay algo de competencia es en el sector de pequefias empresas, donde
hay libre entrada, aunque con productos muy diferenciados entre si. Ter-
cero, se generd un sector publico pletérico y de muy baja productividad.

Bolivia ha sido tradicionalmente una sociedad de instituciones eco-
noémicas extractivas, usando la terminologia de Acemoglu y Robinson
(2012), con una muy desigual distribucién del ingreso y de la riqueza.'
Las consecuencias de esas instituciones extractivas fueron el debilita-
miento de la democracia representativa, la erosion de los derechos de
propiedad privada, y una acentuacién del estatismo, todo lo cual ha tenido
lugar en todos los gobiernos del periodo 1950-2016, pero con mas énfasis
en los gobiernos de izquierda. Las instituciones econémicas extractivas
no conducen a un desarrollo econémico sostenido y de calidad. Por su
parte, Spiller y Tommasi (2007, citados por Edwards, 2009) arguyen que
la calidad de las politicas econémicas estd relacionada directamente con
la de las instituciones politicas.

La apropiacion de las significativas rentas generadas por los recursos
naturales ha dominado el panorama de desarrollo. Es asi que se han ob-
servado recurrentes confrontaciones entre los gobiernos y las empresas
(nacionales o extranjeras); entre el gobierno nacional y los gobiernos
subnacionales; y entre los gobiernos y otros derecho-habientes. Las
pujas distributivas por las rentas de la mineria y de los hidrocarburos
han conducido a ciclos muy marcados de nacionalizacién/ privatizacion.

Los problemas de bolsa comun afectan a la economia en el sentido
que los beneficiarios de las rentas de los recursos naturales internalizan los
beneficios, pero no los costos, lo que se constituye en una fuente principal
de conflictos distributivos. El gasto piblico ha sido mas alto que el que
seria de otro modo porque no hay una fiscalizacién relacionada con una
efectiva tributacion de los ciudadanos. Los acuerdos de coparticipacion
de ingresos entre el Gobierno central y los gobiernos subnacionales son
inestables y no prevén la reparticion de riesgos de precios.

El empleo urbano es crecientemente informal. Las estimaciones
varfan entre 63.5 y 70% de la poblacién ocupada.'® Varios factores

12 Nétese que si bien hay una relacién entre instituciones econémicas extractivas y
sectores extractivos, los conceptos son diferentes. Cuando nos referimos al extrac-
tivismo se trata de las pricticas productivas de extraccién de las riquezas naturales
que conducen a su agotamiento y al deterioro ambiental.

13 Schneider (2012), con estimaciones hasta 2007, y Perry, Maloney et 4/ (2007). Se
puede conjeturar que la informalidad ha aumentado en los afios mds recientes, pero
no se tienen datos.
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explican esta predominancia. El propio bajo nivel de desarrollo eco-
némico es un elemento importante, pero también intervienen la baja
calificaciéon de la mano de obra y los altos costos de la formalidad.
Poco se ha hecho para que la Poblacién Econémicamente Activa (PEA)
tenga niveles de educacién apropiados y las habilidades requeridas
para participar en una economia moderna. Si bien los progresos en la
cobertura de la educacién primaria y secundaria son muy significati-
vos, lo poco que se sabe de su calidad no es alentador.' La ensefianza
técnica, por su parte, estd casi abandonada.” Los ciudadanos no han
contado ni cuentan con los incentivos para poder aprovechar al maximo
su potencial cognitivo.

Con relacion a los costos de la formalidad, se ha de sefialar la ex-
cesiva rigidez de la legislacion laboral, que protege a los que ya estin
empleados, pero desprotege a los que recién ingresan al mercado laboral,
la tributacién muchas veces excesiva para el sector a la vez que inexis-
tente o muy baja para el sector informal. Ademas existen altos costos
tanto pecuniarios como en tiempo para obtener autorizaciones legales 'y
reglamentarias. Sin contar que la politica salarial miope ha contribuido
también a aumentar los costos de la formalidad.

Esta conjuncién de factores se ha venido a afiadir al papel avasallador
del extractivismo sefialado anteriormente, dando lugar a una muy baja
y declinante tasa de industrializacion, como se puede ver en el Grifico
6. No solamente que la industrializacion es escasa sino que es deforme
y muy dependiente de insumos importados. Es asi que las relaciones
interindustriales son débiles, como se puede apreciar examinando la
matriz insumo-producto.' Tampoco se han conformado cadenas de valor
confiables ni c/usters, que agrupen a empresas y centros de innovacién
como las universidades.

14 Essintomdtico que las autoridades bolivianas no han querido que Bolivia participe
en la evaluacidn internacional del PISA. Tampoco hay mucha informacién acerca
de los tests de aprovechamiento.

15 No obstante se ha de reconocer los esfuerzos de la Escuela Industrial Superior
Pedro Domingo Murillo y de Infocal, patrocinado por el empresariado privado y
la cooperacién internacional.

16 La dltima matriz insumo-producto publicada por el INE data de 2012.
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Grafico 6
Participacion del sector manufacturero en el PIB, a precios corrientes
(en %)
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Fuente: Elaboracion del autor con datos del Instituto Nacional de Estadistica de Bolivia (INE).

Bolivia tiene una larga tradicién legal en materia de conservacion
del medio ambiente. El primer parque nacional data de 1939. La Ley de
Medio Ambiente de 1992 es muy incluyente. Comprende, entre otros,
un capitulo sobre dreas protegidas. Durante un tiempo, las exportaciones
de madera han llevado un “sello verde” genuino por mandato de la Ley
Forestal de 1996. Sin embargo, el grado de cumplimiento de esa ley se
fue aflojando. Tampoco hubo coordinacién en temas medioambientales
con otros paises, dado el caricter global de muchos acuerdos, aunque
Bolivia se haya adherido a los protocolos de Kioto, Rio de Janeiro y los
Acuerdos de Paris sobre el cambio climatico (COP 21).

La deforestacién para habilitar dreas de cultivo, tanto para la agricul-
tura comercial como para la campesina, mediante la prictica del chaqueo,
afecta por la contaminacién y las emisiones de CO2 que estin lejos de no
tener importancia. Hay poca conciencia de que los problemas medioam-
bientales afectan principalmente a los mas pobres. Los efectos nocivos
sobre la pobreza del descuido medioambiental han sido subrayados con
fuerza en la enciclica Laudato si del Papa Francisco.

La diversificacién productiva es muy intensiva en requisitos institu-
cionales; de hecho, una de las razones de la especializacion en recursos
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naturales esta en la (aparente) facilidad de su administracion. Por ejem-
plo, recaudar impuestos de ellos, sobre todo cuando estin concentrados
geogrificamente, es mucho mas facil que hacer tributar a los ingresos
de las personas o atin su consumo.

Los conflictos distributivos alrededor de las rentas de la riqueza
natural y las consideraciones politicas han determinado, en gran medida,
los resultados econémicos. En efecto, el freno mds importante para el
crecimiento ha sido la inestabilidad politica. Cabe la pregunta de si la
inestabilidad no habra sido endégena a factores econémicos. Una res-
puesta afirmativa a esta ultima pregunta nos devuelve a las instituciones.

La formulacién de politicas publicas que hubiesen atenuado los
problemas de instituciones econémicas extractivas ha chocado a menudo
con el problema de representacion, que es un tema politico por antono-
masia. Los ciudadanos mas pobres no se han sentido representados ni
en las instituciones liberales ni en los de la democracia representativa
de los partidos politicos. En particular, el descrédito de los partidos ha
sido una constante durante todo el periodo de anilisis. La “politica de
la antipolitica” ha tenido una gran presencia en lo que va de este siglo.

El respeto al derecho de la propiedad privada, que nunca fue muy
fuerte en el pais, se fue debilitando atin mds con las constituciones de
1938, 1967 y 2009. Estas cartas magnas, si bien reconocen este derecho,
lo hacen rodeandolo de muchas limitaciones y servidumbres.

La preocupacion con la justicia ha sido recogida por la mayor parte
de los Estados modernos que se esfuerzan en mantener un delicado
balance entre eficiencia y equidad. La eficiencia viene de los incentivos
para que los trabajadores mejoren su situacién invirtiendo en su capital
humano y para que los empresarios aumenten su produccién respetan-
do siempre a sus empleados y al medio ambiente. La equidad esti en la
igualdad de oportunidades, la inclusién y el favorecimiento a aquellos
con condiciones iniciales mas desventajosas. La Doctrina Social de la
Iglesia ha contribuido de manera esencial a la definicién de los equilibrios
mencionados de eficiencia y de equidad. La Iglesia, a su vez, ha recogido
las preocupaciones medioambientales de la sociedad."”

17 Las enciclicas papales que comenzaron con la Rerum Novarum y que fueron actua-
lizadas mds recientemente con la Centesimus-Annus y Laudato St dan una prueba
fehaciente de este interés. El Papa Francisco nos invita a corregir los modelos de
crecimiento que parecen incapaces de respetar el medio ambiente. Ve a la proble-
mitica ecolgica como “una consecuencia dramdtica de la actividad descontrolada
del ser humano y de la explotacién inmisericorde de la naturaleza”.
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Narrativa de los modelos bolivianos de desarrollo!®
El capitalismo de Estado

La Revolucién Nacional de 1952 es posiblemente el hecho mas sobre-
saliente de la historia contemporinea de Bolivia. Entre sus medidas
se tenia un programa ambicioso de diversificacién productiva y de
industrializacién por sustitucién de importaciones (ISI). " La marcha
al oriente, con muy importantes inversiones en infraestructura fisica y
el desplazamiento de numerosas personas desde el occidente, haciendo
que Santa Cruz se convirtiera en el departamento mds dindmico del pais
en términos demogrificos y econémicos, fue tal vez lo mas descollante
de ese modelo.

La ISI no implic6 empero que se abandonara la minerfa. La medida
se quedo en gran parte en el papel y la industrializaciéon boliviana no
lleg6 a acercarse ni siquiera a los niveles incipientes de la de los paises
de laregion. Con la Revolucion Nacional surgié también un sector muy
grande de empresas estatales. El empleo en el sector publico se extendié
muy significativamente. La fraccién mas importante de la Poblacion
Econdémicamente Activa (PEA) urbana estaba en el sector publico. A
este modelo se lo llamé de “capitalismo de Estado”. Prevaleci6 entre
1952 y 1985.

Ese capitalismo tenia la caracteristica de comportar un sistema com-
plejo de premios y sanciones para el sector privado, como altos aranceles
y altas tasas de proteccién efectiva para industrias seleccionadas. Se tenia
también abundantes restricciones cuantitativas a las importaciones y, a
veces, a las exportaciones combinadas con amenazas recurrentes a los
derechos de propiedad.

Dados los bajos niveles de ahorro en esos afnos y los cambios en
el contexto internacional, los gobiernos de la década de los setenta vy,
principalmente, el del general Banzer (1971-1978), apelaron al ahorro

18  Una presentacién mds completa de las politicas econémicas neoliberales y postneo-
liberales, que ocupan una parte importante de la discusion de esta seccién, puede
encontrarse en Morales (2012).

19 En la primera mitad del siglo XX, contrariamente a lo que habia sucedido en los
paises vecinos, solamente tuvo lugar una muy modesta industrializacién por susti-
tucién de importaciones (ISI). Igualmente, nos atrasamos con relacién a los otros
paises latinoamericanos en términos de educacién y de progreso técnico.
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externo para financiar el gasto publico, especialmente el de inversiones.
Con créditos externos se financiaron las mas importantes inversiones
publicas. Bolivia no solo se endeudé con las instituciones financieras
internacionales, sino también con los bancos privados internacionales.
Los altos precios para las exportaciones inducian a tratar de conseguir
mads créditos. Por su parte, los acreedores internacionales se mostraban
mais dispuestos a otorgarlos. Pacheco (2017) examina la naturaleza
pro-ciclica del endeudamiento externo boliviano. Con el ficil acceso al
financiamiento externo en las épocas de altos precios de las exportaciones
aumentaba la vulnerabilidad a shocks exégenos.

Cuando el gobierno de los Estados Unidos decidi6 controlar mis
vigorosamente la inflacién, las tasas de interés subieron, lo que hizo
menos atractivo para los bancos internacionales prestar a los paises en
desarrollo o atn renovarles los créditos. Los precios internacionales
de las commodities también bajaron. Bolivia, como otros paises de la
region, dependia de los créditos del exterior para el financiamiento de
sus inversiones publicas y para cubrir el déficit de su sector piblico. Sin
financiamiento externo, el gobierno boliviano se vio obligado a recortar
su programa de inversiones, a imponer controles de cambio y recurrir al
financiamiento de los déficit fiscales con emisién monetaria. La incon-
trolable situacién degener6 en la hiperinflacién de 1984-1985.2

Las reformas neoliberales

La hiperinflacion asesté un duro golpe al capitalismo de Estado. Debilité
también al movimiento obrero organizado. El modelo fue reemplazado
por uno neoliberal, que insistia en la estabilidad macroeconémica y en
una economia de mercado, libre de trabas, con el protagonismo del
sector privado.

El programa de estabilizacién contenido en el Decreto Supremo
21060 de agosto de 1985 detuvo rapidamente la inflacion. Se trataba de
un programa ortodoxo de saneamiento fiscal con dos medidas centrales:
la unificacién cambiaria, que eliminaba los controles de cambio; y un
muy fuerte incremento de los precios internos de los combustibles. El
gobierno tomé también el compromiso, que fue creido por el publico,
de que no recurriria a un financiamiento significativo del déficit fiscal

20 Hiperinflacién en el sentido mas literal del término como la usada en el texto cldsico
de Cagan (1956).
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con emision monetaria. La liberalizacion de los mercados de bienes, de
crédito y del trabajo acompaié a la estabilizacion.

Entre 1985 y 2005, con mas fuerza en los afios noventa, se aplicaron
reformas liberales de gran amplitud. Las reformas mas controvertidas
tuvieron que ver con la privatizacion de las empresas estatales, que se
efectu6 mediante un proceso complejo llamado de “capitalizaciéon” que
procedia por etapas, mientras que las empresas mas pequefias fueron
vendidas mds directamente.

En términos un poco mds abstractos se puede decir que la politica
neoliberal fue de descentralizacién de un sector estatal ampuloso hacia
el sector privado. Se descentralizé (parcialmente) la administracion
publica mediante la municipalizacién de las inversiones publicas con el
programa de “participacién popular”.

Durante los afios noventa, la privatizacion y la baja tributacién atra-
jeron inversiones de prestigiosas compafias petroleras transnacionales.
Ellas tuvieron éxito en descubrir depésitos de gas natural y Bolivia se
convirtié en un importante productor. Sin embargo, la percepcion en el
publico era que los descubrimientos de gas sélo beneficiaban a las com-
paifiias y que el gobierno no estaba percibiendo lo que le correspondia.

La estabilizacion de la alta inflacién fue un logro importante de las
politicas aplicadas bajo el modelo neoliberal. Por su parte, las capita-
lizaciones/privatizaciones aumentaron las capacidades productivas del
pais aunque no en la medida de lo esperado por el pablico. El contexto
internacional fue también adverso, con un largo periodo de precios
muy deprimidos para las exportaciones bolivianas tradicionales y no
tradicionales.

El modelo post neoliberal

La desilusion con los resultados del modelo neoliberal (aplicado de modo
incompleto) cre6 un terreno fértil para un cambio de politicas hacia
2000, periodo mis o menos coincidente con la grave crisis econémica
que azoto a la regién. En opinidén de los decisores de politicas asi como
de los partidos politicos, estaban abiertas dos vias de cambio, la via social
democrata y la del nacionalismo de izquierda. El pais se incliné a fines
de 2005 por la segunda opcién, reanuddndose una larga tradicién que
viene por lo menos desde la Revolucion Nacional de 1952.

La politica econémica del Movimiento Al Socialismo (MAS) se ha ca-
racterizado por su gran intervencionismo. Las medidas de redistribucion
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del ingreso prevalecen sobre los criterios de eficiencia, no tanto usando
instrumentos fiscales, sino mas bien apelando a controles y restricciones
que afectan al sector privado. Entre las medidas mds importantes se
han tenido “nacionalizaciones” de los recursos naturales; techos y pisos
para las tasas de interés; fijacién de salarios para el sector privado, que
no se limita al salario minimo; establecimiento de barreras al comercio
exterior, aunque el arancel promedio de importaciones ha aumentado
solo moderadamente; y, mantenimiento de precios de los combustibles
en niveles artificialmente bajos.

Las renacionalizaciones y nacionalizaciones no se han restringido
al sector de hidrocarburos, sino que se han extendido a maltiples otros
sectores, sean de recursos naturales o no, hayan sido privatizados o no
en los afios noventa.

Un elemento constitutivo fundamental del nuevo modelo de desa-
rrollo fue la aprobacién de una nueva Constitucion Politica del Estado en
2009. El texto constitucional debilita de manera significativa los derechos
de propiedad en numerosas disposiciones que regulan la estructura y la
organizacion econémica de la nacién. Una caracteristica adicional de la
nueva Constitucion es la abundancia de derechos “programiticos”, que
son mds bien aspiraciones que disposiciones de camplimiento verificable.

En 2005 se habia aprobado una nueva ley de hidrocarburos, es-
tableciendo un impuesto similar a una regalia a la produccién: 32%.
La suma de las regalias y el impuesto a la produccién en boca de pozo
llegaba al 50% del valor de la produccién a precios internacionales. Con
la nacionalizacién de 2006 el Gobierno dio un paso mds, obligando a
las compaiiias a firmar con YPFB nuevos contratos del tipo de servicios
de riesgo y de riesgo compartido, donde YPFB tendria la mayoria de
acciones. No hubo expropiacion de los bienes de capital de las empresas
“nacionalizadas”.

Laley de 2005 y la nacionalizacién posterior fueron posibles debido
a los precios muy altos de los hidrocarburos. A pesar de las condicio-
nes adversas, las compafifas extranjeras se quedaron y continuaron la
explotacion.

El fuerte aumento del precio del petréleo desde mediados de 2003
hasta mediados del 2014, con un breve interregno en 2009, cambié el
panorama econémico de Bolivia de manera muy significativa. Desde
2006 se gener6 un superavit significativo en la cuenta corriente de la
balanza de pagos y una consecuente acumulacion de reservas interna-
cionales muy alta.
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El alza de precios de las exportaciones y otros factores externos favo-
rables generaron un ingreso extra que ha permitido financiar la demanda
interna y que ha tenido como uno de sus pilares al gasto del sector piblico.
En efecto, en los dltimos once afios hubo una notable expansién de los
gastos (de consumo e inversion) del sector publico y aun asi se constituy6
un superavit hasta 2013. El sector privado, por su parte, ha tenido aumentos
sustanciales de su consumo y ahorro, que se ha manifestado en signifi-
cativos aumentos de los depoésitos bancarios. Las inversiones privadas se
podian beneficiar con la amplia disponibilidad de créditos.

Como repercusion de la bonanza exportadora en la economia in-
terna, también se produjo un auge de los sectores de construccién y de
servicios, asi como del consumo tanto de los hogares como del Gobierno.
El ciclo largo de las exportaciones y el impulso a la demanda dado por
un voluminoso programa de inversiones publicas han producido una
tasa de crecimiento sostenida del PIB per cipita.

Debido al auge de las exportaciones del periodo 2004-2013, las
restricciones que frenan el crecimiento se relajaron. Ninguna de las tres
brechas del modelo de limitaciones al crecimiento del PIB de Bacha y
Taylor ha tenido punzada. Se recordari que esas tres brechas son 1) de
ahorro, 2) de divisas, 3) y brecha fiscal. Bolivia no tuvo en esos diez afios
una restriccion de ahorro para financiar sus inversiones como habia su-
cedido en el pasado; tampoco ha confrontado una restriccién de divisas
para pagar por importaciones. Se ha beneficiado también con una gran
holgura fiscal para financiar el creciente gasto de su sector publico.

A pesar de la sustancial caida de sus exportaciones a partir de 2014, ha
continuado la ausencia de restricciones, pues durante la bonanza exporta-
dora se acumulé una impresionante cantidad de reservas internacionales
y Bolivia ha seguido teniendo acceso a los mercados internacionales de
capital. Queda empero la duda de cuin sostenible serd esa situacién. Si
el crecimiento del PIB no fue mayor, no ha sido por falta de ahorro o de
divisas, ni por limitaciones al gasto publico en inversiones, sino por la
escasa inversion privada.

Las politicas fiscales y financieras hacia el desarrollo
y transformacién productiva

Se piensa generalmente a las politicas fiscales y financieras mas como instru-
mentos de corto y mediano plazo que como herramientas para el desarrollo
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econdmico o para la transformacion productiva. Esta dicotomia es injusti-
ficada porque, por una parte, el desarrollo econémico tiene implicaciones
para las modalidades que toman estas politicas; y por otra porque si bien
tienen por objetivo inmediato la administracién de la coyuntura, inciden
en la marcha de la economia, acercindola o alejindola de su crecimiento
potencial. Los problemas fiscales y financieros, cuando son duraderos,
pueden interferir con el crecimiento a largo plazo de la economia.

Por la razén anotada, todos los gobiernos del periodo 1950-2016 han
prestado mucha atencién a los equilibrios macroeconémicos. Durante
todo el periodo, con la excepcion de los afos de bonanza exportadora
2004-2013, el problema macroeconémico recurrente fue el de controlar
el déficit en la cuenta corriente de la balanza de pagos hasta un monto
que pudiese ser financiado por la cooperacién internacional. Como esos
recursos eran limitados, gran parte del esfuerzo nacional recaia sistema-
ticamente en la reduccion del déficit del sector publico.

La politica fiscal

Los ingresos del Sector Publico No Financiero (SPNF) han dependi-
do tradicionalmente de las rentas de los recursos naturales, metales e
hidrocarburos, sea como impuestos, sea como ventas de las empresas
estatales. Se ha de notar también que otros ingresos tributarios depen-
den indirectamente de las exportaciones, tanto de hidrocarburos como
de minerales, ya que estas posibilitan importaciones que dan lugar a
recaudaciones por aranceles de importacion y, mds importante atn, por
el Impuesto al Valor Agregado (IVA).

El auge de las exportaciones ha producido también una gran ex-
pansién del consumo privado, originando mayores recaudaciones por el
IVA, por lo que estas han estado también muy ligadas al ciclo de precios
internacionales de las materias primas.

Hasta principios del siglo XXI, los recursos fiscales fueron muy
restringidos, lo que obligaba a la austeridad y a que el financiamiento de
las inversiones publicas se hiciera con recursos externos, que no siempre
estaban disponibles en los volimenes deseados. La bonanza exportadora
generd un espacio amplio para el gasto fiscal y la politica fiscal devino
expansiva, aunque podia haberlo sido mas.?!

21 No se ha tenido intento alguno de establecer una legislacién sobre responsabilidad
fiscal, como en varios de los paises vecinos.
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Si bien se han tenido superavits fiscales todos los afios entre 2006
y 2013, se ha observado un alto crecimiento del gasto piblico, que ha
sido prociclico y correlacionado con los incrementos de precios de las
exportaciones. Asimismo, se han efectuado inversiones publicas en
proyectos de prestigio al margen de cualquier criterio de rentabilidad
social, repitiéndose lo que pas6 en la década de los afos setenta. En esa
década el endeudamiento externo también fue prociclico.

El uso de las rentas de hidrocarburos ha sido miope, con poca pre-
servacion de la riqueza. La mayor parte del ingreso extra del Gobierno
se ha usado en gasto corriente. No hubo interés alguno en establecer
fondos de estabilizaciéon o de inversion. Es cierto que las altas reservas
internacionales y los depésitos de SPNF en el Banco Central funcionan
como un pseudo fondo de estabilizacién, pero no son un sustituto per-
fecto y su institucionalidad es diferente. Tampoco atienden al objetivo
de transferencias intergeneracionales de riqueza como un fondo de
inversion.

Los dltimos afos, el déficit no hidrocarburifero ha aumentado mas
por el incremento de los egresos que por la disminucién del esfuerzo
fiscal en los demds sectores.”? No se han constituido ahorros precautorios,
necesarios en vista del veloz agotamiento de los depésitos gasiferos y
de la volatilidad de los precios internacionales, que hace que el valor en
riesgo de nuestras exportaciones, tan dependientes de materias primas,
sea muy alto. La acuamulacién de Reservas Internacionales y de depésitos
del Sector Publico No Financiero en caja, en el Banco Central, es un
suceddneo imperfecto de un fondo de estabilizacion.

Tampoco se le ha prestado atencion al bienestar de las generaciones
futuras constituyendo, por ejemplo, un fondo de inversién. Igualmente,
después de algunos intentos loables en la década de los noventa, no se ha
prestado mayor atencién a los costos medioambientales de una estrategia
de desarrollo basada en el extractivismo.

El Gobierno no aprovechd el potencial que la holgura de las cuentas
fiscales entre 2004-2013 le daba para diversificar la produccién. En espe-
cial, no hubo una politica sistemdtica de compras estatales, que hubiese
podido dar impulso a las Pequefias y Medianas Empresas (PYMES) y, a
través de ellas, conseguir (1) una mayor diversificacién productiva; (2)
un fortalecimiento de las cadenas de valor; y (3) promover la innovacién.

22 El déficit no-hidrocarburifero estd dado por la diferencia entre gastos e ingresos,
excluyendo los ingresos y gastos relacionados con los hidrocarburos.
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Las inversiones publicas en infraestructura fisica, especialmente vial,
han sido muy importantes y, en principio, contribuirfan tanto al desa-
rrollo econémico como a la diversificacién productiva y geogrifica. El
pais dispone ahora de buenas carreteras hacia las fronteras con los paises
vecinos, en el eje troncal y hacia el sud. Estan también en construccién
carreteras hacia el norte. La red de caminos subnacionales es también
de consideracion.

Politica cambiaria y financiera

Las fuentes principales de la oferta de base monetaria han sido el uso
por parte del Gobierno de sus depésitos en el Banco Central de Bolivia
(BCHB) y sus créditos a las empresas publicas. El congelamiento del
tipo de cambio durante largos periodos, siendo el dltimo en noviembre
de 2011, ha acentuado los efectos de esta dominancia fiscal y lo poco
de flexibilidad que tenian el sistema cambiario y la politica monetaria.

Hasta 1985, el sistema cambiario fue de cambio fijo, reajustable
esporddicamente, generalmente en momentos de afliccion de la Balanza
de Pagos. Luego del programa de estabilizacion del DS 21060, el siste-
ma se flexibilizé con minidevaluaciones de alta frecuencia. Este legado
del DS 21060 le sirvi6 al pais, dada la coyuntura internacional de esa
época. Entre 2005 y 2011 se efectuaron algunas revaluaciones del tipo
de cambio nominal.

Se congel6 el cambio nominal en noviembre de 2011. Atn sin las
revaluaciones del tipo de cambio nominal, el tipo de cambio real, es decir
el tipo de cambio corregido por la razén de precios internacionales a
precios internos, ha conocido en los dltimos sesenta y seis afios largos
periodos de sobrevaluacion. El cambio real no competitivo ha estado
entre los principales obsticulos a la diversificacién productiva. Los
sectores tradicionales de exportacion (minerales e hidrocarburos y aiun
soya) pueden resistir la sobrevaluacién, a no ser que ésta sea exagerada,
lo que raramente ha sido el caso. Ademis, en los periodos de altos precios
internacionales, la sobrevaluacién cambiaria no les hacia mella.

En cambio, las exportaciones de manufacturas y las producciones
nacionales que tienen que competir con las importaciones no pueden
sobrevivir con la sobrevaluacion, salvo casos excepcionales. La sobre-
valuacion restringe el abanico de actividades productivas y acentda la
especializacion en materias primas.
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Como suele suceder en paises que experimentan booms de expor-
taciones de materias primas, los depésitos bancarios crecieron muy
rapidamente desde 2003 hasta el primer trimestre de 2016. Al principio,
el ingreso adicional, fruto de la bonanza, se dirigi6 principalmente a
los cofres del Estado, pero el Gobierno es solo un guardidn temporal
del ingreso y, pasado un tiempo, gastd y gasta los recursos adicionales,
sea a través de sueldos, salarios y transferencias directas a los hogares,
o a través de un ambicioso programa de inversién publica fuertemente
dirigido al sector de construcciones, que es un segmento que emplea
mucha mano de obra.

Debido al subdesarrollo del mercado financiero boliviano los in-
gresos adicionales se han ahorrado principalmente bajo la forma de
depdsitos en el sistema bancario nacional, lo que ha hecho que los bancos
estuvieran inundados de liquidez. Un efecto que hay que destacar de la
abundante liquidez y las consecuentes bajas tasas de interés es el de que
han catalizado los auges de la construccién y del consumo.

El escaso desarrollo del sistema financiero, incluso reconociendo
que los depdsitos como proporcion del PIB son razonablemente altos,
hace que la oferta de productos financieros sea también limitada. Un
obstaculo mayor para la transformacién productiva es la falta de crédito,
en condiciones razonables, para las PYMEs y los nuevos emprendimientos.
Gran parte de las PYMEs tiene problemas de escala, por las dificultades
de acceso a créditos. El financiamiento de empresas innovadoras, sobre
todo en sus inicios, es especialmente dificil.

Se ha de destacar empero la madurez de las instituciones financieras
bolivianas de microfinanzas, que en principio podrian aliviar las condicio-
nes de acceso al crédito para las PYMEs y los nuevos emprendimientos.
Las entidades de microfinanzas habian tenido logros importantes de
cobertura a las pequefias empresas, pero la Ley de Servicios Financieros
de 2013 y las reglamentaciones que la acompafian han frenado fuerte-
mente el dinamismo del sector.

Las politicas sociales y redistributivas

La temitica de la distribucién del ingreso y de la riqueza ha estado muy
presente en la agenda de politicas publicas de los dltimos cincuenta afios,
aun si durante largos periodos el énfasis estuvo mas bien en la reduccién
de la pobreza, que no es lo mismo que una mejor distribucién del ingreso.
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A instancias de la cooperacién internacional, desde los afios se-
tenta comenzaron los programas de reduccion de la pobreza. Ya en los
ochenta, programas como los de atencién primaria de salud, a través
de los Comités Populares de Salud, redujeron de manera muy signi-
ficativa la mortalidad infantil. En la segunda mitad de los ochenta se
puso en marcha el Programa Social de Emergencia para paliar posibles
efectos negativos del programa de estabilizacién del DS 21060 sobre la
poblacién de ingresos mas bajos. El Programa Social de Emergencia
tuvo evaluaciones muy favorables y fue exportado a otros paises en
desarrollo.

Desde los afios noventa, la pobreza medida por necesidades basicas
insatisfechas se fue reduciendo de manera significativa. Programas como
el de la Participacion Popular, que consistié en una descentralizacion de
las inversiones en salud y educacion hacia las municipalidades, aumen-
taron la eficiencia del gasto publico con notables efectos de reduccion
de la pobreza. Pero la mala distribucién del ingreso empeoré conside-
rablemente. Se tenfa una situacién en la que los pobres habian mejorado
su situacion, pero los ricos lo habian hecho en mayor proporcién. El
empeoramiento de la mala distribucién del ingreso fue uno de los as-
pectos mds criticables de la aplicacion del modelo neoliberal.

Por su naturaleza, el gobierno del MAS ha dado mucho énfasis a la
redistribucion del ingreso y la riqueza. Sin embargo, la politica social
ha sido muy limitada y se restringié a fuertes aumentos salariales para el
sector formal y a transferencias condicionadas en efectivo a las familias
mediante diversos bonos y rentas.

Se habri de notar en el Cuadro 1 el importante progreso en mate-
ria social que se ha producido en este siglo. Algunos de los indicadores
comenzaron a mejorar desde la década de los noventa. Se ha de subra-
yar que se produjo una caida notable en la desigualdad, medida por el
coeficiente de Gini, contrariamente a lo que pasé en la década de los
noventa. La caida del Gini se deberia, mds que a politicas publicas de
distribucién eficientemente conducidas, al alto crecimiento econémico.
La gran expansion de la construccion y de los servicios, producto de la
bonanza exportadora, ha mejorado los ingresos de los trabajadores semi
y poco calificados, a la vez que ha reducido la prima que conllevaba la
educacion. Esta situacion de mejor distribuciéon del ingreso pudiera
revertirse si las condiciones internacionales, menos favorables que hasta
2013, perduraran.
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Tabla 1
Indicadores de desarrollo social, 2000-2014
2000 2005 2014
indice de Desarrollo Humano 0,60 0,64 0,66
Tasa de Incidencia de la Pobreza 66,40 59,60 39,10
Esperanza de Vida (en afios) 60,69 63,54 68,34
Coeficiente de Gini 63,00 58,47 48,40

Conclusiones

Cualquiera sea el criterio que se emplee, el desempefio econémico
boliviano de largo plazo ha estado por debajo del que permitia esperar
la riqueza natural del pais. En realidad, es posible que la misma riqueza
natural abundante haya sido parte del problema. En efecto, la extrema
dependencia de los recursos minerales e hidrocarburiferos ha tenido
mucho que ver con nuestro patrén de desarrollo. Por la extrema de-
pendencia de las exportaciones de commodities se ha subestimado en las
politicas publicas la importancia de las instituciones y no se han gene-
rado incentivos suficientemente fuertes como para que los ciudadanos
acumulen capital, incluyendo el humano. En especial, la debilidad de
los derechos de propiedad y una estructura de tributacion deficiente
explican, aunque no enteramente, lo que ha sucedido.

Las restricciones politicas han pesado fuertemente en la modestia
de nuestro desarrollo, aunque se puede argiiir que muchas de ellas
eran enddgenas al bajo nivel de desarrollo econémico y que la relacién
de causalidad iba de la economia a la politica mds bien que en sentido
contrario. Lo que parece claro es que hubo una interseccién entre las
dos esferas y que los efectos negativos que aparecian en una de ellas
reforzaban a los efectos negativos de la otra.

En la basqueda de soluciones a la pobreza y a los bajos ingresos,
los gobiernos bolivianos del periodo bajo estudio han ensayado varios
modelos con resultados diversos, generalmente modestos. En algunos
periodos, como el que va desde mediados de siglo a finales de los afios
setenta, la economia, con el modelo de capitalismo de Estado, creci6 a
un buen ritmo, pero la situacion se revirtié6 completamente con la crisis
de la deuda externa y la hiperinflacién de la década siguiente. Esta tra-
yectoria de avance/retroceso ilustra muy bien la gran vulnerabilidad de
una economia dependiente de los recursos naturales.
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En 2006 comienza un nuevo ciclo de politicas, con un retorno ma-
tizado al modelo del capitalismo de Estado, cuya sostenibilidad parece
depender de las condiciones externas extraordinarias que comenzaron
a mediados de 2003. Los cambios en el contexto internacional crearon
el espacio necesario para politicas no convencionales. El PIB per cdpi-
ta creci6 cada afio desde 2003, incluso durante el periodo de la crisis
financiera internacional de 2007-2009, lo que ha cambiado de manera
notable la fisonomia de la economia boliviana. Bolivia ya no es mads
un pais de ingresos bajos sino mds bien de ingresos medios bajos. Se
encuentra en la clase media baja de naciones. Sin embargo, aiun con
los buenos resultados de la bonanza exportadora, Bolivia no ha podido
reducir el atraso acumulado en el medio siglo precedente, ni mitigar
sus vulnerabilidades. Aun menos atencion se ha prestado al bienestar
de las generaciones futuras y los altos precios de las exportaciones han
incentivado una tasa mds alta de explotacién de los recursos naturales.

La extrema dependencia de las materias primas de la economia
boliviana es una preocupacion de larga data. No son independientes de
ella las preocupaciones con la baja tasa de inversion privada, el escaso
desarrollo institucional, el bajo crecimiento de la productividad y el
deterioro del medio ambiente. El problema principal sigue siendo la
sostenibilidad en el tiempo del modelo asentado en las exportaciones
de materias primas, que ademis se ha acentuado.
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11
Reflexiones sobre la historia econémica
boliviana desde la perspectiva ecol6gica

Luis E. Gonzales Carrasco’

La principal motivacion de este trabajo se encuentra en la busqueda
de un indicador que nos dé cuenta de la eficiencia energética que tiene
Bolivia. Esta motivacién nace debido a la cldsica controversia en politi-
cas publicas sobre la compatibilizacion entre el crecimiento econémico
y la gestion ambiental para lograr una mejora en la calidad ambiental
(Nordhaus, 1994). En particular, los recientes fenémenos naturales
con fuertes impactos en la produccion agricola, ganadera y en todas
las actividades econémicas en general nos muestran que un creciente
compromiso con la gestion ambiental empieza a emerger producto de
la observacién en dos planos.

El primero tiene que ver con los contaminantes locales que son més
perceptibles para la ciudadania, como ser la contaminacién del aire, del
agua o el manejo de los residuos en las zonas donde los ciudadanos resi-
den. El segundo plano tiene que ver con la relacion global de los posibles
efectos contaminantes que el hombre causa en el ecosistema, producto
de su interaccién con su medio. Dada la complejidad de los sistemas
fisicos, una forma de ver la eficiencia en el uso de los recursos naturales,
en el sentido econ6émico, es a través de la productividad. Asimismo, para
relacionar esta observacion con el crecimiento, podemos ver cuil es el
comportamiento del crecimiento de los contaminantes globales como
las emisiones de CO2 y el crecimiento econémico global.

1 Universidad de Chicago. Harris School of Public Policy. Investigador Asociado a
Clapes UC e investigador asociado del IISEC-UCB.
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Con datos del Fondo Monetario Internacional (FMI) y de la Agen-
cia Internacional de Energia (por sus siglas en inglés IEA), la primera
observacién motiva la reflexion a nivel internacional sobre la posibilidad
del desacople entre el crecimiento y el crecimiento de las emisiones de
CO2 (este como indicador del cambio climitico). En la siguiente figura
se observa la tasa de crecimiento del Producto Interno Bruto (PIB) global
y la tasa de crecimiento de las emisiones de CO2 globales.

Grafico 1
Tasa de crecimiento del PIB global y las emisiones mundiales de C02, 2000-2016
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Fuente: Elaboracion propia con datos IEA'y FMI.

Como se puede ver en la figura, son tres afios consecutivos de
desacople entre el crecimiento del PIB mundial y el crecimiento de las
emisiones de CO2. En este tiempo, la primera respuesta que emerge es
la incursién tecnoldgica en otras formas de consumo energético que
tienen menores emisiones. Quiza una de las explicaciones se encuentre
en el desarrollo de la energia solar, la energia edlica y en las tecnologias
bajas en emision de carboén.

Entre las energias renovables la que ha irrumpido con fuerza en
el mercado es la energia solar. En Latinoamérica, para 2016, se tiene
una capacidad instalada de 2828 MW, segun la Agencia Internacional
de Energias Renovables (IRENA, por sus siglas en inglés). El pais que
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estd explotando su potencial solar a pasos agigantados es Chile, con el
56.7% de la capacidad instalada, liderando en la region en un periodo
corto como se observa en la siguiente figura.

Grafico 2
Capacidad instalada energia solar en América Latina y Chile, 2009-2016 (MW)
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Fuente: Cuba y Gonzales 2017, Faroeconomics.org

De igual manera, en el mismo periodo de tiempo, el mundo se
embarcé en la sustitucién de combustibles f6siles que ocasionaron un
crecimiento de la energia solar a nivel mundial de 30.5% promedio
anual, explicado principalmente por el crecimiento en China del 83.6%,
Estados Unidos 41.7% y Europa del 9.8%. En este contexto, Latinoa-
mérica sin considerar a Chile crecié a un 22.9% mientras que Chile lo
hizo en promedio en 432.1%

Este crecimiento acelerado ha provocado un cambio estructural
en el mercado, ya que si comparamos estas tasas de crecimiento con el
nivel de capacidad instalada en las regiones antes mencionadas, se puede
evidenciar que la escala del crecimiento de la energia solar en Chile es
significativa, inclusive en proporcion al tamafio de otros mercados. Por
ejemplo, en 2013 la capacidad instalada de Chile en comparacién con
la de Estados Unidos era de 0.1% y en 2016 representa el 4.6%, como
se ve en la figura 3.
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Grafico 3
Capacidad instalada de energia solar en Chile en proporcién
a cada pais o region, 2011-2016
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En 2016, este impulso provocé que el costo marginal de algunas
centrales en el norte de Chile llegue a cero.” Este hecho significa que
el maximo ndmero de dias con costo cero registrado es 192 dias, segin
datos del Centro de Despacho Econémico de Carga (CDEC). En otras
palabras, se llegé a tener generacién de energia sin incurrir en costos.
Ante esta realidad, ¢cudles son las condiciones y los desafios que son
observados? Segun el profesor de la Universidad de Berkeley, Lucas
Davis’, son cuatro las condiciones que provocan esta realidad en Chile.

Primero estd el crecimiento de la demanda eléctrica per cdpita desde
1971 22014 en promedio fue de 3.8% anual, y se espera que la demanda
residencial (Gertler ez al., 2016), y la proveniente de la mineria en los
préximos afios sostenga esta tasa. Segundo se encuentra el potencial
natural concentrado en el desierto de Atacama, que tiene sectores donde
no se registra un mililitro de lluvia desde que se tiene registro®. En tercer
lugar esta que los posibles sustitutos como el gas natural son muy costosos

2 Ver https://www.bloomberg.com/news/articles/2016-06-01/chile-has-so-much-
solar-energy-it-s-giving-it-away-for-free

Ver https://energyathaas.wordpress.com/author/lucaswdavis/

4 Ver http://sunmetrix.com/where-is-the-best-location-on-earth-for-solar-energy/

W
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(lleg6 a costar $us 15 por mil pies cibicos) y que el carbon (pese a ser
mads barato) es resistido social y politicamente por sus contaminantes. En
cuarto lugar se encuentra la principal condicién que hace que la industria
solar en Chile sea robusta y sostenible en el largo plazo: la ausencia de
subsidios para su desarrollo y la competencia existente en el mercado.
Un ejemplo de esto es la reciente licitacion de venta de energia eléctrica
en 2016, donde la empresa Solarparck Corp. Tecnolégica se adjudico
120 MW de energia solar a $us 29.10 MW por hora, pricticamente a la
mitad del costo de una central a carbén en Chile’.

Se observa, por tanto, que el desafio de reducir la probabilidad de
una catastrofe provocada por el aceleramiento del cambio climatico,
producto del incremento de emisiones de CO2 en gran parte producido
por la generacion eléctrica, encuentra una oportunidad en el aprove-
chamiento de la energfa solar.

Sin embargo, atin con las mejores condiciones, la tarea pendiente
es incrementar la flexibilidad de los sistemas de transmisién para que
la competencia por distintas fuentes energéticas sea abierta y resulte
eficiente, como dio muestras de serlo el caso chileno. El avance tec-
noldgico en la manufactura de paneles solares y molinos de viento ha
llevado a una caida en los precios de los componentes de generacion de
energia renovable que permite la competencia de estas tecnologias con
las convencionales. Una clara muestra de este hecho es el observado
en el incremento de la capacidad instalada, como se vio anteriormente.

De igual manera, dos requisitos son importantes para garantizar la
competencia en la generacion: primero, la eliminacién de subvenciones
o subsidios a las tecnologias emergentes, el caso emblematico a evitar
es el de Espana y Alemania, que como resultado han obtenido un costo
fiscal bastante alto a causa de los subsidios preferentes a la industria
solar y edlica; segundo, por el lado de las restricciones de generacion,
la incorporacién de costos derivados (también llamados externalidades
negativas) debe estar presente a través del precio al carbono o “Carbon
Pricing”. La nivelacién en la competencia en las mismas condiciones
facilita la promocién competitiva en el mercado. El desafio claro para
las tecnologias emergentes es el cambio tecnolégico que debe respon-
der al abastecimiento continuo de energia y no limitarse a horarios en
funcién al recurso.

5 Bloomberg 2016, https://www.bloomberg.com/news/articles/2016-08-19/solar-
sells-in-chile-for-cheapest-ever-at-half-the-price-of-coal
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La incursién solar junto a otras fuentes como el gas natural y la
tecnologia edlica muestran que es posible el cambio en la forma de
produccién energética y, por lo tanto, un cambio en las emisiones que
se expulsan a la atmdsfera. Si no se consolida este proceso el escenario
es bastante preocupante para muchos paises como Bolivia.

Conscientes de lo expuesto, ahora queremos observar cuales son
los efectos que tendria un incremento de temperaturas en Bolivia. Para
ello, en los siguientes mapas se muestran las temperaturas promedio para
Bolivia. Esta informacién fue presentada por el Banco interamericano
de Desarrollo (BID) y la Comisién Econdmica para América Latina y el
Caribe (CEPAL). Se estiman dos escenarios en los cuales la temperatura
incrementa desde los 2.4° hasta los 5.1°

Mapa 1
Cambios en la temperatura medio anual (°C) entre 1961-1990 y 2071-2100
de acuerdo al modelo PRECIS
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Fuente: Calculado por Andrade (2014) en base a corridas realizadas por el INPE con el modelo PRECIS.

Como se muestra en la figura anterior, los efectos en el incremento
de la temperatura en las regiones de Bolivia son notorios. En particu-
lar, la region de los valles y el sur de Potosi se ven afectados por una
reduccién en la variabilidad de la temperatura de sus regiones, hecho
que tiene distintos efectos como el derretimiento de los glaciares y el
incremento de las sequias, hasta la posibilidad de nuevos proyectos de
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produccién que serdn a su vez oportunidades si es que se aprovecha la
adaptacion al nuevo medio.

Por otro lado, bajo los mismos escenarios, lo que se observa es que
las variabilidades den precipitaciones que cambien los patrones de pro-
duccién y de comportamiento de los municipios. Un ejemplo claro es la
zona agroindustrial de Santa Cruz, donde el nivel de precipitaciones se
reduce significativamente, como se puede comparar en el Mapa 2 entre
el panel (b) y el panel (a)

Mapa 2
Cambios en precipitacion media anual (%) entre 1961-1990 y 2071-2100
de acuerdo al modelo PRECIS
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Fuente: Calculado por Andrade (2014) en base a corridas realizadas por el INPE con el modelo PRECIS.

Sibien en términos absolutos Bolivia no representa un gran emisor
de CO2, en términos per cipita, segin el Banco Mundial, ha pasado de
las 0.8 toneladas en 1990 a 1.9 toneladas en 2014, lo que implica que la
contribucién a una problemdtica global es creciente, con un crecimiento
del 150%. Solo para ilustrar el punto en el mismo periodo de tiempo,
el gigantesco Brasil pas6 de tener 1.4 a 2.6 (85%) toneladas per cipita.
Ello da cuenta que en el sector energético de Bolivia también se tiene
un problema importante con relacion a la eficiencia energética.
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Reconciliando el crecimiento con el cuidado del medio ambiente

Tanto la teorfa como la evidencia en economia muestran que la relaciéon
entre crecimiento y la degradacion ambiental son controvertidas y, en
cierta medida, no encuentran una reconciliacién en su explicacion.
Teodricamente, se conoce como relacién de curva ambiental de Kuznets
ala U invertida que mostrarfan los paises cuando aumentan su ingreso.

Intuitivamente, cuando los paises aumentan su ingreso en fases
tempranas, los grados de emisiones y contaminacién son mayores y
crecientes. Luego, cuando se sobrepasa un punto de ingreso medio y
se tienen satisfechas muchas de las necesidades basicas, se empieza a
observar un crecimiento de las emisiones para luego observar una des-
aceleracion de las mismas.

En particular, la relacién que en este documento usamos para cal-
cular por diferencia la eficiencia energética estd basada en las emisiones
de CO2. Aslanidis e Iranzo (2009) muestran que no existe una relacién
de Kuznets y que mds bien encuentran dos regimenes de emisiones en
paises con bajo ingreso: uno donde estas se aceleran y el otro en paises de
ingreso medio y alto que muestran una desaceleracion en sus emisiones
sin existir una relacion de transicion entre estos dos estados. El resultado
de los autores con una base de datos de panel mas bien muestra una V
invertida que hace mucho mds directa la relacion después del punto de
cambio en el nivel de ingreso. Por otro lado, un reciente estudio de las
economias de Armenia y Georgia, Wing y Timilsina (2016) muestran
que existen ganancias en crecimiento después de adoptar una estrategia
bajo de carbono. Estos dos contrastes ejemplifican notablemente las
relaciones de los distintos enfoques para compatibilizar el crecimiento
de los paises y su relacién con el medio ambiente.

El problema es atin mds complejo dada la transversalidad de los
sectores en los cuales se circunscribe. Por ejemplo, en el caso de las
economias de Armenia y Georgia se observo que los sectores de la eco-
nomia que interactian en las etapas de abatimiento de emisiones (y por
tanto en las ganancias de producto) afectan al menos al sector residencial,
industrial y de servicios de la economia.

Este problema ademds es intergeneracional y presenta una signifi-
cativa dificultad en la prediccion de los eventos que se vayan a suscitar
en cuanto al cambio climdtico. Pindyck (2017) sefiala que la herramienta
en evaluacion del cambio climético, con un enfoque de equilibrio ge-
neral en la poblacién, puede ser imprecisa y crea una sensacién irreal
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de conocimiento que puede ser peligrosa en la elaboracién de politica
ambiental. Tomando en cuenta estos puntos lo que nos interesa es tomar
un enfoque contable en el cual, a través de la estimacion de parametros,
se pueda establecer una medida de productividad que relacione el des-
empeifio de las emisiones de CO2 con el crecimiento del producto y la
acumulacion de los factores productivos como el capital y el trabajo.

Progreso tecnolégico para la mitigaciéon de contaminantes

En esencia la relacion de medio ambiente con crecimiento esta caracte-
rizada en tres componentes, como menciona Brock and Taylor (2005).
El primero es la escala (en funcién de composicién y tecnologia) del
efecto del crecimiento econémico sobre el medio ambiente. Un ejem-
plo de esta caracteristica es el impacto que tendria una gran minera que
genera crecimiento y que, dada la escala, produce un impacto negativo
en el medio ambiente si no es regulado y monitoreado. La segunda ca-
racteristica es la posibilidad de diferentes combinaciones en los cambios
tecnolégicos, impartiendo la posibilidad de sustitucion entre tecnologias
limpias por sucias. Un claro ejemplo de ello es la generacion eléctrica.
Finalmente, la caracteristica que guia conceptualmente el enfoque entre
la reconciliacién de crecimiento y el cuidado ambiental es el Sustainable
Growth, que se entiende como el crecimiento balanceado con mejoras
en calidad ambiental y crecimiento del ingreso per cipita en los paises.
Para aterrizar estos propésitos, una alternativa de modelo es presen-
tada en The Green Solow Model. En base al esquema de Solow simple,
que explicaremos mds adelante, se incorpora el comportamiento de las
emisiones de CO2 para explicar si su mitigacion afecta en algun sentido
al crecimiento en el largo plazo. En este modelo encontramos la base
tedrica al momento de medir la eficiencia en el consumo energético.
La reduccién de emisiones llega a través del progreso tecnolégico
ex6geno, donde se observan tres lecciones. Primero, con la transicién
hacia un crecimiento sustentable la calidad del medio ambiente empeora
junto al crecimiento econémico, luego mejora al acercarse al camino de
un crecimiento equilibrado. Esto se explica con la dindmica de la sus-
titucion de tecnologias y el incremento de la eficiencia en el uso de los
recursos. A lo largo de la historia, el crecimiento de los paises muestra
que, en sus etapas primarias, si bien la tasa de crecimiento del capital y
trabajo es mds alta, la innovacién se incrementa recién como efecto de
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la primera fase de acumulacion. Hoy las economias emergentes, en vez
de transitar por el camino del aprendizaje, estan llamadas a la adopcién
tecnolégica y la transferencia de capacidades, acelerando de esta manera
el crecimiento equilibrado en lo econémico, social y ambiental.

Segundo, las politicas de contaminacién mds estrictas no tienen un
efecto a largo plazo sobre el crecimiento. Las intensidades de reduccién
diferentes crean divergencias de nivel en los ingresos, pero no tienen
ningun efecto en la tasa de crecimiento de la economia a lo largo de la
trayectoria de crecimiento equilibrado. Los efectos de la regulacién son
percibidos en el corto plazo y no afectan permanentemente a las alter-
nativas de crecimiento de mediano y largo plazo, siendo internalizadas
en las decisiones de inversién y produccion.

Tercero, el modelo muestra cémo el progreso tecnoldgico en la
produccién de bienes, tiene impacto medioambiental distinto al que
el progreso tecnoldgico tiene sobre las innovaciones en reduccién de
emisiones. La importancia de calcular una serie de cambios tecnolégicos
y ahorro por eficiencia energética permite ver la contribucién de este
sector.

La productividad total de los factores (PTF) o el cambio técnico,
siguiendo el documento seminal Solow (1957), se define como la diferen-
cia entre la produccion y las contribuciones de los factores productivos
como el capital y el trabajo. En otras palabras, la PTF podia entenderse
como la “medida de nuestra ignorancia”, segiin Abramovitz (1956).

El marco tedrico presentado en Barro y Sala i Martin (2004) nos
permite presentar una estimacion residual tradicional de Solow como:

Y =AF(K,L) (1)

donde Y es la produccion agregada, K es capital fisico, L es trabajo y
A es el progreso tecnoldgico. Entonces, el crecimiento de la PTF se

define como:
A (Y K L
1=(7) - (®)-(z) @

Ademas, sx y s son las participaciones del capital y del trabajo en
la produccién. Ambos agregados son iguales a 1, indican rendimientos
constantes de escala bajo condiciones competitivas. Para lograr vincular



REFLEXIONES SOBRE LA HISTORIA ECONOMICA BOLIVIANA 307

los objetivos de emisiones con el crecimiento econémico a través de una
medida de productividad, introduciremos otro factor definido como
consumo de emisiones de energia.

Siguiendo el marco teérico de Xapapadeas (2005) y la estrategia
empirica de Tzouvelekas, Vouvaki y Xapapadeas (2007), este documento
aportard un enfoque adicional que aportara evidencia para una muestra
mis amplia de paises y una nueva estrategia econométrica para tres
medidas de emisiones de energia variables.

Consciente de la discusién en Hassler, Krusell y Olovsson (2016),
la produccién agregada en presencia de un tercer factor es:

Y, = F(A KLY % A¥X,)  (3)

Donde X se define como la entrada efectiva de emisiones de energia;
o es igual a s en la ecuacién (2); A¥Xes el cambio técnico de aumento de
la entrada relacionado con la variable de emisiones de energia. Entonces,
una forma funcional flexible podria definirse como:

[Z]
6 6-119-T
ye=|a- DAk T +oax) 7| @

En (4) todas las variables se presentan en términos de empleo: pro-
duccién agregaday =Y /L, capital k=K /Ly emisiones de energia x =X
/ L. ¢ es un parametro de participacion, 6 es la elasticidad de sustitucion
entre capital-trabajo y emisién de energia. Estos enfoques facilitan la
diferenciacién entre un sustituto perfecto Cobb-Douglas compuesto y
las emisiones de energia cuando 6 = oy perfectamente complementos,
cuando 0 = 0 implica una funcién de Leontief. Para este trabajo supo-
nemos que & = 1 en ese sentido nuestra funciéon es un Cobb Douglas
para todos los argumentos de entrada.

Si expresamos (4) en términos de (2) el progreso técnico ahora se
expresaria como:

y k X
W 5 a T Sy . (5)

Donde o = A4, + A indica la productividad total de los factores

con emisién de energia (TFP-E) y s, la participacion de las emisiones
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de energia en la produccién. En este punto nuestro principal objetivo
es estimar la ecuacion (5) con los datos del panel de paises. Para esta
propuesta es necesario implementar una estrategia econométrica apro-
vechando la heterogeneidad de los paises durante el tiempo para obtener
un coeficiente robusto para la medida TFP-E.

Energia y su eficiencia productiva en el crecimiento

El mejor método econométrico con el fin de estimar los coeficientes
relacionados con nuestra discusién anterior es el uso de informacién
de seccidn transversal y series de tiempo juntos, este método se conoce
como datos de panel o datos longitudinales. Las regresiones que utiliza
este método pueden capturar las variaciones de los paises y las variaciones
a lo largo del tiempo.

Reescribiendo la ecuacion (4) obtenemos:

a
Vie = AuKie' Lig (AR X)) " (6)
Ademais, la funcién a estimar tomando (6) es:

In(Yy) =B+ At + ayIn(Kip) + axIn(Lie) + az In(Xie) + 8; + v + Wie
()

En la ecuacién anterior, At = [/n (A;,) + a;In(AY)]t representa nuestras
variables de interés del progreso técnico definidas antes como TFP-E.
Entonces, In(Y},) es el logaritmo del PIB real para los paises i =1, ...,
ny tiempo 7 = 1, ..., n. Del mismo modo, /n(K;,) y In(L;) son logarit-
mo de stock real de capital y mano de obra que se mide por nimero
de empleados, respectivamente. In(Xj},) es la variable de emisiones de
energia y cambiard en tres especificaciones como sigue. En primer
lugar, trabajaremos con emisiones de CO2 equivalente (kt), siguiendo a
Tzouvelekas, Vouvaki y Xapapadeas (2007); en segundo lugar, vamos a
estimar un segundo modelo utilizando el uso de energia (kg de petréleo
equivalente); y en tercer lugar, se sustituye el uso de energia por sélo el
consumo de combustible f6sil (kg de petréleo equivalente) en los mismos
paises y los periodos de tiempo. Asimismo, se introducen efectos fijos
especificos y i que representan tendencias deterministas heterogéneas
especificas de cada pais. Es importante mencionar que los coeficientes
de pendiente {a,, a,, a;}representan directamente las proporciones de
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cada entrada en la funcién de salida. Finalmente, el término u;, = dz,, +
e;» donde Jz;, es un vector de choques comunes no observados y ¢;, es el
error distribuido normal especifico individual.

El conjunto de datos es un panel desbalanceado que contiene 163
paises cubriendo 50 afios desde 1964 a 2014. Las variables macroeco-
némicas como PIB, stock de capital y empleo provienen del conjunto de
datos de la versién 9.0 de Penn World Table, las emisiones de CO2 y los
dos tipos de consumo de energia (Combustibles fésiles y uso de energia)
proviene del conjunto de datos del Indicador del Banco Mundial.

Tabla 1
Paises por region e ingreso
Asia del | Europa | Latino- Medio Améri- | Asia | Africa | Paises
Estey | yAsia |américa| Orientey | cadel | del | Subsa- por
Pacifico | Central yel Norte de Norte | Sur | hariana | ingreso
Caribe Africa
Alto ingreso: no OECD 2 5 8 7 2 24
Alto ingreso: OECD 4 24 1 1 2 32
Bajo ingreso 1 1 1 22 25
Ingresos medios bajos 4 6 4 5 13 36
Ingresos medios altos 5 12 16 1 6 46
Paises por region 16 47 30 18 2 7 43 163

Fuente: Elaboracidn propia.

En la tabla 1 se representa la distribucién de paises alrededor del
mundo. Pricticamente, todos los continentes estdn representados. En
cuanto al nivel de ingresos distributivos, utilizamos los criterios del Banco
Mundial para encontrar en promedio 32 paises por categoria de ingresos.

En la columna (1) de la tabla 2 se presentan los dos factores tra-
dicionales de capital y empleo que presentan el signo esperado y son
estadisticamente significativos al 99% con errores estindar robustos. La
forma funcional de nuestra ecuacién nos permite la interpretacion directa
de los coeficientes como de las acciones en la funcién de produccién. En
el caso del capital, su participacion es del 66,8% y de la mano de obra
34,3%. Ademds, no podemos rechazar la hipétesis nula de rendimientos
constantes de escala probandola con una prueba F (valor p) al 95,4%

Las columnas (2), (3) y (4) de la Tabla 2 muestran los resultados
de la introduccién de un tercer factor de produccién definido como
la variable de emision de energfa. En primer lugar, en la columna (2),
ademds de capital y mano de obra, la energia de combustible f6sil es
estadisticamente significativa, con el signo esperado y significancia al
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90%. De forma similar a los resultados de la columna (1), no podemos
rechazar la hipétesis nula de los rendimientos constantes de la escala
probando la suma de las tres entradas con una prueba F (valor p) de
22,4%. Es importante recordar que la intuicién para introducir el
consumo de energia de combustibles fésiles nos permite establecer un
vinculo entre la produccién agregada y la participacion que representan
en la produccion final. Los resultados indican que el crecimiento del
consumo de combustible {6sil representa el 8,6% del PIB.

Tabla 2
Contabilidad del crecimiento considerando factores de produccion y energia
, -1 -2 -3 -4
Variables Ln(Y) Ln(Y) Ln(Y) Ln(Y)
Ln(K) 0.668*** 0.641*** 0.628*** 0.607***
-0,0353 -0,048 -0,0481 -0,0388
Ln(L) 0.343*** 0.224*** 0.211*** 0.250***
-0,0599 -0,0743 -0,0696 -0,062
Ln(F) 0.0862*
-0,0442
Ln(U) 0.119**
-0,0469
Ln(C02) 0.129***
-0,0324
Constante 2.542*** 2.349%** 2.145*** 2.162***
-0,372 -0,463 -0,444 -0,36
Observaciones 790 581 646 777
Ajuste (R2) 0,723 0,618 0,758 0,727
Nimero de paises 161 125 148 161
F test (p-value) 0,000 0,000 0,000 0,000
F test (p-value
(Ho: R(eptornos)constantes) g G2z Uiz bt
FE Si i si i

Errores robustos estandar en paréntesis
*** n<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
Fuente: Elaboracién Propia.

Los resultados de las columnas (3) y (4) muestran la importancia del
consumo de energia de uso en los balances energéticos de los paises y la
importancia de las emisiones de CO2 en la funcién de producciéon. En
cuanto al uso de energfa, presenta el signo esperado y es estadisticamente
significativo al 95 %, siendo su participacién en la funcién de produccién
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de 11,9% superior a la participacién del consumo de combustibles f6siles.
A primera vista, es un resultado esperado porque incluye la contribucién
de la energia hidroeléctrica, la energia nuclear y la energia de la biomasa.
La cuota de emisién de CO2 en la columna (4) representa el 12,9% de la
produccién y es estadisticamente significativa al 99%. Este resultado es
comparable al obtenido en Tzouvelekas, Vouvaki y Xapapadeas (2007).
Tanto en las columnas (3) y (4) no se puede rechazar la hipétesis nula
de los rendimientos constantes de la escala, probando la suma de las tres
entradas con una prueba F (valor p) de 27,4% y 70%, respectivamente.

La importancia de los resultados anteriores, nos muestra que el
PIB de los paises varia proporcionalmente cuando varia la inversion, el
trabajo y la energia (ésta en sus diferentes formas de medicién). Otro
aspecto que aprendimos del ejercicio es que los cambios son constantes
y proporcionales, vale decir que la variacién de 1% de la inversion ex-
plica la variacion del 61% del PIB, lo mismo con el trabajo explicando
un 25% y energia entre 8% a 13%. De igual manera, con este ejercicio
podemos explicar gran parte de la variacion del producto, pero también
sabemos que hay un componente que no conocemos y/o observamos: la
productividad y que estimaremos mds adelante.

Como otro ejercicio de robustez de nuestros primeros resultados,
presentamos en la Tabla 3 el enfoque dindmico de la estimacion de la
funcién de salida anterior. Para este proposito, y tratando de corregir la
autocorrelacién y la endogeneidad en el tiempo, estimamos un método
general de momentos (GMM). Tomando esta estrategia, nuestro princi-
pal objetivo es obtener una relacién consistente entre la produccién y
nuestros insumos en el largo plazo. Los resultados muestran que, a corto
plazo, las variables expresadas en diferencias y todas las especificaciones
tienen la direccién esperada y son estadisticamente significativas.

Las variables en rezagos y niveles representan las relaciones de largo
plazo entre los insumos y la produccién. Comparando los resultados
presentados en la columna (1) tanto en la Tabla 2 como en la 3, con-
firmamos que las proporciones de capital y mano de obra son 67,7% y
32,1%, casi las mismas en ambos enfoques. Tomando los resultados del
test-Hansen para las variables instrumentales, no podemos rechazar la
validez de los instrumentos para la endogeneidad y, al mismo tiempo, no
podemos rechazar la hipétesis de ausencia de autocorrelacion en serie en
primer y segundo orden como define el test de Arellano Bond. En otras
palabras, todas las estadisticas mostraron que encontramos una relacién
estable a largo plazo entre el PIB y la funcidn capital-trabajo.



312 LOS DESAFIOS DEL DESARROLLO PRODUCTIVO EN EL SIGLO XXI

Tabla 3
Contabilidad del crecimiento a partir del Método General de Momentos
. -1 -2 -3 -4
Variables Ln(Y) Ln(Y) Ln(Y) Ln(Y)
Ln(K(t-1)) 0.677*** 0.673*** 0.634*** 0.687***
-0,0443 -0,0555 -0,0552 -0,0609
Ln(L(t-1)) 0.321*** 0.322%** 0.234*** 0.358***
-0,0808 -0,0734 -0,0807 -0,0648
Ln(F(t-1)) 0,0198
-0,0608
Ln(U(t-1)) 0.130*
-0,0701
Ln(CO2(t-1)) -0,00617
-0,0601
DIn(K) 0.744*** 0.678*** 0.714*** 0.697***
-0,0553 -0,0991 -0,0894 -0,103
Din(L) 0.617*** 0.429*** 0.375** 0.498***
-0,138 -0,155 -0,146 -0,136
Din(F) 0.171%**
-0,0592
DIn(V) 0.249***
-0,0759
DIn(CO2) 0.136**
-0,0547
Observaciones 468 327 347 347
Ndmero de paises 158 121 139 139
Efectos fijos pais Si Si Si Si
Hansen test 0,06 0,49 0,92 0,76
Instrumentos 36 50 50 50
Arellano Bond AR(1) 0,493 0,617 0,78 0,465
Arellano Bond AR(2) 0,982 0,847 0,828 0,937

Errores robustos estandar en paréntesis
*** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
Fuente: Elaboracion Propia.

En cambio, el consumo de energia de los combustibles fosiles y las
emisiones de CO2 no son estadisticamente significativas a largo plazo,
a pesar de presentar el signo esperado en el caso del combustible f6sil
y una direccion errdénea en los coeficientes de emisiones de CO2. Este
resultado también presenta la validez en la variable instrumental uti-
lizando para la endogeneidad y no rechaza la hipétesis de ausencia de
autocorrelacion serial en primer y segundo orden.
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Las implicancias de estos resultados dan cuenta que lo importante en
cuanto a variables energéticas que explican el crecimiento en el largo plazo
son precisamente el uso de energia mds alld de la emision de diéxido de
carbono asociada a combustibles fésiles y a la misma variable de emisio-
nes. Visto desde otra perspectiva, en el largo plazo, los costos asociados
a la reduccién de CO2 no implican una menor capacidad de crecimiento.
Mientras que el uso de energia y la posible sustitucién que haya en su
composicion contribuyen al crecimiento del producto en el largo plazo.

De igual manera, el ejercicio previo nos ensefla que una parte del
componente que desconocemos en cuanto a innovacién esta explicado
también por la forma de energia que utilizan las economias. Por esta
razén existe la posibilidad de obtener ganancias en cuanto a eficiencia
sin sacrificio de la capacidad de crecimiento econémico.

Una vez identificadas las contribuciones que cada insumo tiene
en la explicacion del crecimiento del producto, usamos los pardmetros
encontrados en el ejercicio econométrico para analizar la tasa de creci-
miento promedio del producto en Bolivia por periodos (ver grifico 4).
Se observa que entre 1972 y 2013, la productividad descontada por el
aporte de energia registr6 periodos de crecimiento negativo (entre 1980
a 1985) o nulo (entre 1998 a 2005). Excluyendo estos periodos, la tasa
de crecimiento de la productividad promedio fue 0.8%, mientras que el
promedio de todo el rango fue de 0.1%. Esto quiere decir que Bolivia en
el largo plazo apenas logra una tasa de crecimiento de la productividad
positiva, algo evidentemente preocupante.

Otra conclusién clara es que el tipo de crecimiento que se experi-
menta en Bolivia se explica bisicamente por acumulacién de recursos.
En promedio, el stock de capital crecié a 1.8%, el trabajo a 0.6% y la
contribucién de la energia 0.5%), confirmando una tasa de crecimiento
de la economia del 3.0%. Esto nos muestra implicitamente que la trans-
piracién es mds importante que la inspiracién. Mds atn, se observa que
la utilizacién de energia es superior a la innovacién tecnolégica.

Ahora nos interesa comparar la medida de productividad tradicional
que solo contempla la contribucién de capital y el trabajo con la medida
propuesta que margina la contribucion de la energfa. En la figura anterior
el indice TFP es la medida tradicional de productividad que contempla
capital y trabajo. Si a esta medida descontamos la contribucién de la
energia como una medida de eficiencia, observamos que la productivi-
dad desde 1983 tendria un nivel mayor a la que presenta actualmente;
incluso mostrarfa tasas de crecimiento mayores en el futuro. Dicho
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de otra manera, si la eficiencia en el uso energético fuese casi total, se
experimentaria un incremento en el nivel de productividad de al menos
un 20% en promedio (ver grifico 5).

Grafico 4
Contribucion por insumo productivo al crecimiento del PIB de Bolivia
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Fuente: Elaboracion Propia.

i Grafico 5
Indice de productividad con y sin energia como insumo de contribucion, 1971=100
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Sin embargo, esto no confirma que el crecimiento a largo plazo sea
superior descontando la ineficiencia en energia. Para ello nos interesa
conocer cual ha sido el crecimiento de ambas productividades en pro-
medio mévil por 5 anos. El grifico 6 analiza las tasas de crecimiento de
las productividades mencionadas. Analizando los promedios quinque-
nales del crecimiento de la productividad se constata la afirmacién de
la casi nula tasa de crecimiento de la productividad ya sea por el medio
tradicional de medicién o descontando la contribucién de la energia.
Otra particularidad desde 2009 es que la productividad viene en un
franco descenso, hecho que es preocupante ya que la cifra representa la
capacidad de crecimiento de largo plazo de la economia.

Grafico 6
Crecimiento de la productividad con y sin aporte de energia
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Fuente: Elaboracién Propia.

Lecciones sobre la eficiencia energética y su contribucién
a la productividad en Bolivia

Una primera leccién que aprendemos de estos datos es que existe
una alta correlacion entre el crecimiento del producto y el de la
productividad. Entre 1972 a 1986, si bien existen afios en los que el
crecimiento se aproxima a los dos digitos, posteriormente empieza a
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caer consecutivamente hasta la crisis de 1985, que no solo es econd-
mica sino también politica. En términos energéticos, la década de los
aflos 70 muestra que el boom en el precio del petréleo posibilité la
entrada de capital al pais, generando un crecimiento por acumulacién
no relacionado a procesos de innovacién. Esto explica que la tasa de
crecimiento de la productividad asociada a energia sea tan baja como
la asociada al total de la economia.f
Gracias a la implementacién de las reformas de primera generacion,
en 1986, se empiezan a observar ganancias tanto en la produccién como
en la productividad. Para 1988, el producto se encontraba con una tasa de
crecimiento ligeramente por encima del 2% y con ambas productividades
creciendo muy cercanas a una meta para un crecimiento de largo plazo
por encima del 1%. Sin embargo, mucho de esta historia fue resultado
de la baja base de comparacion que dejé la crisis de mediados de los 80’s.
Durante la década de los 90’, Bolivia mostré un crecimiento del 3%,
explicado por la inversion de capital en las empresas publicas, las cuales
fueron en algunos casos privatizadas y en otros convertidas en sociedades
mixtas. Un ejemplo de ello es el sector hidrocarburifero, que redujo la
participacion estatal a la administracién de ciertas operaciones dejando
la exploracién y explotacion en manos de los privados. En este periodo,
el promedio de crecimiento de la productividad es pricticamente nulo.
A partir de los 2000 y gracias a las reservas probadas y probables
encontradas en los 90, la productividad energética empezé a presentar
una mayor variabilidad y una tendencia creciente. A esto también se
suma el importante hecho de la entrada en operacién del gasoducto a
Brasil, que marca un quiebre muy importante en la economia boliviana.
El ciclo final de anilisis de este periodo comienza en 2005 y se ex-
tiende hasta 2014. En este lapso si bien el crecimiento se encuentra en
torno al 5%, la productividad cae significativamente, siendo su promedio
cercano el 0.5%. La tnica forma de entender este comportamiento es
a través de la acumulacion de capital mas que la innovacién y la pro-
ductividad. Las dos formas de crecimiento que pueden esperarse son
por transpiracién o la inspiraciéon. Bolivia en estos ultimos afios tuvo

6  Como se menciona en Morales y Sachs (1986), el alza de las tasas de referencia en
Estados Unidos, provoca una fuerte contraccién en el crédito y un alza en el pago
de los intereses por deuda en gran parte de las economias latinoamericanas. Bolivia
se encuentra en esta situacién y, por ello, después de la obtencién de créditos para
la acumulacién de capital y el encarecimiento de su deuda, se encuentra en una
crisis fiscal que obliga a un ajuste muy doloroso.



REFLEXIONES SOBRE LA HISTORIA ECONOMICA BOLIVIANA 317

un crecimiento por transpiracién mds que por inspiracion, esto explica
que el crecimiento de la productividad, tanto general como la asociada
a la productividad energética, sea baja.

Este resultado tiene muchas implicancias que constituyen una
extension natural hacia la medicién de la productividad. A modo de
conclusiones expondremos la intuicién detrds de estos resultados que
tienen que ver, esencialmente, con el capital humano, la instituciona-
lidad, la innovacién y la adopcién de nuevas tecnologias que, al igual
que en la productividad total, son aplicadas a las recomendaciones de
productividad energética.

Conclusiones y recomendaciones

Tanto la evidencia empirica como la modelacién teérica nos muestran
un camino para reconciliar el crecimiento con el cuidado ambiental. Ese
camino es el progreso tecnoldgico. La productividad o progreso tecno-
légico consiste en la diferencia del crecimiento del producto menos los
factores productivos. Ademads, en este trabajo se incorporé como otro
insumo productivo al factor de energia, lo que nos permite tener un
conocimiento sobre la productividad energética asociada.

Para lograr estimar los pardmetros adecuados de cada uno de los
factores productivos de esta relacion se utilizé datos de panel para el
calculo de los parametros sensibles al crecimiento con capital y trabajo.
De esta manera, aprovechando de la heterogeneidad entre los paises a
través del tiempo, se puede tener una representacion para cada variable.
Asi, se puede construir la identidad de Solow para la productividad total
y para la productividad asociada a energia.

La productividad de Bolivia, incorporando una medicién de eficien-
cia energética, nos muestra que hay dos periodos donde tuvo un retroceso
o fue practicamente nula: el periodo de la crisis macroeconémica de los
anos 80 y al principio de los afios 2000. Mucha literatura nacional da
cuenta de la pérdida de productividad por causa del desbalance fiscal
heredado de los afios 70, desequilibrio que se vivié hasta la reestructura-
ci6n de la economia en 1985. En el caso del segundo episodio, las fuertes
protestas sociales provocaron el ausentismo en la inversién que impidi6
la mayor inversion en capital para promover el crecimiento. Finalmente,
con respecto a los tltimos 7 afos en la muestra, el crecimiento ha sido
producto esencialmente de acumulacién, no se ve mejoras significativas



318 LOS DESAFIOS DEL DESARROLLO PRODUCTIVO EN EL SIGLO XXI

en la innovacién, de mejora institucional o de tecnolégica que provoque
un crecimiento diferente al promedio histérico de 0.1%.

La construccién de una variable que incorpora la energia como
insumo productivo nos permite apreciar que la diferencia con la medi-
cién clisica es de al menos un 20% en promedio. Esto implica que si
mejoramos el consumo energético, el potencial de mejoramiento de la
productividad es de hasta un 20% mayor. Esto implica que el nivel de
productividad que tiene la economia serfa mas alto con mejores niveles
de produccién y eficiencia adquirida.

Por otro lado, el drama estructural que tiene la economia boliviana
es que su capacidad de crecimiento en el largo plazo es baja: 0.1% anual,
lo que equivale a la tasa de crecimiento de la productividad mostrado
en este articulo. Inclusive si tomamos los dltimos afios de la muestra,
el crecimiento de Bolivia en el largo plazo solo alcanza a sobrepasar el
0.5% anual. Con este hecho se muestra que el caricter extractivista de
la economia no se ha superado, sino afianzado desde 2006.

La variable que no es observada en esta discusion, pero que es muy
relevante para entender el problema de la productividad en Bolivia, es
la institucionalidad. El principal desafio del pais es lograr instituciones
inclusivas para mantener con ellas la participacion de las personas y asi
llegar a la construccién de nuevas oportunidades en un marco de cre-
cimiento sustentable.
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12
Cambio de la matriz energética:
propuestas viables para Bolivia

Francesco Zaratti!

La energia es el alimento de la economia y el motor del desarrollo. La
metafora calza bien por diferentes aspectos. A la variedad de alimentos
corresponde la variedad de fuentes energéticas; la abundancia de ambos
tiene que ver con el precio; la calidad de los alimentos puede llevar a una
vida sana o, en su defecto, a enfermarse, engordar y tener que ponerse
a dieta, exactamente lo que le estd pasando hoy en dia a nuestro planeta
debido a un excesivo uso de energias “sucias”. Los alimentos, al ser uti-
lizados, producen basura y deshechos que necesitan ser tratados y cuyo
manejo tiene un coste; lo propio pasa con la energia que, dependiendo
del tipo de fuente, contamina en diferente medida al planeta’.

Una clasificacion inicial de la energia es la de fuentes primarias
y secundarias. Las primarias se utilizan tal como se encuentran en la
naturaleza: el gas, el viento, el sol, la lefia y el carbon, entre otras. Las
secundarias son producto de una transformacion de las energias pri-
marias: electricidad, gasolina y diesel, entre otras. Tener las primarias
es producto de la suerte de un pais: Bolivia tiene abundantes reservas
de gas en su territorio; pero las secundarias dependen de la tecnologia
y las inversiones: Chile exporta diesel, sin tener reservas de petréleo.
En ese sentido, Bolivia tiene una oferta de gas para su mercado interno
superior a la demanda y por eso exporta gas, pero tiene una demanda

1 Analista en energias.
2 Para ampliar la metdfora ver la conferencia “Un mundo en dieta”, https://www.
youtube.com/watch?v=pkodoKK_dOc

[323]
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de diesel superior a la oferta y por eso lo importa. La oferta y la deman-
da determinan bdsicamente el balance energético y cuando un pais es
productor y consumidor.

Las energias suelen diferenciarse también entre renovables y no-
renovables. En principio, todas las fuentes de energia son no-renovables,
porque el universo no lo es. La diferencia radica en la escala de tiempos.
El petréleo, el carbén, el uranio estin destinados a agotarse en nuestro
planeta en algunos siglos, mientras el sol tiene miles de millones de afos
de vida para seguir regalindonos su energia. Las renovables, como la
energia solar, la edlica y la hidrica, son también ciclicas, porque siguen
los ciclos de la naturaleza. Ademads no explotan intensivamente recursos
naturales ni les quitan mucho a las generaciones futuras.

Existe otra clasificacion que no tiene alcance general: la diferencia
entre fuentes tradicionales y no tradicionales (o alternativas), la misma
depende de la historia de un pais: la energia nuclear en Bolivia seria
primaria, no renovable y no tradicional, pero para la Argentina, que la
produce desde hace mis de 50 afios, es tradicional.

Las fuentes fésiles (lefia, carbon, hidrocarburos) son las que mais
contribuyen al calentamiento global, debido a la emisién a la atmésfera
de didéxido de carbono y otros gases de efecto invernadero producto de
la combustién.

Lo mais caracteristico de las diferentes formas de energia es que
pueden transformarse entre si: del calor se obtiene movimiento y del
movimiento calor. La energia se transforma conservindose, aunque al
transformarse se “deteriora”, de modo que en cada transformacion, la
cantidad de energia “atil” va disminuyendo® y deja basura y contamina-
cién tras de si, al igual que los alimentos consumidos.

Matriz energética

Empecemos por examinar la matriz energética del mundo y sus tenden-
cias. Como observamos en la Figura 1, en el consumo mundial predo-
minan adn las energias f6siles, cuyas reservas permiten avizorar que ese
dominio seguiri a lo largo del siglo XXI. Sin embargo, hay novedades
interesantes: el creciente consumo de gas natural, reemplazando al

3 EnlaFisicay en la Quimica ese resultado se conoce como “Segundo Principio de
la Termodindmica”.
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carbon, especialmente en la generacién termoeléctrica, y la presencia
progresiva de las energias renovables, en respuesta al cambio climatico.
Otro cambio importante, en el seno de las energias fésiles, es el desa-
rrollo de los yacimientos de gas y petréleo de esquisto* (fracking), cuya
produccién masiva, principalmente en los EEUU, estd teniendo un efecto
regulador sobre los precios internacionales de la energfa.

Graéfico 1
Matriz energética mundial 2015

9,6%
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Fuente: El Pais, Espafia, 2016.

Es interesante observar la evolucion de las fuentes primarias y per-
cibir las tendencias.

Grafico 2
Evolucién del consumo global por fuente (1965-2035)
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4 El gasy petréleo de esquisto (shale gas y shale oil, en inglés) es extraido de forma-
ciones de rocas porosas que entrampan el hidrocarburo, en lugar que de los bol-
sones convencionales. El método de extraccién (fracking) consiste bisicamente en
fracturar la roca con fluidos a presién para liberar los hidrocarburos entrampados.
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Fuente: BP Energy Outlook, 2017.

Por lo general, es posible prever que, no obstante los desiguales
impactos ambientales que tienen las diferentes fuentes de energia, en
la matriz energética mundial coexistirdn todavia y competirin durante
mucho tiempo mds todas esas fuentes, en funcion de la politica ener-
gética de cada pais y de la competitividad de precios en los nichos de
mercado comunes.

Bolivia es un pais rico en recursos naturales energéticos. Esta situa-
ci6n determina la simple matriz de produccién energética primaria del
pais que se muestra en la tabla siguiente.

Grafico 3
Produccion de energias primarias de Bolivia

a EVOLUCION DE LA PRODUCCION
DE ENERGIA
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Fuente: YPFB, 2017.
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Cuando se quiere enfocar las fuentes de produccién de electricidad,
se recurre a la matriz de generacién eléctrica que, en Bolivia, es pro-
porcionada por la Empresa Nacional De Electricidad (ENDE) o por el
Comité Nacional de Despacho de Carga (CNDC), cuyos datos no siempre
coinciden, como se muestra en la figura siguiente.

Gréfico 4
Matriz de generacidn eléctrica de Bolivia de 2013. Obsérvese la discrepancia
que existe entre las dos graficas
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Asimismo, si nos concentramos en la generacion eléctrica, la relacién
en Bolivia en 2006 era 53% térmica y 47% hidroeléctrica. Nueve afios
después, esa relacion se ha vuelto 71% térmica y 29% hidroeléctricas
(2015)°, con clara tendencia a incrementar la participacién del gas.

Es, en el fondo, el resultado de una politica de subsidios al gas en-
tregado a las termoeléctricas y de desincentivos a la inversion privada
en nuevos proyectos hidroeléctricos.

Bolivia tiene un superavit global de energia. De hecho, nuestro pais
es un exportador neto, bisicamente bajo forma de gas natural y, recien-
temente, de GLP. Sin embargo, actualmente se enfrenta dificultades para
cumplir con los contratos de exportacion, si bien en ocasiones se queda
con excedentes no demandados por esos mercados®.

El objetivo central de este articulo es mostrar que Bolivia posee
alternativas viables a las energias f6siles y que optar por las renovables
traeria beneficios importantes para el desarrollo econémico y social, en
un marco armonioso con la naturaleza. Con ese fin, repasamos breve-
mente qué son las energias renovables y cuil es su rol en el mundo, la
region y el pais.

La importancia de las energias renovables en Bolivia

Las energias renovables relevantes para nuestros fines son las que utilizan
la fuerza del viento (edlica), la radiacion solar (fotovoltaica y termosolar),
la caida o la corriente del agua (hidrdulica) y la presion del vapor que
sale del subsuelo (geotérmica).

Repasemos las caracteristicas principales de las energias renovables
por su importancia en la propuesta de cambio de la matriz energética
de Bolivia.

Energia aeélica

Con el viento es posible producir electricidad, transmitiendo la rota-
cién de las palas de un “molino” a un alternador. Un “parque e6lico”

wn

Datos del Comité Nacional de Despacho de Carga: www.cndc.bo

6  El incumplimiento del contrato con Argentina acarrea penalidades monetarias,
pero, sobre todo, debilita la confianza del comprador con miras a ampliaciones o
renovaciones del contrato.
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se compone de muchos rotores edlicos, colocados a distancia oportuna.
La condicién para el buen funcionamiento de una turbina edlica son
vientos moderados y constantes. Por eso han tenido éxito los parques
edlicos cerca de la costa marina, de pasos de montaiia y los rotores de
gran altura (mds de cien metros sobre la superficie).

La potencia de un rotor depende del tamaifio de las palas y, sobre
todo, de la velocidad del viento. Por eso es importante elegir cuidado-
samente el emplazamiento de un parque edlico.

La tecnologia —en diseflo, materiales y automatizacién— ha mejorado
muchisimo en los ultimos afios, a tal punto que el coste de generacién
edlica se ha vuelto competitivo con el de la hidroelectricidad para plantas
de la misma escala.

Sin embargo, existen dos problemas con los rotores eélicos: la matan-
za de aves que cruzan el drea de barrido de las palas, el ruido molestoso
que producen y la contaminacion paisajistica. Por esa razén, se opta por
construir parques edlicos alejados de los centros habitados.

Energia solar

En cuanto al uso de la energia solar, la forma mas conocida es mediante
paneles fotovoltaicos que generan electricidad por efecto fotoeléctrico,
sin necesidad de turbinas. Cada panel de pocos metros cuadrados de
superficie genera una potencia de decena de vatios, de modo que es
necesario armar plantas con miles de paneles para tener una potencia
comercial. Por otro lado, con pocos paneles se puede obtener electricidad
suficiente para una vivienda.

La potencia obtenida depende de varios factores: superficie total
de los paneles, intensidad de la radiacién solar en ese sitio geografico,
factores climaticos (horas de sol, nubosidad, contaminacién del aire,
etc.) y eficiencia del sistema.

La ventaja principal es que, una vez realizada la inversién, las plantas
fotovoltaicas requieren muy poca manutencién y tienen una vida ttil de
30 o mas afios. La principal desventaja es la gran superficie de terreno
que ocupa una planta comercial, casi una hectirea por MW producido.
Ademis, en muchos casos, ese terreno es restado a la agricultura. Otro
problema con las plantas fotovoltaicas es la variabilidad de la generacién:
picos al mediodia y generacién nula en la noche.

También en el caso de las plantas fotovoltaicas la tecnologia y la
economia de escala han logrado abaratar los costos de construccion,
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logrando competir con otras formas de generacion, especialmente con
la nuclear. Es importante comprender que la tendencia de los costes de
las energias renovables es a la baja. En pocos afios, las plantas de energia
solar suministraran la electricidad mas barata disponible en casi todos
los rincones del mundo. De hecho, los precios en los paises con mayor
insolacién, como el Sur de Europa y los lugares desérticos tropicales, ya
compiten con los de las fuentes tradicionales.

Sin embargo, para que eso suceda es imprescindible que las condi-
ciones regulatorias sean estables, algo que, hoy por hoy, no sucede en
muchos paises, incluida Bolivia. En efecto, el coste de la energia reno-
vable depende de tres factores variables de pais a pais.

¢ El primero, y mis importante, es el coste de capital: la instalacién
de la planta.

* Lesigue el coste de operacion, que es bajisimo, inferior a 1 centavo
de délar por kWh, en vista de que el combustible es gratis.

* Finalmente estin los impuestos, incentivos y desincentivos que
varfan incluso dentro del mismo pais.

Por tanto, un cuadro comparativo debe tomar en cuenta las limi-
taciones mencionadas; no obstante ayuda a tener una idea de cémo las
energias renovables estin equilibrando gradual e irreversiblemente, el
coste de la electricidad producida con fuentes tradicionales y no reno-
vables (ver Tabla 1).

Tabla 1
Costes aproximados de produccion eléctrica de diferentes fuentes de energia

Generacion Pais Costo x kWh (€)
solar FV Alemania 0,09
solar FV Esparia 0,07
solar FV Dubai 0,03
Solar FV Chile-Atacama 0,0292[1]
Solar térmica Espafia 0,17
Edlica Europa/USA 0,05
Euclear Espafia 0,11
Fésil Espafia entre 0,05y 0,10
Hidroeléctrica Sudamérica entre 0,04y 0,12

Recopilacion propia de varias fuentes de Internet.




CAMBIO DE LA MATRIZ ENERGETICA 331

Energia hidroeléctrica

La energia hidroeléctrica es producida por pequefias centrales o por
centrales que aprovechan la caida sucesiva del agua canalizada, puede
ser considerada una energia renovable por adecuarse al ciclo de lluvias y
por tener un minimo impacto en el medio ambiente. Las hay de modesta
potencia, como para suministrar energia a un pueblo o comunidad, y
las hay de mediana envergadura, como las plantas de caida multiple del
valle de Zongo en La Paz.

La potencia proporcionada por una hidroeléctrica depende del
caudal de agua que incide sobre la turbina. La ventaja de las pequeiias
centrales o de caida multiple (que utilizan la misma agua a diferentes
alturas) es que siguen, grosso m2odo, el ciclo natural del régimen de lluvias,
tienen un impacto minimo en el ambiente y son menos costosas.

Las megarepresas no se consideran parte de las energias renovables,
debido a los grandes impactos que tienen al interferir en el curso natural
de los rios: por la inundacién de amplias regiones con cobertura vegetal;
por la pérdida de vida silvestre y biodiversidad; por la necesidad de trasla-
dar poblaciones enteras; por las emisiones de gas metano y por los efectos
impredecibles sobre el clima local, entre otros. Por esa razon existe una
oposicion generalizada y creciente a la construccion de grandes represas

Energia geotérmica

Se encuentra en regiones volcinicas y se presenta como jets de agua
caliente y vapor de agua que salen de la superficie (llamados “géisers”,
palabra que en islandés significa emanar). Canalizando ese vapor hacia
una turbina se puede producir electricidad. La fuente de energia reside
en las rocas calientes a gran profundidad (mis de 1 km) cuyo calor es
practicamente inagotable. Debido a eso, la energia geotérmica puede
considerarse ciclica si se logra reinyectar el agua del vapor enfriado hasta
la profundidad de las rocas magmaticas para que vuelva a calentarse.

Las ventajas radican en lo gratuito e inagotable de esas fuentes; la
desventaja estd en su cardcter intermitente, no constante, y en la ubi-
cacion remota de las fuentes de consumo, lo que implica importantes
pérdidas en transporte.

Existe un solo pais en el mundo, Islandia, cuya matriz energética
contiene porcentaje mayoritario de energia geotérmica. En los afios 40, el
85% de su energia procedia de carbén y petréleo; hoy el 85% se origina
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de la geotermia y es utilizada para calefaccion y generacién eléctrica. Su
mayor y mas moderna central, la central Hellisheidi, genera mds de 300
MW de potencia, la mitad de la generacion total geotérmica de ese pais.

El potencial geotérmico de Bolivia es elevado, pero concentrado
en la region remota y semidesértica de Sur Lipez (Potosi), donde existe
un proyecto para generar 100 MW gracias a la cooperacion financiera y
técnica del Japon. Evidentemente su nicho de mercado serfa la mineria
de la region.

Grafico 5
Potencial geotérmico de América Latina
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Fuente: Organizacion Latinoamericana de Energia (Olade), 2012.

Finalmente, cabe mencionar que la situacion de Bolivia en cuanto
a desarrollo de plantas de energia renovables es deplorable. Al presente
(2017), se tienen operando solo dos plantas financiadas por el Gobierno:
la edlica de Qollpana, en Cochabamba, de unos 30 MW de potencia; y
la fotovoltaica en Pando, de 5 MW, desconociéndose si esos proyectos
arrojan utilidades o pérdidas.
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La erratica politica energética del gobierno de Evo Morales

La politica energética boliviana actual, o sea el conjunto de decisiones
y normas que determinan la generacién, consumo y exportacion de la
energia y la matriz energética del pais se apoya en los siguientes pilares:

* El gas natural seguird siendo nuestra principal fuente energética, ya
sea para exportaciéon o para consumo interno.

*  Suuso deberi diversificarse, privilegiando el mercado interno (do-
méstico, industrial y vehicular), la industrializacién para agregar
valor (urea y fertilizantes), la exportaciéon a mercados regionales
(Brasil y Argentina), y la generacion de energia eléctrica, entre otros.

¢ Laactual crisis de precios de los hidrocarburos a escala mundial es
coyuntural. Por eso hay que apostar a explorar y explotar como sea
nuevas areas.

* Ante la merma de reservas de gas y ante el fracaso en atraer nuevas
inversiones, la respuesta es dar incentivos a las empresas que operan
en el pais para que inviertan en explotacién y en exploracion, a sa-
biendas de que se trata de parches que no enfrentan los verdaderos
problemas estructurales de la Ley 3058 de Hidrocarburos y de la
Constitucién Politica del Estado (CPE), que son de caracter ideo-
légico y juridico.

* Después de abandonar la pretensién de ser el “hub gasifero” del
Cono Sur (debido a las reservas reducidas y a la competencia del
LNG de ultramar), se intenta transformar a Bolivia en un “hub
eléctrico”, incrementando la oferta de energia eléctrica exportable.

* La generacién de ese gran superdvit de energia eléctrica se apoya
principalmente en nuevas termoeléctricas de ciclo combinado y en
mega plantas hidroeléctricas, como el Complejo Chepete del Rio
Beni (4 GW) y el Complejo Rositas del Rio Grande (0.4 GW), entre
otros proyectos. Pero también se ha proyectado plantas de energia
nuclear y, a menor escala, de energias renovables.

Es importante analizar criticamente las anteriores propuestas con el
fin de plantear una visién alternativa a la oficial en torno al rumbo que
deberia emprender la politica energética del pais.

* Nadie duda que Bolivia seguird siendo un importante productor de
gas, debido al potencial de su subsuelo. Sin embargo, para que esa
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premisa se haga realidad es necesario invertir en exploracion, lo que
no se ha hecho en el transcurso de la dltima década, por lo menos
en la magnitud necesaria.

Las reservas de gas no permiten atender a cabalidad las exportaciones
comprometidas, la industrializacién o el pujante mercado interno,
menos la generacién adicional de energia eléctrica, a no ser que se
relegue el mercado de exportacion.

No parece logico ni viable que haya grandes inversiones sobre la
base de imposiciones irracionales a la exploracién y de incentivos
ad hoc para fomentar el desarrollo de campos que no se estaban
comercializando. Lo mds aconsejable es revisar profundamente la
Ley de Hidrocarburos (y hasta la CPE) ante el nuevo escenario del
sector, visto que en la prictica se la estd violando de varias maneras
encubiertas’.

No parece racional apostar a la ruleta de los precios internacional
del petréleo y no mirar al futuro de las energias renovables, de
las cuales Bolivia es favorecida por su posicion geografica y por la
altura.

La meta de volver a Bolivia en el “hub eléctrico” del Cono Sur tiene
varias limitaciones: la insignificancia de Bolivia en este sector®, la
falta de interconexion con los paises limitrofes’, las grandes distan-
cias', el diferente ciclo (60 Hz) de la corriente en Brasil, uno de
los posibles compradores, y la competitividad regional de la energia
eléctrica boliviana''.

10

11

Por ejemplo, los premios (incentivos) previstos por el Art. 64 de la Ley 3058 de
Hidrocarburos son para campos “marginales” y pequefios, categoria en la cual de
ninguna manera entra el Campo Incahuasi, cuya operadora (Total) puede benefi-
ciarse con la devolucién de una parte del IDH.

Bolivia genera apenas el 1% de la energia eléctrica producida en el Cono Sur. La
produccién energética del pais es menor a 8000 GWh y la oferta exportable no
supera los 1000 GWh actualmente.

Solo un par de poblaciones fronterizas con el Brasil tienen interconexién eléctrica,
por supuesto para recibir electricidad del vecino pais.

La distancia de El Bala a Campo Grande en Brasil en linea recta es 1,500 km y las
pérdidas en potencia del transporte de electricidad se calculan en 3% por 1000 km,
de modo que, de los 3,000 MW generados, llegarian a destino solo 2,800 MW.
Brasil estd apostando a la energia hidroeléctrica a gran escala; Argentina, sin contar
los yacimientos hidrocarburiferos de esquisto de Vaca Muerta, ha resuelto inver-
tir, en los préximos cinco afios, $us 4,000 M para generar 2 GW solo con energia
fotovoltaica, segin anuncios recientes del Ministerio de energfa de ese pais.
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* Enteoria, el pais que mejor se adecta al perfil de cliente de la energia
eléctrica de Bolivia es el norte de Chile, pero hay que descartarlo
de llano, no solo por razones geopoliticas y de confianza, sino por
la apuesta decidida de ese pais al LNG y a la energia solar que ahi ya
se produce, como muestra la siguiente figura y el anterior capitulo
de este libro.

Grafico 6
Perspectivas de la energia solar en Chile. Potencia fotovoltaica en Chile
al | cuatrimestre del 2016
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Fuente: https://thinkprogress.org/solar-delivers-cheapest-electricity-ever-anywhere-by-any-technology-
c2ef759ac33f#.xi0a894w4

Ante el déficit de casi cien mil GWh en la regién, la oferta de mil
GWh de Bolivia parece irrisoria, a menos que se piense incrementar
sustancialmente la generacién eléctrica mediante inversiones millonarias
cuyos impactos en el ambiente son impredecibles, sin considerar la incer-
tidumbre en cuanto al retorno econémico. Los proyectos que respaldan
esa politica son principalmente grandes represas hidricas que, ademds
de necesitar inéditas inversiones, provocan oposicion a nivel nacional e
internacional, especialmente en el marco de la Agenda del Desarrollo
Sostenible 2030 de las Naciones Unidas. Ni qué decir de la quimera de la
energia nuclear, para la cual ni siquiera tendriamos ventajas comparativas
que hagan competitiva a la electricidad producida. Los grificos 7y 8 y
la tabla 2, ilustran claramente los retos de esta politica gubernamental.
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Grafico 7
Dimensidn regional del sector eléctrico boliviano

7A: insignificancia de la generacidn de Bolivia
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Fuente: Olade, 2012.

Tabla 2
Perspectiva de exportacion de energia eléctrica boliviana

Oferta Exporrtable para Argentina

Corto Plazo Largo Plazo
Detalle 2015-2019 2020-205 Total MW
MW Mw

Termoélectrica del Sur 480 480
Hidroeléctricas

Carrizal 347 347

Cambari 93 93

Excedentes SIN 80 80
Total oferta exportable 480 520 1.000

Fuente: Ministerio de Hidrocarburos y Energia (MHE), 2015.
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Oferta Exporrtable para Brasil
Corto Plazo Largo Plazo

Total
Detalle 2015-2019  2020-205 .
Megavatios Megavatios Megavatios
Termoeléctrica Warnes 480
Hidroeléctricas
Rio Madera ( 50% del binacional) 1.500 1.500
Cachuela Esperanza 990 990
El Bala 1.600 1.600
Rositas 400 400
Otras de la cuenca Rio Grande 2880 2830
Total oferta exportable 480 7.370 7.850

Fuente: Ministerio de Hidrocarburos y Energia (MHE), 2015.

Grafico 8
Proyectos de generacion eléctrica en Bolivia al 2025

Fuente: MHE, 2015.
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En cuanto a la anunciada (aunque no confirmada) construccion de
una planta nuclear en El Alto, se debe resaltar que esta forma de gene-
rar electricidad se estd dejando de lado en el resto del mundo por los
problemas ambientales y econémicos que supone. De hecho, la figura
siguiente muestra un claro estancamiento de su participacion en la ge-
neracion eléctrica de los EEUU en los ultimos 25 afios, una tendencia
que se repite a escala mundial.

Grafico 9
Participacion de la energia nuclear en la generacion eléctrica de los EEUU
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&ia' Source: U.S. Energy Information Administration

Lineamientos de una nueva politica energética

La situacién del sector eléctrico al 2015, de acuerdo a datos de la Auto-
ridad de Electricidad (AE), es la siguiente:

* La capacidad de generacién bruta es de 2 GW de potencia, de los
cuales casi el 70% corresponde a plantas que usan combustibles
fosiles, y la energia ofertada esta por los 9,000 GWh.

* La demanda interna actual es 1.6 GW, con una reserva de aproxi-
madamente 400 MW (20%), y la demanda prevista para 2025 llega
a 2.8 GW. Consecuentemente, es necesario un incremento de 140
MW/afo para cubrir la demanda y mantener la reserva, segtn datos
de ENDE.!"

12 http://figas.org/v6/wp-content/uploads/06Alberto_Tejada_Ferrufino_ ENDE
presentaci% C3 % B3nFIGAS.pdf
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Tabla 3
Realidad del sector eléctrico (ENDE, 2015)
- Capacidad de generacion bruta 2GW
- Energia ofertada 9.000 GWh
- Demanda interna actual 1,6 GW
- Reserva 400 MW(20%) OK!
- Demanda prevista para 2025 2,8 GW
- Incremento necesario para cubrir la demanda y mantener la reserva en un 20%:
140 MW/aiio

¢Como lo vamos a generar?

La modalidad elegida por el actual Gobierno para incrementar la
oferta de electricidad para el mercado interno y externo es basicamente
a través de grandes plantas hidroeléctricas y mis termoeléctricas, con un
insignificante rol de las energias renovables, como se ha mencionado.
Por lo analizado en las secciones anteriores es obvio que la politica del
actual Gobierno es anacrénica, no sigue las tendencias mundiales y estd
destinada al fracaso. Por tanto, se requiere un urgente golpe de timén.

Las lineas maestras de una nueva politica energética, basada en el
incremento gradual y sostenido de generacién eléctrica mediante ener-
gias renovables para el consumo interno, parten de la confianza en que
Bolivia, por sus peculiares condiciones geogrificas y sociales, puede em-
prender un camino original y fecundo en el uso de las energias renovables,
recuperando un sitial de liderazgo regional y de ejemplo mundial en la
manera de generar desarrollo y riqueza a partir de las nuevas energfas.

¢Qué se propone en concreto para operar la mencionada transicién
energética?

*  Revisar y corregir la Ley de Hidrocarburos y las normas que regulan
el sector eléctrico para que se adecien a las nuevas condiciones de
precios y mercados y atraigan inversiones del sector publico y pri-
vado hacia la exploracién de hidrocarburos y la generacion eléctrica
alternativa.

»  Internacionalizar las actividades de Yacimientos Petroliferos Fiscales
Bolivianos (YPFB). Eso significa, por ejemplo, ampliar y diversificar
el campo de accién de YPFB a proyectos en paises limitrofes, como
generacion termoeléctrica con base en gas boliviano (Cuyaba) o re-
finaci6n del condensado del gas exportado (Refinor) o participacion
en instalaciones de redes domiciliarias (Sur de Perd). Pero significa
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también realizar alianzas estratégicas con empresas expertas en el
rubro de la industrializacién del gas y conocedoras de ese dificil
mercado. Sin embargo, todo eso sigue siendo una quimera si YPFB
no transparenta sus actividades cotizando en la Bolsa, y si no se dota
de una institucionalidad que la haga digna de confianza nacional e
internacional.

Reemplazar gradualmente, para el consumo del mercado interno, la elec-
tricidad producida por termoeléctricas con electricidad de fuentes renovables
con el fin de tener excedentes de gas o energia eléctrica que pueden
ser destinados a la exportacion. Concretamente, partiendo desde
cero® en 2017, con una inversi6én anual de $us 200 millones se puede
generar mas de 100 MW de energia solar a partir de 2018 a precios
de mercado. Consecuentemente, en ocho afios se cubriria mas del
50% del incremento proyectado de la demanda interna (700 MW
hasta el 2015), permitiendo redirigir parte de la termoelectricidad
(y del gas ahorrado) a la exportacion.

Luchar contra la pobreza en el campo, como un logro social adicional
al uso masivo de la energia solar si, ademids se involucra a la pobla-
cién, mediante programas de inversién social que transformen a las
comunidades campesinas en productoras de energia eléctrica que
venderian a la red a precio de mercado. A diferencia de las demds
fuentes de generacién de energia eléctrica, las plantas fotovoltaicas,
por estar en la superficie y necesitar grandes extensiones de terreno
y cierto cuidado, permiten involucrar a la poblacién rural en su ope-
racion, beneficidindose de los ingresos que produce. Un estudio al
respecto ha sido promocionado por el autor de este ensayo y validado
por la Corporaciéon Andina de Fomento (CAF)"*y serd resumido en
la siguiente seccién.

Diversificar la matriz energética primaria del pais en favor de la energia
solar, edlica, geotérmica e hidroeléctrica de represas multiuso y en
cascada de tamafio mediano (maximo 400 MW) y con impacto am-
biental controlable. En el caso de los parques edlicos, hace falta una
investigacion sistematica y completa para precisar el mapa edlico de

13

14

Actualmente en Bolivia existen dos plantas que operan con energia solar y edlica:
un parque FV de 5 MW (inversién $us 12 millones) en Pando y un parque edlico
en Qollpana (Cochabamba) de 24 MW (inversién de $us 64.5 millones).

Estudio “Planta fotovoltaica de 1 MW en el Altiplano de la Paz” (2013), financiado
por la CAF y realizado por la consultora internacional Marano Solar SRL, sobre la
base del proyecto de Francesco Zaratti y José Luis Daza.
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Bolivia, especialmente en los pasos andinos y en los caiiones de los
rios que conectan las tierras tropicales con el Altiplano, los cuales
proporcionan vientos constantes a lo largo de todo el ailo. Al mismo
tiempo se deben mantener y fortalecer los nichos propios del gas na-
tural (consumo doméstico, industria, transporte e industrializacion)
mediante un mejor sistema de transportes de gas por gasoductos.

Dicha transicion energética, ademds de ser gradual hacia las energfas
renovables, deberia revolucionar el concepto de “productor de ener-
gia” hasta ahora reservado a las grandes empresas petroleras y eléctricas.
Es posible, en esa transicién, dar mayor protagonismo a “pequefios
productores”, como comunidades campesinas e instituciones educativas,
junto a productores privados y empresarios. La energia fotovoltaica se
presta, como hemos mencionado, a hacer factible esa revolucion, cuyas
consecuencias en cuanto a lucha contra la pobreza, especialmente en el
campo, son trascendentales.

Por tanto, estos lineamientos sugieren dejar de lado el estatismo
secante de los dltimos afios que nos ha conducido a la frustrante situacién
actual y la regulacién obsoleta que no toma en cuenta las tendencias
mundiales del comercio de la energfa con la participacién de personas
particulares, instituciones, empresas y el Estado. Para ese fin, ayudaria
mucho una legislacion 4gil y flexible para atraer inversiones en el area
de las energias renovables. Consecuentemente, parece urgente la apro-
bacién de una ley especifica de energias renovables y el disefio de un
marco regulatorio apropiado a las lineas maestras de una nueva politica
para el sector eléctrico nacional, que permita, entre otras cosas, vender
energia eléctrica a la Red Nacional y colocar medidores de doble via
(para consumir y generar) en las viviendas que deseen invertir en energia
solar para uso particular y para vender a la Red.

Un ejemplo de desarrollo sostenible en el campo anclado
a la energia

Una caracteristica importante de la energia fotovoltaica es que se apro-
vecha en superficie (y no a 6 km de profundidad como el gas natural),
no afecta a la vida en los alrededores (como los rotores edlicos), permite
la interaccién de la poblacion con la planta de manera directa (manteni-
miento, cuidados etc.) y no excluye la posibilidad de producir alimentos
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en el subsuelo de la planta, en paralelo a la produccién de energia (a
diferencia de los biocombustibles).

Por eso es importante considerar los objetivos, justificacién y alcance
del proyecto “Plantas fotovoltaicas en el Altiplano”, en cuya génesis, a
partir de una idea del autor, participaron diferentes instituciones, como
la Universidad Mayor de San Andrés (UMSA), la Compaiiia Boliviana de
Energia Eléctrica (Cobee), la Sociedad Boliviana de Cemento (Soboce),
la Fundacién para el Desarrollo de la Ecologia (Fundeco) y CAF, Banco
de Desarrollo de América Latina.

Objetivo

El objetivo del proyecto es producir energia eléctrica a partir de una
planta fotovoltaica de 1 o 2 MW ubicada en el Altiplano pacefio.

La energia producida es vendida a la red de Distribucion de Delapaz
y, en parte, utilizada en el lugar.

La planta es financiada mediante cooperacién internacional o in-
version social, como donacién total o parcial.

Las utilidades netas de la planta FV se distribuiran entre las familias
de la comunidad productora, como contrapartida del terreno donde se
instala la planta y del trabajo de manutencién.

Impacto social

La peculiaridad del proyecto FV-Altiplano es el impacto social.

El “pobre” (mayoria de habitantes del Altiplano) necesita ingresos
sostenibles inclusive para utilizar la energia.

El proyecto busca convertir al campesino en productor de energia
via utilidades del proyecto. El uso mayor de energia eléctrica implica
mejoras en la igualdad de género.

La electricidad generada a partir de energia solar disminuird la
dependencia de la lefia y otros combustibles (GEI) y la insalubridad de
las viviendas.

Aspectos energéticos
El altiplano boliviano, desde el norte de La Paz hasta el sur de Potosi (y

todo el territorio nacional en general) es un “paraiso solar”. La imagen
y la grafica que siguen, eximen de mayores comentarios:
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Gréfico 10
Potencial solar del planeta
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Fuente: Estudio mencionado en la nota 15 a pie de pagina.
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Con base en esos datos, medidos en El Alto y Patacamaya, se estima,
para una planta de 1 MW:

¢ Una produccién media anual de 2,700 kWh/m?2.

¢ Instalar aproximadamente 3,500 paneles FV de 290 Wp de potencia
en silicio policristalino (mejor eficiencia en longitudes de onda corta),
o mas modernos, distribuidos sobre una superficie de 15,000 m2.

¢ Unautilidad neta anual por MW instalado es mas de 100.000 délares,
segin se muestra en el cuadro adjunto, realizado para el proyecto
piloto para la UMSA.

Tabla 4
Aspectos técnicos y econémicos del Proyecto FV de 1 MW en el Altiplano paceiio

Energia producida en el primer afio kWh 2.005.286
Energia producida en el 25° afio kWh 1.694.762
Autoconsumo + energia dedicada a la UMSA (estimacion) | kWh/y 15.000
Energia suministrada a la red y adquirida por SOBOCE kWhyy 1.990.286
Precio de venta de la electricidad producida US$/kWh 0,07
Totales anuales (1 afno) US$/y 139.320
Totales anuales (afio 25) US$ry 117.583
Costo de mantenimiento de rutina USS$/y 20.000
Costo variable anual (estimacion) USS$ry 3.000
Ingreso neto anual, en el primer afio US$ry 116.320
Fondo de reserva US$/y 5.000
Familias involucradas N° 50
Remuneracion para las familias US$/meses *familia 186
Reduccién de CO2: 1.065 tonC02

Consumo remplazado de fdsiles: 375 Tep

Fuente: Estudio mencionado en la nota 15 a pie de pagina.

¢Qué se opone a hacer realidad esta clase de proyectos?

* Lapolitica energética del pais que sigue apostando a los altos precios
de los hidrocarburos

* Lalegislacion que no ha previsto las peculiaridades de las energias
renovables.

*  El capital, via inversién social del Estado o donaciones.

* Lademagogia estatista que pretende centralizar los recursos energé-
ticos y sus rentas, con el fin de repartirlos como didivas del caudillo,
con fines electorales.
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Conclusiones

El panorama energético mundial estd cambiando vertiginosamente.
Por un lado, la necesidad de poner el mundo a dieta impulsa al uso
masivo, con el consiguiente abaratamiento de costos, de las energias
alternativas. Por otra parte, la irrupcion del gas y petréleo de esquisto,
como alternativa de alta tecnologia a los recursos fésiles tradicionales, ha
representado una suerte de control sobre los precios del petréleo y sus
derivados, gracias a la abundancia de la oferta y a la sana competencia
con los proveedores tradicionales en el 4mbito mundial y regional.

Bolivia estd ante un desafio energético histérico: seguir explotando
los recursos energéticos que le quedan, en la linea del rentismo estéril, o
transitar a la corriente mundial de las energias renovables, aprovechando la
abundancia, especialmente de radiacion solar, que su geografia, le concede.

La ventaja adicional de las energias renovables es que no son una
actividad exclusiva de los gobiernos, sino que involucran a privados,
comunidades rurales, instituciones y empresas. De ese modo el aprove-
chamiento y produccién de la energia tienen beneficios adicionales sobre
el desarrollo y la lucha contra la pobreza, especialmente en el campo.

Para el desarrollo de Bolivia no es necesario, al contrario es contra-
producente, invadir reservas naturales, poner en peligro la biodiversidad,
desplazar a poblaciones indigenas y violar sus derechos; destruir, en otras
palabras, la verdadera riqueza que se conserva en el tiempo. Las energfas
alternativas representan la solucién a muchos problemas irresueltos que
plantea la explotacion tradicional de los recursos naturales.
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Bosques, agua y biodiversidad en Bolivia:
un enfoque desde la economia
para la conservacion

Alfonso Malky Harb y Carla Mendizibal’

Bolivia tiene una importante superficie de bosques que aproximadamente
corresponde a la mitad de su territorio. Tradicionalmente, los bosques
han sido vistos como tierras aptas para la expansion agropecuaria o, desde
la perspectiva forestal, como fuente de provision de recursos maderables,
sin considerar el gran potencial de diversidad biolégica y las funciones
ambientales que brindan (Plan de Desarrollo Econémico Social, 2016-
2020). Entre estas funciones destacan la regulacién hidrica y climitica,
y la biodiversidad.

Segiin el Centro de Monitoreo de la Conservacion del Ambiente,
un organismo del Programa de las Naciones Unidas para el Medio
Ambiente, Bolivia se encuentra en la lista de paises considerados como
“megadiversos” a pesar de ser un pais mediterrineo. Asimismo, Bolivia
también se encuentra entre los paises que cuentan con los mayores re-
servorios de agua dulce del mundo. No obstante, y a pesar de ser un pais
privilegiado en cuanto a disponibilidad de recursos naturales, enfrenta
serios problemas ambientales, tales como la deforestacion, la quema de
bosques —y sus consecuentes efectos sobre el clima y la productividad—,
la contaminacién de los rios y lagos, y diferentes tipos de amenazas que
ponen en riesgo la biodiversidad. Estos problemas generalmente surgen
porque los temas ambientales no son adecuadamente internalizados en las
politicas de desarrollo, porque los actores econémicos no son conscien-
tes de las funciones ambientales de las que se benefician sus actividades

1 Conservation Strategy Fund.
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productivas, o porque no se explora el uso de herramientas econémicas
que contribuyan al disefio de politicas y acciones mis eficientes.

El presente documento, ademds de describir la importancia que
tienen los bosques, el agua, la biodiversidad en Bolivia y las amenazas
que ponen en riesgo su conservacion, presenta una serie de evidencias
nacionales e internacionales sobre el disefio de proyectos y politicas
orientadas a preservar las funciones ambientales de los bosques, rios y
lagos, a fin de impulsar una discusién mds amplia sobre el enfoque de
desarrollo, donde lo ambiental no esté aislado de lo econémico’.

Bosques, agua y biodiversidad en Bolivia
Bosques

Bolivia es el séptimo pais del mundo en extension de bosque tropical y
uno de los doce con mayor biodiversidad terrestre. Aproximadamente
la mitad de la superficie del territorio estd cubierta por bosques, abar-
cando una superficie total de aproximadamente 50 millones de hectareas
(Camara Forestal de Bolivia).

Los bosques de las tierras bajas son los mds extensos y ricos en
variedad de especies, albergando una gran diversidad de plantas y ani-
males, por lo que son reconocidos por ser de los lugares mas diversos
del planeta. Gracias a su capacidad de captura de carbono, los bosques
bolivianos tienen un rol fundamental en la mitigacién del cambio cli-
matico mundial. Al ser parte de la Amazonia, también juegan un papel
importante en los ciclos de agua de Sudamérica. Por otra parte, a nivel
local también son muy importantes para el control de la erosion, la
recuperacién de la fertilidad del suelo y la reduccién de vulnerabilidad
ante inundaciones y sequias.

Ademas de las funciones ambientales® que proporcionan, los bosques
naturales de Bolivia constituyen una tradicional fuente de multiples
recursos complementarios a la subsistencia diaria de las comunidades

2 Los autores agradecen a Eduardo Forno, William Camacho, Sophia Espinoza y
Carlos Solis por las contribuciones.

3 Beneficios que la sociedad obtiene de los ecosistemas. Esos beneficios pueden ser,
por ejemplo, la provisién del agua y alimentos, la regulacién del clima, el proceso
de fotosintesis, la formacién y almacenamiento de materia orginica, los valores de
recreacion y estéticos, entre otros.
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indigena originario campesinas, principalmente aquellas ubicadas en
la regién Amazénica del pais. La produccion, extraccion, elaboracién,
comercio de madera y otros productos forestales, junto con las industrias
secundarias asociadas, son fuentes importantes de empleo e ingresos
especialmente en zonas rurales, donde las opciones laborales son gene-
ralmente limitadas (Leafio, 2015).

El principal producto forestal no maderable (PFNM) aprovechado
en los bosques de tierras bajas es la castafia. Representa la principal
actividad econémica y medio de vida de casi el 70% de la poblacién
del departamento de Pando, al norte de La Paz, y de parte del Beni.
Otros PFNM que estin cobrando importancia en las economias locales
son el cacao, majo, asai y copoazu. Estos productos generan actividades
productivas basadas en la recoleccién de los diferentes frutos de plantas
silvestres y originan ingresos importantes a las familias, al mismo tiempo
que promueven el cuidado del bosque.

La castafia es el principal PFNM que se aprovecha en el pais. Cerca
de 30.000 familias participan en el proceso productivo, lo cual incluye
a los zafreros (recolectores), las personas que pelan la castafia y aquellos
que la transportan (Espinoza y Maldonado, 2016). En la actualidad,
Bolivia es el principal exportador de castafia del mundo. Este PFNM es
el segundo producto no tradicional mas exportado del pais, después de
la soya. En 2016, se exportaron mas de 27.000 toneladas de castana, lo
que significé para el pais una ganancia de mis de 182 millones de dé-
lares (IBCE, 2017). Esta actividad es la prueba de que existen negocios
que pueden alcanzar niveles de rentabilidad interesantes sin necesidad
de impactar al bosque.

Otro de los PFNM que esti empezando a promoverse como una
alternativa econémica para muchas familias de la Amazonia boliviana es
el asai, el cual cuenta con el potencial necesario para constituirse como
el principal producto complementario a la castafia, ya que las tempora-
das de aprovechamiento se acomodan de manera adecuada. El asaf estd
pasando por un momento de mucha demanda a nivel mundial, por lo
que representa un PFNM de gran potencial.

En la region del Bajo Paragud, en el departamento de Santa Cruz,
las comunidades de Porvenir y Piso Firme empezaron a cosechar asai
como una alternativa econémica rentable y mas atractiva que otras ac-
tividades tradicionales. Esta nueva produccién provee ingresos durante
un periodo de 4 a 6 meses al afio, durante los cuales los cosechadores
pueden ganar entre Bs 1.700 y 2.600 al mes, mientras que los trabajadores
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del centro de despulpado perciben alrededor de Bs 1.320 mensuales
(Fundacién Amigos de la Naturaleza, FAN, 2013). Estos ingresos, junto
con las ventajas sociales* y ambientales’, dan como resultado una mejor
calidad de vida para las comunidades. Varias iniciativas similares pueden
encontrarse en el departamento de Pando y el norte de La Paz.

Por otra parte, la produccién, transformacién y comercializacion
del cacao es también una actividad atractiva y compatible con la conser-
vacion del medio ambiente. Un ejemplo representativo de lo que puede
alcanzarse en términos de mejoramiento de los niveles de ingresos de
las comunidades se encuentra en la comunidad de Carmen del Emero,
situada en el norte de La Paz, cuya principal actividad econémica estd
asociada al aprovechamiento del cacao.

A partir de un anilisis realizado para evaluar la factibilidad de un
negocio de chocolates elaborados con cacao silvestre y el impacto que
tendria en los diferentes actores de la cadena, en 2012 se estableci6 que
las casi 300 familias que participaban de la actividad en la comunidad
podrian incrementar sus ingresos anuales en 42% si decidian asociarse
al emprendimiento® (Malky et al., 2012). Esto demuestra el potencial
que tienen este tipo de actividades si pueden ser articuladas a mercados
a través de alianzas estratégicas. Actualmente, Carmen del Emero es uno
de los principales proveedores de cacao silvestre, habiendo desarrollado
alianzas con las principales empresas de chocolate del pais.

En cuanto a productos forestales maderables, a principios de la
década se evidenci6 una caida de su participacién en el PIB (de 0,9% a
0,6%). Desde entonces, su participacion no se ha alterado significativa-
mente. Sin embargo, y gracias a la renovacion del Sistema Generalizado
de Preferencias (SGP), en el periodo enero-junio de 2017, el sector

4 Entre las ventajas sociales se pueden mencionar la participacién de hombres y
mujeres, la realizacién de una actividad complementaria con otros sistemas de
produccién sustentable, y la generacién de beneficios para las comunidades ama-
zdnicas, entre otros.

5 Entre las ventajas ambientales de la recoleccién de asai se puede mencionar que la
actividad no dafia a las palmeras ni a su proceso de fructificacién, que es amigable con
el medio ambiente y que el plan de manejo del asai prohibe la caza de fauna silvestre.

6  Elingreso promedio de estas familias al momento en que se realizé el estudio era
de 1.273 dolares por afio.

7 El SGP es un programa del gobierno de EEUU disefiado para promover el creci-
miento econdmico en paises en desarrollo, proporcionando acceso preferencial libre
de aranceles de importaciones para la entrada de un méximo de 5.000 productos
provenientes de paises beneficiarios designados por el gobierno de EEUU.
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empezo a recuperarse de la crisis que arrastraba, ya que por primera
vez las exportaciones de productos maderables se mantuvieron iguales
a las del periodo anterior y las importaciones se redujeron en 24.7%,
observindose una mejoria sustancial en la balanza comercial (Camara
Forestal de Bolivia, 2017). Actualmente, Bolivia destina 10 millones de
hectireas al aprovechamiento forestal, y se prevé que esta cifra suba a
13 millones de hectireas hasta 2021 (ABT).

En general, el sector forestal (maderable y no maderable), es uno
de los no tradicionales mas importantes del pais, empleando a apro-
ximadamente a 100.000 personas, directa e indirectamente, con una
participacién aproximada en el PIB del 2.5%, de los cuales el 1.3% se
pueden atribuir a la exportacién de la castanay el 0.7% a la exportacién
de productos maderables (Autoridad de Fiscalizacién y Control Social
de Bosques y Tierra, ABT, 2016).

No obstante, y mis alld de las alternativas de produccion sustentable
que ofrecen los productos forestales y de la importancia social y ambien-
tal que tienen los bosques, la tasa de deforestacion se ha incrementado
rapidamente durante las ultimas tres décadas. La Fundacién Amigos de
la Naturaleza estima que en Bolivia se han perdido mis de 5,7 millones
de hectdreas de bosque, en un promedio de alrededor de 200.000 ha/
afio (FAN, 2012). Estudios internacionales clasifican a Bolivia entre los
10 paises con mayor deforestaciéon del mundo y entre los cinco paises
con la mayor deforestacion per capita (Organizacion de las Naciones
Unidas para la Alimentacién, FAO, 2015)%.

Ademis de las preocupantes tasas de deforestacion, la tala selectiva
de drboles y los incendios incontrolados, estin degradando grandes
extensiones del bosque remanente. Mds del 80% de la deforestacion y
de la tala en Bolivia es ilegal, mermando los ingresos impositivos del
Gobierno y causando, al mismo tiempo, graves dafios ambientales a nivel
local y global (Andersen ez 4/., 2014).

A partir de la década de los 90, la deforestacion en Bolivia se in-
crement6 de manera sustancial, principalmente debido a la expansion
de la agricultura mecanizada y la ganaderia, las cuales se desarrollan

8  En términos per cdpita y segin datos de la FAO (2015), entre 1990 y 2015 Bolivia
perdi6 aproximadamente 400 m2 de bosque por persona por afio. Esta es una cifra
alarmante en comparacién al promedio mundial, que es de solamente 9 m2. Brasil,
que es el pais con mayor deforestacién en términos absolutos, deforesta 125 m2/
persona/aiio, lo cual es menos de un tercio de la deforestacion per cipita en Bolivia
(INESAD, 2017).
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sobre todo en las tierras bajas del pais, donde se encuentran los bosques
tropicales. A partir de 2004, las tasas de deforestacion se estabilizaron,
pero a un nivel bastante alto (Ver Tabla 1).

Tabla 1
Contribuciones de las tres causas directas de la deforestacion
Periodo 2000-2010 1992-2004
Superficie Porcentaje Superficie Porcentaje
deforestada en relacion al deforestada en relacion al
L e (millones de total (millones de total
hectareas) (2000-2010) hectareas) (1992-2004)
Agricultura mecanizada 0,54 29,70% 1,01 53,70%
Agricultura a pequefia escala 0,33 18,40% 0,36 18,90%
Ganaderia 0,94 51,90% 0,52 27,40%
Total deforestado 1,8 100% 1,88 100%

Fuente: Miller et al. (2014).

Por otra parte, el cambio climatico constituye una amenaza adicional
sobre los bosques. Un documento de trabajo de la fundacion Friederich
Ebert del 2010 (Urioste, 2010) estableci6 que las actuales tendencias de
deforestacion podrian llevar a una pérdida de la superficie forestal que
superaria los 33 millones de hectireas, lo cual generaria la emision de 8
mil millones de toneladas de CO2 y pérdidas de biodiversidad incalcula-
bles’. Por otro lado, en base a simulaciones que combinan estimaciones
de la deforestacion y los efectos del cambio climdtico, se estimé que,
de mantenerse la tendencia hasta 2100, Bolivia perderia un 40% de su
biodiversidad (Andersen y Mamani, 2009).

Los bosques son, cada vez mds, un recurso critico para el desarrollo
sustentable del pais, por la creciente presion ejercida por la sociedad sobre
ellos y su importante rol como proveedores de funciones ambientales.
Durante los dltimos afios, los fendmenos climéticos extremos que fueron
experimentados en el pais, tales como sequias e inundaciones, hicieron
aun mds evidente la enorme importancia que tiene la conservacién de los
bosques para garantizar la sostenibilidad de la economia y el bienestar
de la sociedad.

9  Aproximadamente el 20% de la reduccién de emisiones necesarias antes de 2020
para prevenir que la temperatura global aumente mds de 2°C, puede lograrse si se
reducen las emisiones provenientes de deforestacién y degradacion, si se conservan
las reservas forestales de carbono existentes y si se aumentan las reservas forestales
de carbono por medio de la aforestacién y la reforestacién (Urioste, 2010).
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En reconocimiento a esa importancia, los compromisos de Bolivia
asociados al tema bosques en el Acuerdo de Paris establecen la elimina-
ci6n de la deforestacion ilegal hasta 2020, incrementar la superficie de
manejo comunitario de bosques en siete veces, incrementar en 40% la
produccién forestal maderable y no maderable, duplicar la produccién
de alimentos provenientes de la gestion integral del bosque y sistemas
agropecuarios, y finalmente, incrementar la reforestacién a 4,5 millones
de hectireas, todas estas metas hasta 2030 (UNFCCC, 2016).

Agua

Por estar ubicado en la cabecera de dos importantes cuencas continenta-
les, la del Plata y del Amazonas, y en la parte baja del Sistema Hidrico del
Titicaca'?, Bolivia se encuentra entre los paises con mayor disponibilidad
de recursos hidricos del planeta. Sin embargo, la distribucién espacial y
temporal del recurso en el pais no es homogénea, existiendo zonas con
mayor disponibilidad y zonas con déficit hidrico''.

El acceso equitativo al recurso agua para fines de consumo humano
y productivo, es una base fundamental para el desarrollo de la sociedad.
De acuerdo a la Nueva Constitucion del Estado Plurinacional de Bolivia,
el acceso al agua es un derecho humano. Bolivia impulsé en las Naciones
Unidas que este derecho fuera consagrado mundialmente, alcanzando
ese objetivo el aflo 2010. Sin embargo, a pesar de que el recurso fue
declarado como un derecho universal, y a pesar de ser uno de los paises
con mayor disponibilidad del recurso, aproximadamente el 15% de la
poblacién boliviana ain no tiene acceso a agua potable.

En términos distributivos, el acceso a agua potable difiere considera-
blemente entre las dreas urbana y rural. En el drea urbana el 95% de las
viviendas cuentan con una distribucién del recurso por cafierfa, frente al
39% de los hogares que cuentan con este servicio en el drea rural (Calvo,
2014). Segun el Viceministerio de Agua Potable y Saneamiento Basico
(2016), se prevé un abastecimiento del 100% para 2025.

10 De acuerdo a un reporte de la UNESCO, Bolivia tiene las reservas de agua dulce
mds grandes en Latinoamérica, y estd en el puesto 6 del mundo en términos de
recursos forestales de bosques himedos (el tercero en el continente después de
Brasil y México).

11 Essabido que el norte sufre constantemente de inundaciones, mientras que en la
parte sur de Bolivia, departamentos como Cochabamba y Potosi se ven constan-
temente en problemas debido a la falta de este recurso.
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En cuanto al aprovechamiento de los recursos hidricos, a pesar
de que histéricamente fueron explotados a una escala muy pequeiia,
actualmente se ven amenazados por el incremento de la demanda, la
cual responde a multiples usos: poblacionales, industriales, energéticos
y agricolas. A lo anterior se suman problemas tales como la contamina-
ci6én por aguas servidas urbanas e industriales; el uso de agroquimicos en
actividades extractivas (mineria); la pérdida y degradacion de ecosistemas
que sostienen el suministro de agua (ocasionadas principalmente por la
deforestacion y degradacién de los bosques); y el cambio climético que
afecta el suministro y la demanda (Wright, 2002). El incremento de la
demanda y los problemas expuestos estin poniendo en riesgo la dispo-
nibilidad permanente del recurso. Se estima que para 2100, la demanda
se incrementara en un 1.200%, mientras que la oferta se reducira en un
30% como consecuencia del cambio climatico, la pérdida de ecosistemas
y la contaminacién de las fuentes de agua dulce (Calvo, 2014).

Algunas evidencias tangibles del deterioro de los recursos hidricos
en el pais son: i) los problemas de contaminacién del Sistema Hidrico del
Lago Titicaca-Rio Desaguadero-Lago Poopd-Salar de Coipasa, como
consecuencia de actividades mineras, legales e ilegales, que depositan sus
desechos en sus aguas; ii) la evidente y acelerada desaparicion de glaciares
como el Chacaltaya, debido al cambio climatico; iii) las sequias que cada
vez son mas frecuentes y de mayor magnitud (se estima que la sequia de
2016 afect6 a mas de 600.000 hectareas de cultivos y casi 600.000 cabezas
de ganado) (Ayuda en Accién, 2016) y; iv) el déficit hidrico que, desde
2015, vienen sufriendo las ciudades de La Paz, El Alto, Cochabamba,
Sucre, Oruro y Potosi (esta situacién afect6 a mds de 177.000 familias y
173 municipios) (Viceministerio de Defensa Civil, 2016).

En cuanto a costos, Bolivia es uno de los paises en el que se paga
menos por el consumo de agua potable: 0,33 délares americanos es el
precio por metro ctbico, lo cual es muy bajo incluso en comparacién
con otros paises latinoamericanos donde se comenta que el cobro ya
es bajo, como en México (0,42 USD/m’) y Argentina (0,48 USD/m?)
(Andersen y del Granado, 2015). Por otro lado, el costo del agua para
irrigacioén también es bajo, oscilando entre 0,05 USD/m’ y 0,005 USD/m*
dependiendo del lugar y el origen del agua (pudiendo ser subterrianea o
superficial). En Bolivia, la mayoria de los regantes no pagan por el agua
(Asquith y Vargas, 2007).

Respecto al consumo de agua potable, el principal uso es doméstico
(75%), seguido por el comercial (13%), el restante 12% se reparte entre el
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industrial y otros usos. Estos porcentajes no contabilizan el principal uso
del recurso: la agricultura, que demanda aproximadamente 40 veces mds
cantidad de lo que demandan los otros usos. Segun el Informe “Marco
Global para la Accién”, la agricultura consume cerca del 85% del total
del agua extraida a nivel global. Ese porcentaje no varia sustancialmente
en Bolivia, que es uno de los paises con menor cobertura y con los siste-
mas de riego mas ineficientes de América Latina, donde el 75% a 80%
del agua se desperdicia antes de que llegue a su destino (Calvo, 2014).

La escasez de agua en algunas regiones del pais, el deterioro de la
calidad de los cuerpos de agua y el incremento en la competencia por el
acceso al recurso, aumentan la necesidad de alcanzar un enfoque integral
de la gestién que tome en cuenta las necesidades de los diferentes usuarios
y actores que comparten el agua. Ello como condicién para mantener
y conservar los ecosistemas de nuestro pais y garantizar el acceso en el
largo plazo (Plan Nacional de Cuencas, 2007).

En el Acuerdo de Paris de diciembre del 2015, Bolivia se compro-
meti6 a cuadruplicar su capacidad de almacenamiento, incrementar la
superficie agricola bajo riego a 1.5 millones de hectareas y cuadruplicar
la produccién agricola bajo riego respecto a 2010 (de 1.69 millones de
TM a 9.49 millones de TM). Ademads, se comprometi6 a incrementar la
gestion local del agua por organizaciones sociales al 90%, todas estas
metas se deben alcanzar hasta 2030 (UNFCCC, 2016).

Biodiversidad

Bolivia es el 13° pais con mds biodiversidad del mundo (Mongabay,
2004). La inmensidad de esta diversidad se explica por una combinacion
de clima, topografia y rango altitudinal unicos (desde 180 hasta 6.040
msnm), que resultaron en una diversidad de habitats magnifica y, en la
existencia de numerosas especies de plantas y animales'?.

La biodiversidad con que cuenta Bolivia se encuentra concentrada
en sus dreas protegidas (AP). Las AP son, segin el articulo 60 la Ley
1333, “dreas naturales con o sin intervenciéon humana, declaradas bajo

12 Bolivia se encuentra entre los 10 paises mds diversos en cuanto a vertebrados, con
aproximadamente 2.902 especies; entre los 11 paises con mayor nimero de espe-
cies de plantas, con mds de 20.000 especies de plantas superiores; es el quinto pais
mds rico en aves del mundo y, contiene 106 especies de fauna endémicas (Ibisch
& Meérida, 2003).
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proteccion del Estado mediante disposiciones legales, con el propésito
de protegery conservar la flora y fauna silvestre, recursos genéticos, eco-
sistemas naturales, cuencas hidrogréficas y valores de interés cientifico,
estético, histérico, econémico y social, con la finalidad de conservar y
preservar el patrimonio natural y cultural del pais”.

Actualmente, Bolivia tiene 22 AP de caricter nacional que cubren un
area total de 170.048 km? (15,5% del territorio)"’. Dentro del conjunto
de AP con que cuenta Bolivia, el Parque Nacional Madidi es el primer
punto de referencia de biodiversidad. El Parque Nacional y Area Na-
tural de Manejo Integrado Madidi (PNANMI Madidi) fue creado el 21
de Septiembre de 1995, cubre 18.957,5 km? de territorio. Este parque
es el AP biolégicamente mas diverso del mundo (WCS)'. Cuenta con
solamente el 0,0037% de la superficie del planeta y contiene el 3% de
todas las plantas del mundo, el 3,75% de todos sus vertebradosy el 11%
de todas las especies de aves. Es asi que el Madidi contiene el porcentaje
mds alto de plantas y de animales de Bolivia: el 60% de su floray el 66%
de sus vertebrados'.

El parque Madidi, asi como la mayoria de las AP que albergan bos-
ques tropicales, cumplen funciones ambientales vitales para el planeta,
asi como para la vida de comunidades y residentes locales, tales como
la regulacién climatica e hidrica, proteccion de cuencas, mitigacion de
emisiones de diéxido de carbono, mantenimiento de las condiciones
para la produccion agricola, forestal y pesquera, y provision de agua y
alimentos, entre otros.

Las opciones de subsistencia para las comunidades, dentro y en los
alrededores de las AP en Bolivia, se fueron desarrollando durante las 1l-
timas décadas para generar oportunidades econdmicas sustentables. La
actividad mds importante para estas es, sin duda, el turismo. Asimismo,
empresas comunitarias asociadas a la produccion de café, cacao, y otros
PFNM se vienen desarrollando al interior y en las zonas de influencia de
las AP, proveyendo asi alternativas econémicas sustentables que, ademads de
representar fuentes de ingreso contribuyen a la proteccion de los bosques.

El impacto econémico de estas alternativas de subsistencia, junto
a los efectos que son generados por las funciones ambientales de las AP
en diferentes sectores productivos, hicieron que se constituyan en una

13 Iniciativas: Gestién de Areas Protegidas. Wildlife Conservation Society.

14 Iniciativas: Estudios de Biodiversidad. Wildlife Conservation Society.

15 Informacién general, Identidad Madidi. Recuperado de http://identidadmadidi.
org/es-es/MADIDI/GENERAL-INFORMATION.aspx
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herramienta de politica importante para mejorar los ingresos y reducir
los niveles de pobreza. Estudios recientes de otros paises en desarrollo
muestran que las AP tienen impactos positivos sobre la pobreza. En
Bolivia, un estudio realizado por Canavire-Bacarreza y Hanauer (2013)
utiliz6 datos biofisicos y socioeconémicos para establecer que, entre 1992
y 2000, los municipios con al menos 10% de su superficie ocupada por
un AP mostraron niveles mayores de reduccién de pobreza, comparado
con municipios similares no afectados por un AP'®.

Las implicaciones socioeconémicas de este andlisis son muy im-
portantes, ya que se tiene la percepcion generalizada de que alcanzar
metas ambientales y de conservacion de la biodiversidad, a través de la
creacion o expansion de AP, las cuales ademas implican ciertas restric-
ciones asociadas al uso de la tierra, podria ocasionar un costo elevado
para las poblaciones que sean directamente impactadas por este tipo de
politica. Sin embargo, en funcién a las conclusiones del estudio mencio-
nado, se puede concluir que la creacién y conservacion de AP tuvieron
un impacto positivo en reduccién de la pobreza y el mejoramiento de
las condiciones de vida de las familias que habitan al interior y en los
margenes de las mismas.

Sin embargo, pese a la gran biodiversidad con que cuentan las AP y
su contribucién a nivel local y global, todavia no se reconocen muchas
de las funciones ambientales que son provistas por éstas y menos aun las
razones por las que es importante conservar y proteger los espacios que
concentran su riqueza. En Bolivia, la principal amenaza hacia la biodi-
versidad es la deforestacién, que es un problema de gran magnitud y que
se explica principalmente por la expansion de la frontera agropecuaria y
el desarrollo de infraestructura (carreteras y represas principalmente).
En el caso de las AP, ademads de afectar a la superficie boscosa de estas
dreas y su capacidad para mitigar los efectos del cambio climatico, la
deforestacion impacta sobre la biodiversidad al destruir los habitats y
las fuentes de alimento de la fauna. La expansion de la frontera agricola
tiene efectos serios en la supervivencia de los animales que habitan en
los bosques, ya que pone a estos en situacion de vulnerabilidad extrema.
Otras amenazas son la contaminacién hidrica, el cambio climatico vy,
finalmente, la caceria y trifico ilegales.

16  Los municipios que no tenfan territorio ocupado por un drea protegida experimen-
taron una reduccion en el Indice de Pobreza de 0,525 (de 1,33 a 0,805), mientras
que los municipios con territorio dentro de un drea protegida experimentaron una
reduccién de 0,559 (de 1,07 2 0,511).
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En cuanto a la contaminacion hidrica, los responsables son las malas
practicas en la agricultura, el uso de pesticidas y otros quimicos, entre
otros factores. Lo mismo sucede con la explotacién minera. La contami-
nacion del agua por minerales es un problema nacional, pero los dafios
son mds visibles cuando se trata de las AP debido a la gran cantidad de
vegetacion y de vida silvestre que albergan (Sernap, 2017).

Los efectos del cambio climético sobre la biodiversidad son diversos.
La flora, especialmente, se ve afectada por los cambios de temperatura.
Los bosques de niebla, por ejemplo, se encuentran ubicados en un rango
altitudinal muy especifico que es apto para la sobrevivencia de muchas
especies. Con el aumento de la temperatura, la niebla tiende a situarse en
lugares mas altos, por lo que las especies que la necesitan ya no reciben
la humedad suficiente para su desarrollo. Otro ejemplo conocido esta
asociado a las selvas secas, el aumento de temperatura global hace que
sean mucho mds propensas a incendios forestales. Debido a los ciclos de
vida, muchas especies dependen de patrones atmosféricos; los tiempos
de floracién, reproduccion y migracién se relacionan directamente con
las estaciones del afo, lo que significa que estas alteraciones dafian su
hébitat, ocasionando repercusiones en toda la red alimenticia que de-
pende de esa especie (WWF, s.t.).

Respecto a la caceria y trafico ilegales, cabe mencionar que, en Boli-
via, existe un conjunto de normas legales que regulan aspectos generales
sobre la conservacion y/o gestion de recursos biodiversos. Las normas
de cardcter general son la Ley del Medio Ambiente 1333 y el Convenio
sobre Diversidad Biolégica. Sin embargo, a pesar de la existencia de
estas normas generales —y de un conjunto de normas especificas—, y de
instituciones encargadas de su ejecucion, las amenazas hacia la fauna,
provenientes principalmente del trifico y la caceria ilegal, siguen siendo
significativas.

Hasta 2009, Bolivia tenia registradas 22 especies de vertebrados
en peligro critico de extincion, 46 en peligro y 125 en situacién vulne-
rable (Aguirre et al., 2009). Entre estas especies resaltan los jaguares,
0sos jucumaris, parabas azules y otras especies emblematicas que se
ven severamente amenazadas por la caza y por otros factores como la
expansion de la frontera agricola, por ejemplo. La amenaza mis reciente
hacia la poblacién de jaguares es la caza furtiva de estos animales para la
obtencién de sus colmillos, muy usados en la medicina tradicional China,
habiéndose registrado varios casos de intento de trifico de los colmillos
hacia China durante los dltimos afios (Fobomade, 2017).
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Herramientas econémicas para la conservacion de la naturaleza

La conservacién de la naturaleza y las funciones ambientales que nos
provee consisten fundamentalmente en hacer que el comportamiento de
los individuos y de la sociedad sea menos destructivo para los ecosiste-
mas. El comportamiento destructivo generalmente se da por la ausencia
de ciertas condiciones relacionadas al funcionamiento de los mercados
o por la existencia de incentivos perversos que pueden darse ante la
ausencia de ciertas regulaciones, o regulaciones inadecuadas. Dado que
los problemas ambientales y de conservacion de la naturaleza tienen un
origen econdmico, es indispensable que los objetivos de conservacion
se persigan también en consideracion de las fuerzas econémicas a fin
de que se pueda tener influencia sobre la toma de decisiones de una
manera eficiente.

Muchas de las amenazas que ponen en riesgo la sostenibilidad de
los bosques, el agua y la biodiversidad de Bolivia tienen que ver con la
existencia de las ineficiencias de mercado y los incentivos perversos. A
continuacién se describe una serie de politicas y acciones enfocadas en
objetivos de conservacion de bosques, fuentes de almacenamiento de
agua, y biodiversidad, todo a partir del andlisis de los incentivos que
tienen los agentes econémicos. Estas politicas y acciones son clasifica-
das en consideracion a diferentes conceptos econémicos, los cuales son
presentados a fin de alcanzar un mejor entendimiento sobre el origen
de los problemas y su abordaje.

Costos de oportunidad

La economia de la conservacion utiliza diversas ramas de la economia
—como el medio ambiente, la agricultura, la energia, el transporte y
los recursos naturales— para formular planes y estrategias eficaces para
alcanzar los objetivos de conservacién y el aprovechamiento sustentable
de los recursos. Uno de los conceptos centrales de la economia de la
conservacion es el “costo de oportunidad”, es decir el precio (o al me-
nos una gran parte de €l) de la conservacion de las cosas medido como
los beneficios netos que dejarfan de ser generados por determinadas
actividades incompatibles con la conservacion o el aprovechamiento
sustentable de los recursos. Tomemos, como ejemplo, la produccién de
soya que amenaza con seguir avanzando a costa de amplias extensiones
de bosque Chiquitano. Si un agricultor obtiene una ganancia de 1.000
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Bs/ha/afio por el cultivo de soya, y una ganancia de 600 Bs/ha/afio por la
recoleccion de un PFNM, entonces su costo de oportunidad por conservar
esa hectirea de bosque y no tumbarlo es de 400 Bs/ha/afio. Si ademas de
recolectar y comercializar un PFNM decide iniciar un emprendimientos
ecoturistico, cuya distribucién de beneficios netos segin hectirea de
bosque es de 300 Bs/ha/afio, entonces el costo de oportunidad de con-
servar este bosque serd igual a 100 Bs/ha/afio.

En resumen, los costos de oportunidad de preservar esa tierra en
su estado natural (o algo muy parecido a ese estado natural) son las
ganancias potenciales que la soya generaria, menos el valor de los otro
tipo de actividades que serfan generados por ese bosque manteniendo
su estado natural.

En 2015, Conservation Strategy Fund (CSF) realizé un estudio de
costos de oportunidad para el Programa para la Conservacién y Manejo
Sustentable Estratégico del Recurso Bosque en Pando (Comserbo-
Pando). Este programa es una iniciativa del Gobierno Auténomo De-
partamental de Pando (GADP) que se encuentra enmarcado en la politica
boliviana sobre bosques y cambio climitico. Se trata de un mecanismo
de asistencia técnica y fomento financiero para incentivar a los usuarios
del bosque a hacer un manejo sustentable a fin de reducir las amenazas
de deforestacion en la region.

Mediante el anilisis de costos de oportunidad se hizo una esti-
maci6n de la rentabilidad de actividades productivas que demandan
cambios de uso del suelo (de la agricultura y ganaderfa) y se las comparé
con las dos principales actividades forestales en Pando (recoleccion de
castafia y extraccion de madera), como también con los valores econ6-
micos asociados a la asistencia financiera ofrecida por Comserbo, los
cuales representan un incentivo adicional de conservacién y aprove-
chamiento sustentable. (Ver grifico 1)

Los resultados demostraron que si se considera a las familias como
unidad de anilisis, la recoleccion de castafia es la actividad mas impor-
tante como fuente de ingreso (ver Gréfico 1). Esta actividad genera un
promedio de mas de Bs 32 mil al afio por familia. Sin embargo, si se
asume como unidad de analisis la rentabilidad por hectdrea, la agricul-
tura y la ganaderia son significativamente mds rentables (ver gréfico 2),
con valores promedio cercanos a Bs 4.250 y 1.900 por hectirea al afio,
respectivamente, frente a Bs 100 por hectdrea al afio por recoleccion
de castafia.
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Grafico 1
Ingreso promedio total segiin actividad (expresado en Bs/aiio/familia)
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Fuente: Espinoza et al. (2015).

Grafico 2
Rentabilidad por hectarea segiin actividad (expresado en Bs/afo/hectarea)
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A nivel de municipios, los niveles de rentabilidad encontrados, segin
actividad econ6émica, presentan una amplia heterogeneidad entre predios
observados e incluso dentro de una misma comunidad (Ver Mapa 1).
En consideracion a estos resultados, y siguiendo el objetivo de frenar la
deforestacion a través de la creacion de incentivos, se recomend6 que
la estrategia de expansion del programa considere diferentes criterios
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para mejorar su eficiencia, como por ejemplo, la identificacién de zonas
con mayor potencial de aprovechamiento de PFNM (que contribuyan a
reducir el costo de oportunidad de mantener el bosque en pie), zonas
de prioridad para la conservacion (que contengan mayor biodiversidad y
mayor cantidad de funciones ambientales) y, principalmente, zonas con
menor costo de oportunidad. En estas dreas, COMSERBO enfrentaria
menores obsticulos econémicos para suscribir nuevos predios y socios
al programa y, por tanto, los costos de implementacién también podrian
ser menores.

Mapa 1
Rentabhilidad de la agricultura y ganaderia respecto a la castaiia
y madera en comunidades y predios privados'’
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Fuente: Espinoza et al. (2015).

En general, y de un modo simplificado, este tipo de anilisis puede
ayudarnos a identificar dénde se encuentran los costos de oportunidad
altos, medios y bajos, a fin de orientar estrategias y politicas de conser-
vacion (en este caso, la expansion eficiente de un mecanismo de acuerdos
voluntarios asociados al uso de la tierra). Un mecanismo de conserva-
ci6n eficiente deberia dejar de lado las dreas o actividades con costos de
oportunidad altos, y concentrarse en aquellas dreas o actividades con los

17  Los mapas indican cudntas veces mds o cudntas veces menos es la rentabilidad adi-
cional de la agricultura y ganaderia respecto a productos del bosque (recoleccién
de castafia y aprovechamiento de madera), considerando los valores mdximos y
minimos observados, asi como también los valores promedio.
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costos de oportunidad medios, que es donde se podria generar algiun
tipo de incidencia. Asimismo, esta estrategia deberfa preocuparse por
los costos de oportunidad bajos que tienen potencial de incrementarse
en el futuro (la conservacién debe tener un enfoque de largo plazo) y
evitar dedicar esfuerzos y/o recursos en areas o actividades con costos de
oportunidad muy bajos, donde no se esperen alteraciones importantes en
el largo plazo (en estos casos la conservacion va a predominar de todas
maneras, con o sin intervencion).

Actualmente, en Bolivia, este tipo de programas se vienen imple-
mentando a través de distintos esfuerzos en Pando y el Norte de La Paz
con el objetivo general de incrementar los ingresos por hectirea y la
competitividad del bosque y reducir las presiones que ejercen actividades
como la agricultura y ganaderia, que demandan cambios de uso del suelo
y generan pérdidas en la cobertura boscosa.

Otros paises de la region han venido implementando este tipo de
programas a escala nacional con resultados importantes en términos de
conservacion de bosques y promocién del aprovechamiento sustentable
de los mismos. Algunos ejemplos son: i) el Programa Socio Bosque de
Ecuador, que tiene ya establecidos alrededor de 2.800 convenios de
conservacion, de los cuales se benefician mds de 47 mil familias. Es-
tos convenios estin promoviendo la conservacién y aprovechamiento
sustentable en 1,5 millones de hectireas de bosques; y ii) el Programa
BanCO2 de Colombia, que con objetivos similares y apenas tres afios
de implementacién, cuenta ya con 6.500 familias asociadas, incidiendo
en la conservacion de 45 mil hectireas de bosque. En Brasil también se
han desarrollado varios programas de incentivos a diferente escala, tales
como Bolsa Floresta y Bolsa Verde, entre otros.

Mas alla de los costos de oportunidad

Aunque los costos de oportunidad son un factor importante y que debe
ser considerado en el desarrollo de estrategias de conservacién al mo-
mento de identificar cuindo y dénde seria mas eficiente intervenir, su
consideracion no puede resolver, por si misma, las grandes amenazas que
enfrentan los ecosistemas. Esto se debe a que los costos de oportunidad
se miden en una sola escala cuantitativa que trata todas las amenazas al
ecosistema como cualitativamente iguales; pero no lo son. La economia
no funciona de manera tan eficientemente. De hecho, las industrias,
en general, estdn sujetas a todo tipo de ineficiencias: acceso abierto,
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externalidades, distorsiones de las politicas y monopolios (Reid et /.,
2015). Los conservacionistas pueden aprovechar algunas de estas inefi-
ciencias para diseflar estrategias eficientes que ayuden a preservar los
ecosistemas y detener la contaminacién. Analicemos ahora algunas de
esas ineficiencias y algunos ejemplos sobre como podrian ser abordadas.

La tragedia de los comunes

Una de las ineficiencias mds conocidas es la tragedia de los comunes. Se
llama tragedia porque grupos de personas se perjudican a largo plazo al
abusar de algo, de manera individual, en el corto plazo. Es decir, grupos
de personas que actiian de manera independiente y en su propio interés,
a menudo se comportan de manera destructiva, afectando los intereses
a largo plazo de todo el grupo, incluidos ellos mismos.

Tomemos como ejemplo a una comunidad que se dedica a la pesca.
En general, los pescadores no tienen suficientes incentivos para ordenar
los procesos de captura de peces y garantizar la sostenibilidad del recurso.
Siun pescador deja un pez en el agua para dejarlo crecer y reproducirse,
es muy probable que alguien lo capture. Asi que las personas pescan y
pescan hasta que los peces son tan escasos que el costo de atraparlos es
superior al precio que obtendrin por venderlos, lo cual provocara que al
no tener incentivos abandonen la actividad o el drea donde la desarrollan.

Si las personas, como grupo, deciden organizarse y establecer
ciertas regulaciones al aprovechamiento del recurso, entonces pesca-
ran menos. En consideracion a la capacidad reproductiva del recurso,
el costo por pez capturado caerd porque serdn mis abundantes y mds
faciles de atrapar. El beneficio adicional de esta reduccién de costos y
la abundancia del recurso compensaran con creces el menor volumen
cosechado hasta que se alcance un nivel 6ptimo de maximizacién de
utilidades (maximo rendimiento econémico). En ese momento, la pesca
sustentable es una cuestién de limitar la pesca. Estas barreras toman
varias formas: designar ciertas dreas como reservas donde no se puede
pescar, establecer limites de captura y realizar cierres estacionales para
mejorar la reproduccion.

La correccién de las ineficiencias generadas por los recursos comu-
nes aumenta los beneficios para los usuarios, y no solo para el piblico
que aprecia el medio ambiente. Reducir el esfuerzo desde el nivel de
induccién al colapso hasta el maximo rendimiento sostenido o, mejor
dicho, el maximo rendimiento econ6émico, hace que los pescadores sean
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mas ricos y el medio ambiente mas saludable. Es un verdadero win-win
(Reid ez al., 2015).

Sin embargo, no porque sea una buena idea o proporcione beneficios
alos protagonistasy a la sociedad en general significa que estos procesos
de regulacién sucedan o sean ficiles de implementar. Algunas personas
pierden cuando se corta la pesca y siempre existen los free-riders que
quieren aprovecharse de la situacién para alcanzar un mayor beneficio
individual. Por lo tanto, la gestién de la pesca requiere mucha cohesion
y monitoreo permanente a nivel de la comunidad.

En 2010, CSF realizé un estudio enfocado en comunidades indige-
nas de la Reserva Pilon Lajas, donde la caza es una de sus principales
actividades econémicas. El estudio aplic “experimentos econémicos”
diseniados en base a teoria de juegos, para analizar las caracteristicas de
la caceria y las necesidades de cooperacion entre los comunarios para
regular esta actividad econémica. Los experimentos trataron de poner en
evidencia el problema que existe cuando un grupo de usuarios aprovecha
un recurso de manera comun, entrando en conflicto los beneficios indi-
viduales con los beneficios grupales'®. Como resultado, se identificaron
dos mecanismos de control aplicados por las comunidades para que se
cumplan los acuerdos que regulan las actividades econémicas y organi-
zativas, incluyendo la cacerfa. Ambos mecanismos serfan efectivos para
aumentar la cooperacién entre los comunarios (Espinoza, 2011). Esto
sugiere que la aplicacion generalizada de reglas similares para la caceria,
en otras comunidades de Pil6n Lajas, o de la Amazonia en general, puede
ser 1til para contribuir en el manejo sostenible de los bienes de acceso
comin, como las zonas de pesca, caceria, recoleccion, fuentes de agua,
etc., reduciendo el aprovechamiento indiscriminado e insostenible.

Un ejercicio similar realizado por CSF en la Estrella Fluvial de Inirida
(EFI), en la Amazonia Colombiana en 2014, proporcioné insumos im-
portantes para el proceso de ordenamiento pesquero de las comunidades.
Las acciones de ordenamiento ademds contribuyeron a consolidar la
declaratoria de la EFI como zona Ramsar, blindando sus 283.000 hecti-
reas contra toda explotacién minera a gran escala, la cual representaba
la principal amenaza para sus habitantes y sus medios de vida.

18 En el experimento, las reglas se definieron como: i) comunicacién entre los par-
ticipantes; y ii) revelacién de los niveles de cacerfa. La primera permitia entrar en
contacto entre los comunarios antes de decidir sus niveles individuales de caza. La
segunda ponfa en exposicién los niveles de caza de uno de los cazadores ante todo
el grupo de comunarios que la practicaban.
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Externalidades negativas

El segundo tipo de ineficiencia son las externalidades negativas, los costos
adicionales de la actividad econémica, como la contaminacién, que no
son pagados por quienes los originaron. En otras palabras, los costos
se transfieren a otros —se externalizan— y estos ajenos a la actividad que
caus6 el dafio no son compensados.

Uno de los papeles positivos primarios que el gobierno juega es
administrar las externalidades en beneficio de la sociedad. Siguiendo el
ejemplo de la sobrepesca, como dijimos, esta tiene ineficiencias finan-
cieras tanto internas como externas al medio ambiente. Los pescadores
sufren junto al resto de la sociedad por un comportamiento ambiental-
mente destructivo.

Pero ¢qué sucede cuando los que destruyen el medio ambiente
lo hacen con poco o ningin costo para si mismos, cuando no existen
incentivos para que sean ellos mismos quienes regulen su actividad?.
Deforestar un bosque para generar ganancias por la venta de madera
implica costos para terceros, como la pérdida de biodiversidad, emisién
de gases de efecto invernadero, entre otros. En estas situaciones, y a pesar
de que existen excepciones, el maderero no tendrd incentivos naturales
para promover un cambio. Lo mismo sucede con una empresa minera
que tiene que gastar dinero real para reducir la contaminacién de un
rio, un ganadero que quiere ampliar su superficie de pastos, etc. Para
que estos actores, tomen acciones orientadas a corregir sus externalida-
des de manera voluntaria, necesitan estar convencidos de que una peor
alternativa puede ocurrir si no toman acciones. Esas peores alternativas
generalmente estdn asociadas a castigos que generarian costos mayores
a los de corregir de la externalidad y pueden venir del mercado o el
Gobierno (Reid et 4/.,2015).

Es decir, dado que el contaminador no tiene ningin interés eco-
némico en resolver el problema, debe ser forzado o incentivado para
provocar un cambio. Ese es el papel que juega el Gobierno, ya sea im-
poniendo regulaciones o creando incentivos, los cuales pueden tomar la
forma de subsidios a las empresas para cumplir los estindares, en lugar
de exigirlos directamente o recaudando impuestos en caso de que estas
condiciones no se cumplan.

Los incentivos también pueden ser ofrecidos por una parte priva-
da a otra. Como alternativa a la regulacién de las externalidades, los
defensores del medio ambiente pueden asociarse con las empresas,
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instandolos a que hagan lo correcto voluntariamente. Hay varias razones
por las que las empresas asumen voluntariamente los costos ambientales.
Una de ellas es disuadir al Gobierno de imponer una regulacién atin
mis costosa. Una segunda razon es liderar la regulacién innovando y
mostrando con ejemplos lo que deberia ser una nueva normativa. Es
decir, el primer negocio puede crear una ventaja competitiva haciendo
su propia tecnologia y siendo el estindar de la industria. Una terceray
ultima razén por la que las empresas se asocian con los ambientalistas es
que algunos propietarios de empresas, no solo los ejecutivos, realmente
quieren proteger el medio ambiente (Reid et 4/.,2015).

Un ejemplo de incentivos generados entre privados para alcanzar
la correccién de externalidades asociadas a la deforestacion se encuen-
tra en la industria de la carne en Brasil. Un estudio reciente demostré
como las pricticas sustentables y libres de deforestacién pueden crear
beneficios financieros significativos para todos los actores de la cadena
de valor; beneficios que pueden ser medidos y convertidos a ddlares
ahorrados y ganados.

El estudio se enfocé en analizar pricticas sustentables que estin
siendo aplicadas por un conjunto de organizaciones y cuantificar sus
impactos en los niveles de rentabilidad. Entre estas organizaciones se
encuentran ONGs como The Nature Conservancy (TNC), Instituto
Centro de Vida (ICV) e Imaflora, las empresas McDonald’s y Carrefour,
los mataderos JBS (el productor de carne mds grande de Brasil), Mafrig,
y los productores de carne (ganaderos) brasilefios.

El estudio estableci6 que, a través de una serie de incentivos gene-
rados entre los actores, se promovieron practicas sustentables y libres
de deforestacion, y se crearon beneficios financieros significativos para
todos los actores de la cadena productiva. El principal hallazgo fue que
las pricticas sustentables condujeron a una mayor rentabilidad (ver Ta-
bla 2). Los ganaderos que invirtieron adoptando pricticas sustentables,
cosecharon beneficios mayores (entre US$ 18 y 34 millones). Estas ga-
nancias responden a una serie de factores tales como: (1) la reduccion de
costos de insumos como fertilizantes, a través de una mejor gestion; (2) el
mejoramiento de técnicas agricolas como la recuperacion de pastizales,
distribucion de agua, cercas y rotacion de pastizales; y (3) la eliminacién
de la necesidad de alquilar tierra adicional para la produccién a través de
la intensificacién sostenible (mds ganado por hectirea). En cuanto a los
mataderos JBS y Mafrig, los beneficios financieros mas grandes vinieron
de mayores ingresos provenientes de la comercializacion de la carne de
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mayor calidad, libre de deforestacién y la reduccién de riesgos (asociados
principalmente a cuestiones de reputacion) (Whelan ez 4l., 2017).

Tabla 2
Rangos de ganancias adicionales de los diferentes actores de la cadena productiva
(expresados en VPN a 10 aiios)

12,52 62,1 mill usD
Comercializadores (McDonald's - Carrefour) 3(0’01 21(')’2;9)5
: Entre 20 y 120 millones USD
Mataderos (JBS, Marfrig) 00T a0.1%)
Ganaderos Entre 18 y 34 millones USD
(12a23% )

Fuente: Whelan et al., 2017.

Este estudio de la produccién de carne en la Amazonia encontré que
una sustentabilidad incrustada en la produccién mejora el desempeiio
financiero mediante factores tales como la innovacién, la eficiencia ope-
racional, la reduccién de riesgos, el reclutamiento de personal, lealtad
de los consumidores y de los proveedores, ventaja competitiva, costos
reducidos de capital y estrategias de ventas y marketing mejoradas.

El estudio demuestra cémo es posible generar incentivos de mercado
para mejorar las pricticas de una industria conocida tradicionalmente
por su alto impacto ambiental y como este tipo de acciones pueden llevar
a la eliminacién total o parcial de las externalidades negativas que son
generadas por una industria.

Otro ejemplo que involucra actores publicos y privados en Boli-
via estd relacionado con los Acuerdos Reciprocos del Agua (ARA), los
cuales vienen siendo implementados por la Fundacién Natura. Tienen
por objetivo eliminar las externalidades que estarian siendo generadas
por familias que se encuentran situadas en la parte alta de las cuencas,
en detrimento de las familias que estdn ubicadas en la parte baja. Estas
ultimas se ven afectadas negativamente por la conversién de bosques
en la parte alta para usos agricolas. Esta conversion afecta la provision
de agua (impactando las actividades productivas y el acceso al agua para
usos domésticos).

Los ARA tienen como objetivo general construir un puente entre
las familias de la cuenca alta y baja a fin de que identifiquen una opor-
tunidad de colaboracién mutua que permita eliminar la externalidad.
Los ARA se basan en dos pilares: 1) proteger los bosques de cuenca alta,
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lo que ayudard a mantener la provisién de agua en cantidad y calidad;
y 2) generar incentivos en los usuarios de la cuenca baja para que estén
dispuestos a contribuir a la conservacion de los bosques asociados a las
fuentes de agua y garantizar el desarrollo de sus actividades productivas.
Bajo este esquema, quienes se encuentran situados en la parte alta reciben
apoyo para el desarrollo de modos alternativos de generacion de ingresos
(distinto a la agricultura), a cambio del compromiso de conservar las
fuentes de agua en buen estado para garantizar la provisién del recurso.

Este programa se financia a través de un acuerdo tripartito: 1)
la Fundacién Natura, con un aporte semilla y asistencia técnica; 2)
las cooperativas de agua que, mediante un consenso aprobado por la
asamblea de socios, cobra un monto pequeiio que se refleja en la factura
de consumo mensual de cada hogar (aproximadamente $us 0,5); 3) el
municipio involucrado en cada caso incluye una partida presupuestaria
anual aprobada por el Consejo y el Alcalde.

Los ARA comenzaron en 2003; hasta 2016 estaban involucrados un
total de 41 municipios de los departamentos de Santa Cruz, Chuquisaca
y Tarija.

Ineficiencias de mercado

Hasta este punto nos hemos centrado principalmente en maneras de
cambiar el comportamiento corporativo en mercados relativamente
competitivos. Pero... ¢y si los mercados no son competitivos? En con-
traste con los otros ejemplos de ineficiencia presentados, en algunos
casos, la oportunidad de conservacion radica en la ineficiencia, no en
eliminarla.

Debido a que los monopolistas controlan los precios, pueden asu-
mir costos ambientales adicionales sin necesidad de pagarlos. Eso puede
sonar mal, pero es realmente una oportunidad para la conservaciéon de
la naturaleza. Los consumidores pagan estos costos adicionales, pero
obtienen también el beneficio de un medio ambiente mas limpio, mas
naturaleza y biodiversidad preservada.

La electricidad y el agua potable son buenos ejemplos. EI Gobierno
es el guardidn en el establecimiento de normas y precios ambientales.
Puede obligar a la sociedad a pagar los costos ambientales causados por
nuestro consumo. De hecho, puede definir cémo el costo de proteger
el medio ambiente se divide entre los usuarios de electricidad y los ac-
cionistas de los servicios publicos.
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Un ejemplo de intervencion publica asociado a la existencia de un
monopolio es el servicio de abastecimiento de agua potable en la ciudad
de Tarapoto (San Martin, Perid). Este se vio negativamente afectado
desde la década pasada por una mayor frecuencia de interrupciones o
cortes (causados por averias en los sistemas de distribucién o falta de
agua en la fuente), la disminucion en la calidad del agua y la reduccién
del nimero de horas de abastecimiento. Esta reduccién en la calidad
del servicio fue consecuencia de varios factores, entre los que destacan
el crecimiento de la poblacion, la ocupacion desordenada de la ciudad
y la deforestacién de la cuenca del rio Cumbaza.

Una de las alternativas que tenia la Empresa Prestadora de Servicios
de Saneamiento (EPS) para satisfacer la creciente demanda y mejorar la
calidad del servicio seria captar agua de otra fuente mas lejana, asumiendo
los costos adicionales de inversion y operacién en los que tendria que
incurrir. Otra alternativa seria conservar las fuentes existentes mediante
acciones orientadas a proteger la cobertura vegetal y reforestar la parte
alta de la cuenca del Cumbaza. Para conocer las preferencias de los
usuarios sobre las alternativas existentes, CSF realizé una valoracién
econdmica en 2013, utilizando el método de experimentos de eleccion
que permite modelar el cambio de la utilidad alcanzada por los individuos
al escoger una alternativa definida por ciertos atributos (caracteristicas),
frente a otras (Hensher et 4/., 2005).

Como resultado se observo que los usuarios estarian dispuestos a
pagar, como monto adicional en su recibo de agua, la suma de 7 soles
mensuales (algo mas de 2 d6lares americanos) tanto por la mejora en la
calidad del servicio de abastecimiento de agua potable, como por la con-
servacion de la fuente de agua a través de procesos de reforestacién. En
base a este andlisis se disefié una politica que hizo efectiva la recaudacién
de fondos adicionales para la conservacién de la cuenca, garantizando
asi la provision del recurso de manera permanente y bajo los estindares
de calidad esperados por los consumidores.

Conclusiones

Los recursos naturales en Bolivia, en particular los bosques, el agua y la
biodiversidad, estin amenazados por la presion de la actividad humana,
la cual se presenta en formas econémicamente diversas, incluyendo la
extraccion de recursos forestales, minerales e hidrocarburos, expansion
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de actividades agropecuarias, desarrollo de infraestructura, entre otros.
Estas presiones y amenazas se ven exacerbadas por el cambio climatico,
el cual ha sido responsable de cuantiosas pérdidas econémicas durante los
ultimos afios, habiendo afectado el bienestar de segmentos importantes
de la sociedad, los que se vieron directamente perjudicados por eventos
climaticos especificos que parecen cada vez mas frecuentes y agresivos.

El crecimiento econémico y demogrifico, y el cambio climitico,
han puesto a los recursos naturales de Bolivia en una situacién de riesgo
y vulnerabilidad sustancialmente distinta a la que se tenia una década
atras. Las necesidades generadas por ese nuevo contexto no pueden seguir
postergadas, deben ser abordadas de una manera estratégica y con una
visién de largo plazo para evitar impactos irreversibles sobre la riqueza
natural del pais y el nivel de bienestar de la sociedad.

En ese contexto, el disefio de estrategias de conservacién enfocadas
en mantener las principales funciones ambientales de los bosques, fuentes
de agua y areas protegidas representa algo indispensables cuyo alcance va
mucho mis de la cuestién ambiental. Ahora mds que nunca se requiere
una perspectiva de desarrollo integral y sustentable en el sentido mas
amplio de la palabra.

Esa perspectiva de desarrollo debe comprender la diversidad de fuer-
zas econémicas que impulsan a cada una de las actividades generadoras
de impactos ambientales. Los ejemplos presentados en este documento
intentan mostrar algunas experiencias donde se alcanzé integrar el disefio
de politicas y proyectos econémicos con perspectivas de conservacion y
aprovechamiento sustentable de los recursos naturales. Todo con el ob-
jetivo de demostrar que el desarrollo productivo y la satisfaccién de las
necesidades de subsistencia de la poblacién pueden ir de la mano con la
sustentabilidad ambiental, siempre y cuando se consideren los aspectos
econdmicos, tanto en la identificacién de los problemas, como en el disefio
e implementacion de soluciones. Ignorar lo econémico dentro del disefio
de politicas ambientales seria como tratar de jugar al tenis sin una raqueta.
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14
Produccién sostenible de alimentos:
nuevas visiones

Pamela Cartagena’

Actualmente en Bolivia existe un modelo dual de produccién de alimen-
tos. Por un lado, estd el modo de produccién campesina indigena que,
aunque representa el 94% de las unidades productivas agropecuarias
(UPAs) y el 50,1% de la produccion agricola, es atin poco valorada. Ello
es asi porque existe bastante desconocimiento acerca de los beneficios
sociales, econémicos y ambientales que genera. En efecto, este modo
de produccion juega un rol importante no solo en la produccién de ali-
mentos, sino también para la conservacion de material genético, conoci-
mientos tradicionales y rasgos importantes de la produccion tradicional
basada en los recursos y la cosmovision. Por otro lado, se encuentra el
modelo de produccién agroindustrial, el cual ha sido incentivado en las
ultimas décadas, ocasionando avances de la frontera agricola a través de
procesos de deforestacion.

El apoyo gubernamental desigual a estos dos modelos de produccion
ha hecho que la importacion se agudice en el pais y disminuya la impor-
tancia del mundo rural. En oposicién a estas tendencias, este documento
muestra que la produccién campesina indigena puede ser una alternativa
al modelo convencional. Ello se realiza a través de la presentacion de
experiencias de produccion agroecoldgica que demuestran ser sosteni-
bles econémica, social y ambientalmente. Esta es una afirmacion que se
viene confirmando en varias investigaciones impulsadas por el Centro
de Investigacion y Promocion del Campesinado (CIPCA).

1 Directora del Centro de Investigacién y Promocién del Campesinado (CIPCA).
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El sector productor campesino indigena en el pais, algunas
particularidades

Es evidente que el sector productor campesino indigena es tan diverso
como lo es la diversidad natural y cultural. Bolivia es megadiversa: es uno
de los 16 paises que albergan la mayor biodiversidad del planeta, pero
también es diversa culturalmente pues cobija a 36 naciones y pueblos
indigena originario campesinos. Una serie de eco-regiones y culturas
presentes en el pais generan también diferentes formas de produccién,
con rasgos comunes y disimiles a la vez.

El Censo Agropecuario 2013 reconoce que en el pais hay 871.927
UPAs, de las cuales 91% son pequefias unidades. Han sido planteadas una
serie de tipificaciones para las UPAs: algunas basadas en la cantidad de
activos productivos, en su articulacién al mercado, en la diferenciacion
social’, entre otras. Sin embargo, gran parte de las pequefas unidades
de produccién campesino indigenas comparten algunas estrategias co-
munes en torno a: tipo de produccién, uso de la mano de obra, accesoy
gestion de los recursos productivos, destino de la produccién, descritas
por Chayanov al diferenciar la economia campesina de la mercantil. La
persistencia de este tipo de productores y su aporte a la economia estd
en discusion en el pais y en la region; mientras algunos estudios hablan
de su extincion, otros de su desaparicién gradual, también hay quienes
subrayan las transformaciones que vive el sector.

La poblacién rural del pais —de la cual son parte las unidades pro-
ductivas— ha ido disminuyendo en importancia relativa (43 % del total en
1992, 38% en 2001 y 33% en 2012) pero ha crecido en cifras absolutas
(de2.725.946 en 1992,3.109.095 en 2001, 2 3.275.949 en 2012). Si bien 1a
creciente emigracion campo-ciudad es una realidad, es importante sefialar
que hay al menos dos criterios que podrian cuestionar las cifras sobre la
poblacién rural: el criterio de cantidad de habitantes que determina si
una poblacién es rural o urbana y el criterio de no considerar la doble
residencia entre campo y ciudad como un factor de variacion de las cifras.

Entre 1950y 2013, las UPAs en el pais se han decuplicado. La superfi-
cie total cultivada por las UPAs también ha crecido, hasta 2013 se registré
2.760.238,6 hectdreas cultivadas (Grifico 1). Es claro que hay un aumento
de unidades en nimero y superficie; pero, como sefialamos anteriormente,

2 Ormachea, E. 2016 en su texto “Desarrollo del capitalismo en la agricultura y
transformaciones en la sociedad rural boliviana” profundiza bastante sobre el tema.
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91% de estas son pequefias. Desagregando esta cifra, segun el acceso a la
tierra: 59% de las UPAs trabajan en superficies menores a 5 hectdreas y
32% en espacios menores a 50 hectdreas. Eyzaguirre (2015) sefiala que de
3,8 millones de hectireas cultivadas por las UPAs, el 49,9% estd controlado
por la agricultura empresarial y 50,1% por la agricultura familiar.

Grafica 1
Nimero de UPAs y superficie cultivada, censos agropecuarios 1950, 1984 y 2013
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica, 2015.

En el pais se cultiva una diversidad de productos agrupados en frutales,
tubérculos, hortalizas, estimulantes, cereales y oleaginosas. Los cultivos
destinados mayormente a la exportacién y la industria son las oleaginosas
y los cereales, éstos han triplicado sus superficies en los ultimos 25 afios.
Los cultivos destinados a la seguridad alimentaria y consumo interno se
han estancado en superficie. En el Grifico 2 pueden verse los detalles.

Existe discusién e incluso inconformidad sobre los métodos utili-
zados para la toma de datos en los censos agropecuarios; en concreto,
se plantea que el disefio de las boletas y métodos no estin preparados
para la diversidad de formas de produccién que son caracteristicas de las
modalidades campesina indigena. Es complejo para la concepcién de lo
agropecuario cuantificar superficies de cultivos en parcelas de produccion
altamente diversificadas, multiestrato, o proveniente de la recoleccion
de bosque. Esto puede afectar a los predios campesinos e indigena, los
que no logran demostrar el total de su produccién.
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Grafico 2
Bolivia, superficie de produccion 1990 a 2016 (ha)
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica, 2015.

Situacion de la seguridad alimentaria y la produccion
de alimentos en Bolivia

La seguridad alimentaria entendida como la posibilidad de disponer
alimentos, acceder a ellos y usarlos de manera adecuada y sostenida es
abordada desde diferentes frentes. Algunos indicadores que menciona-
mos a continuacion permitiran determinar la situacién de la seguridad
alimentaria nacional.

Bolivia es uno de los paises de la region que ha avanzado sustan-
cialmente en la eliminacién de la pobreza, el INE sefiala que a 2015 el
38,6% de la poblacién es pobre (55% rural y 31% urbana), y 16,8% de
la poblacién es extremadamente pobre (33,3% rural y 9,3% urbana).
La situacién de subnutricién también ha disminuido. Segun el Sistema
Nacional de Informacién en Salud (SNIS) del Ministerio de Salud, solo
14% de nifios menores de cinco afos presentan prevalencia de desnu-
tricién cronica, lo cual es resultado de las diversas politicas de salud y
nutricion, asf como el incremento de atencion en salud a la poblacién
infantil. La desigualdad en los ingresos, determinado por el Indice de

Gini, muestra que hay un decremento sostenido en los ltimos afios: al
2015, el indice es 0,47 (0,52 rural y 0,42 urbano).



PRODUCCION SOSTENIBLE DE ALIMENTOS 381

Si bien el conjunto de estos indicadores podria de algin modo de-
terminar una mayor disposicion, acceso y uso de los alimentos, en el pais
aun existe un buen porcentaje de municipios vulnerables a la inseguridad
alimentaria, la mayor parte de éstos rurales. Castafién (2014), en base a
datos oficiales del Ministerio de Desarrollo Rural y Tierras y el Progra-
ma Mundial de Alimentos (MDRyT-PMA, 2012) indica que de los 339
municipios del pais, 30% presenta alta vulnerabilidad y 58% mediana
vulnerabilidad a la inseguridad alimentaria. De la problematica, hay
mayor prevalencia en los departamentos de Pando, Chuquisaca y Potosi.

Es complejo determinar las causas de la inseguridad alimentaria
porque no solo estan asociadas al ingreso y a la produccion de alimen-
tos. En general el problema tiene causas estructurales: el rezago socio
econémico que vive gran parte de la poblacion, las condiciones clima-
ticas extremas propias de nuestro pais, el acceso ain inequitativo a los
factores de produccién y las politicas poco apropiadas para la produccion
diversificada y de pequena escala.

En los dltimos afios, la superficie de produccién de los principales
rubros asociados a la seguridad alimentaria se ha estancado (ver Grifico 2).
Adicionalmente, la productividad de los principales cultivos alimenticios el
pais se encuentra en los dltimos lugares en comparacién con otros paises en
la region. Esta situacion, sumado al crecimiento poblacional y cambio en los
habitos de consumo, conlleva necesariamente a acrecentar la importacion
de alimentos. Segun reportes del Instituto Boliviano de Comercio Exte-
rior (IBCE), la importacion de alimentos ascendi6 en volumen de 496.000
a 524.000 toneladas de 2010 a 2016 y, en valor, de $us 357.000.000 a $us
419.000.000 (IBCE, 2016). Hasta 2017 se report6 que de enero a agosto el
volumen de las importaciones crecié en 5% y en valor se incrementé un
9%, comparado con el mismo periodo en 2016 (IBCE, 2017).

Produccion diversificada de base agroecolégica, una apuesta
del CIPCA

El CIPCA, caracteristicas y cobertura

El CIPCA es una ONG especialista en desarrollo rural cuya mision es
Contribuir al fortalecimiento organizativo, politico, econdmico y cultural de
pueblos 10C v, desde esta opcion, participar en la construccion de una Bolivia
democrdtica, autonomica, unitaria en su diversidad, intercultural, equitativa y
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sostenible economica y ambientalmente. El plan estratégico marca tres desafios
institucionales: organizaciones Indigena Originaria Campesinas (I0C)
democriticas, auténomas y autogestionarias; desarrollo rural sostenible
con enfoque territorial; gobiernos e instituciones publicas democriticas,
interculturalesy eficaces. La presencia institucional es nacional, se trabaja
desde seis oficinas regionales localizadas en un total de 28 municipios, con
alcance a 404 comunidades y 6.308 familias (ver Grifico 3). Se cuenta
también con una oficina nacional localizada en La Paz.

Grafico 3
Presencia de CIPCA en el pais y cobertura
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El desarrollo rural sostenible con enfoque territorial

En el dmbito productivo aunque el CIPCA habia avanzado en un con-
junto de acciones desde los afios 80, en 2003 disefié una propuesta
productiva mis estructurada que denominé Propuesta Econémico
Productiva (PEP), un plan de accion concertado con campesinos e indigenas
y sus organizaciones, orientado al fortalecimiento econdmico de manera que
contribuya al ejercicio de sus otros roles en la sociedad boliviana, al desarrollo
rural sostenible y del pais. La PEP se inspiré en preceptos tedricos de la
economia campesina, adopto el enfoque agroecolégico y se adecué a
las particularidades socio-culturales de los diferentes grupos humanos
en las regiones de trabajo.

En todos los casos la implementacion de la PEP parte de la gestion
del territorio y los recursos naturales que implica el ordenamiento
territorial, acciones colectivas en torno a los recursos comunes y acuer-
dos socialmente pactados para el manejo y aprovechamiento de dichos
recursos. Segun regiones, se implementa algiin componente de la PEP
(ver Griéfico 4) con familias, comunidades o grupos de productores:

Grafico 4
Esquema de la PEP de base agroecoldgica
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Gestion integral del territorio y los recursos naturales: con ello se
busca planificar, ejecutar, monitorear, reglamentar y evaluar las estrate-
gias dirigidas al aprovechamiento responsable de los recursos presentes
sin exceder su capacidad de reproduccién natural, procurando que
sea econémica y socialmente viables. El tema es abordado con toda la
comunidad y requiere acciones colectivas sobre los recursos comunes
como la cuenca, las fuentes de agua, los bofedales, pastizales en los va-
lles y altiplano, los bosques, las lagunas y fuentes de agua en el Chaco,
Amazonia y trépico. Estas acciones permiten consolidar el derecho
territorial y garantizar los modos de vida. En casos como la Amazonia 'y
trépico, los procesos de gestion territorial se basan en instrumentos de
gestién reconocidos por la institucionalidad estatal, como es el caso del
Plan General Integral de Bosque y Tierra (PGIBT) .

Actualmente se avanzé en mas de 100 mil hectireas con el PGIBT
aprobados en Pando, Beni y Santa Cruz. En otros casos se hace el diag-
nostico, la planificacién y puesta en marcha de estrategias, estos docu-
mentos son internos y son aprobados por la asamblea comunal. Entre
las experiencias de casos avanzados en términos de gestion territorial
tenemos: manejo de cuencas, reforestacion y captaciéon de agua para
riego de cultivos agricolas en Cochabamba; produccién de miel en el
bosque chaquefio; aprovechamiento de frutos silvestres y elaboracion de
pulpas (asai, majo, sinini) en la amazonia; aprovechamiento de bosques
naturales de asai y de cacao; recoleccion secado y comercializacion de
hongos comestibles en Acasio; crianza de pact en pozas en Beniy Santa
Cruz; normas internas para el mejorar manejo de suelos en el altiplano.

Agricultura sostenible en altiplano, valles y Chaco: busca transfor-
mar el sistema productivo de secano a riego para minimizar pérdidas por
factores climdticos adversos y para hacer eficiente el sistema productivo.
A nivel comunitario, la agricultura sostenible y produccion diversifica-
da requiere siembra y cosecha de aguas, lo que parte del manejo de las
cuencas con proteccion de suelos, reforestacion, obras de captacion de
agua, proteccion de vertientes y ojos de agua. A nivel familiar requiere
actuar en la mejora de la fertilidad del suelo en parcelas, proteccion de
cultivos con mallas o invernaderos, implementacion de riego presuri-

3 ElPlan General Integral de Bosque y Tierra es un instrumento técnico de planifica-
cién y gestién comunitaria para el manejo integral de bosques y tierra. La Autoridad
de Bosque y Tierra (ABT) regulariza la implementacién de estos instrumentos en
propiedades colectivas.
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zado y manejo de una diversidad de especies en el predio: tubérculos,
hortalizas, frutales y cereales. En los valles interandinos, los casos mas
exitosos son los que tienen mayor resiliencia ante eventos climdticos
como la sequia y los que han logrado duplicar las superficies de cultivo
por la implementacién del riego, pues se cultiva en una misma parcela
atemporal en verano y bajo riego en invierno.

Sistemas agroforestales en la Amazonia norte, Amazonia sur,
trapico y Chaco: es una alternativa econémica productiva sostenible para
tierras bajas que combina especies anuales, multianuales y perennes,
y aprovecha las interacciones de las especies para que su produccién
contribuya a la seguridad alimentaria local y regional. Esta es una posi-
bilidad de produccién que se implementa en dreas de barbecho y suelos
degradados. Es alternativo al sistema tradicional de produccion basado
en el desbosque, la quema, la ampliacién de la frontera agricola y los
monocultivos. Con esta estrategia, en pocos aflos se recuperan areas
de bosques de manera planificada. Los Sistemas Agro Forestales (SAF)
tienen grandes ventajas para afrontar los efectos de las inundaciones,
sequias e incendios por su mayor capacidad de resiliencia. Producen
alimentos e ingresos desde el primer afio de cultivo a lo largo de todo
el aflo y por mds de 15 afios.

Los casos mds exitosos de esta estrategia estan en la Amazonia, donde
se han implementado SAF diversificados y multiestrato que producen
cultivos anuales y bianuales como el arroz, maiz, frejol, yuca y platano los
primeros dos afos y, a partir del cuarto aflo, empiezan a producir frutales
(citricos, cacao y algunas palmeras). Las parcelas se van valorizando por
el crecimiento de especies forestales. En el oriente se han implementado
SAF en callejones donde se combinan hileras de forestales y frutales como
los citricos y platanos con cultivos de mds corto plazo como la papaya y
la pifa, ésta ultima es comercializada y también transformada en jugos
y mermeladas. Finalmente, aunque en menores superficies, se tienen
los SAF bajo riego por goteo en el Chaco con el objetivo de producir
frutales y cultivos anuales.

Ganaderia alto andina en el altiplano: es la crianza diversificada de
bovinos, ovinos y/o camélidos que practican las familias y comunidades
campesinas del altiplano. La produccién diversificada es una estrategia
para minimizar riesgos de la produccion agropecuaria y coadyuva a la
seguridad alimentaria de las familias por venta de productos y derivados
de la produccién pecuaria. Entre las técnicas implementadas se consi-
dera la mejora genética del hato, siembra y conservacién de forrajes
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para época de estiaje, recuperacion de praderas nativas, establos mejo-
rados (atemperados, con pisos de cemento, manejo de estiércoles, etc.),
practicas de sanidad animal, produccién de carne y leche, y procesos de
transformacién y comercializacion. Se ha avanzado sustancialmente en
la produccién lechera en municipios de la provincia Ingavi y Aroma,
también se estd avanzando en la produccién de carne de ganado camélido
en comunidades del municipio San Pedro de Totora.

Ganaderia semiintensiva en el Chaco y Amazonia sur: es la crianza
de animales mayores y menores que optimiza la utilizacién del espacio
y combina pricticas de manejo sostenible que facilitan las actividades y
permiten obtener productos en cantidad, calidad y oportunidad para la
seguridad alimentaria y generacion de ingresos. Principalmente consiste
en el manejo de ovinos de pelo y del ganado bovino criollo en tierras
bajas de forma comunitaria. Se implementan practicas de mejora gené-
tica, manejo de ganado, nutricién y sanidad.

Los casos mis exitosos son los diversos médulos de produccion de
ganado bovino criollo practicado en comunidades guaranies del Chaco
crucefio y chuquisaquefio, en algunos casos, con el apoyo de sus gobier-
nos municipales. Incluye un conjunto de pricticas para aminorar los
impactos de la sequia, fortalecer la economia de las familias guaranies
y lograr la disponibilidad de alimentos durante todo el afio: siembra de
silvopasturas, manejo del bosque, con reserva y clausura para asegurar
la recuperacién de forrajes nativos, rotacion de potreros y, finalmente,
infraestructura para captacion y manejo del agua que garantizan reservas
de este liquido para el consumo animal.

Los sujetos de trabajo en la tematica econémica productiva

El CIPCA trabaja con poblacién indigena originario campesina en dife-
rentes regiones del pais. Las caracteristicas productivas de los sujetos de
la accién son diversas, ya que responden a las condiciones agroecolégicas
del medio y a su cultura. En el altiplano de La Paz y Oruro se trabaja con
poblacién aymara; en los valles interandinos de Cochabamba y Potosi,
con poblacién quechua; en el tropico y Chiquitania de Santa Cruz, con
poblacién guaraya, chiquitana y poblacion intercultural proveniente
de los valles; en el Chaco de Santa Cruz y Chuquisaca, con poblacién
guarani; en la Amazonia sur del Beni, con poblacién mojefia, mojena
ignaciana, movima y yuracaré; y en la Amazonia norte de Pando, con
campesinos amazonicos y con poblacién tacana y esse ejja.
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Las familias campesino indigenas de cobertura conservan rasgos
importantes de la produccién tradicional basadas en sus recursos y
cosmovision, pero también se adaptan y evolucionan en funcién de las
necesidades familiares y de las oportunidades que le permite su articula-
ci6én con otros actores, con el mercado y con la modernidad. La toma de
decisiones en materia de produccion, comercializacion, inversién y con-
sumo es definida por Dominguez (1992) como racionalidad econémica
campesina. Landini (2011), con base a un estudio realizado en el norte
de Argentina, sefiala que la 16gica o racionalidad econémica campesina
se diferencia profundamente de la mentalidad propia de los empresa-
rios capitalistas en sus estrategias y pricticas concretas en torno a tres
factores: 1) la estructura y organizaciéon de la unidad productiva basada
en la mano de obra familiar, satisfaccién de las necesidades de ésta y el
manejo integral del sistema productivo; ii) los objetivos y preferencias
por reducir los riesgos antes que maximizar las ganancias; y iii) los modos
de comprension y supuestos con que los campesinos dan sentido a su
mundo, seleccionando y balanceando la adopcién tecnolégica a partir
de su cosmovision, y de la evaluacién concreta de resultados productivos
propios antes de la rentabilidad.

En general, las unidades productivas campesino indigenas del drea de
cobertura de CIPCA aun practican la diversificacién productiva sin dejar
de lado algin grado de especializacién que los posicione en el mercado;
privilegian la mano de obra familiar, sin desestimar la contratacion de
mano de obra asalariada por épocas y segun necesidades; producen para
el autoconsumo y para el mercado, sin descuidar que una prioridad serd
garantizar la reproduccion de la UPA; tienen acceso limitado a tecnologia
pero van incorporando de manera creciente diferentes innovaciones
tecnolégicas que permiten hacer mas eficientes la produccion; viven de
manera permanente en el drea rural, aunque por épocasy segun regiones
algunos miembros emigran temporalmente buscando complementar su
ingreso familiar con la venta de fuerza de trabajo fuera de la UPA.

Beneficios de la produccion diversificada de base agroecolégica

Son numerosos los beneficios que obtienen las familias campesino indige-
nas a partir de la produccién diversificada implementada bajo el enfoque
de gestién territorial. A continuacion presentamos algunos de los bene-
ficios que han sido identificados a partir de estudios e investigaciones.
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Beneficios en la economia de las familias

Para hacer seguimiento a la economia de las familias campesino indi-
genas, CIPCA ha desarrollado una metodologia cuantitativa que estima
el Ingreso Familiar Anual (IFA) y que es aplicado periédicamente a las
familias del drea de cobertura*. El IFA es la sumatoria de los ingresos
provenientes de todas las actividades econémicas realizadas durante
un afio dentro y fuera del sistema productivo resumidas en la siguiente
férmula:

IFA=VNP+VFT+OL.

El valor neto de produccién (VNP) es el ingreso generado por la
familia en el predio productivo que comprende la agricultura, ganaderia,
caza, pesca, recoleccion y transformacion. La venta de fuerza de trabajo
(VFT) es el ingreso generado por la venta de la mano de obra familiar
fuera del predio, ya sea en labores del mismo sector u otro. Otros In-
gresos (OI) incorporan los no laborales (rentas y transferencias), fuera
del sistema productivo.

Los resultados del ultimo estudio (IFA 2011) develan que los in-
gresos en tierras bajas son sustancialmente mayores que los de tierras
altas (Grifico 5). Por ejemplo, en Puerto Gonzalo Moreno, Pando, el
ingreso anual de una familia tipo de 5 miembros es Bs. 57.321, mien-
tras que en Ancoraimes, La Paz, el ingreso para una familia idéntica es
de Bs. 8.024. Estas diferencias se sustentan en la cantidad y calidad de
los recursos productivos de las unidades estudiadas. Por ejemplo, en la
mayor parte de comunidades de tierras bajas de cobertura se ha saneado
y titulado la tierra/territorio en propiedad colectiva. Ello permite a las
familias el acceso a grandes extensiones de bosque donde practican la
recoleccién, caza y pesca, adicionalmente a las actividades de produccion
agropecuaria que realizan en su predio. En cambio, en tierras altas, las
familias acceden a pequefias parcelas en propiedad individual, donde
solo practican actividades agricolas y pecuarias, enfrentando ademds
pérdidas por factores climéticos adversos que son recurrentes (sequia,
helada o granizo).

4 Elestudio IFA ha sido desarrollado en las gestiones productivas 2007-2008, 2010-
2011y 2016-2017, los resultados de este dltimo atin se estin procesando.
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Gréfico 5
Ingreso familiar anual (Bs) en municipios de cobertura, 2011
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Fuente: IFA CIPCA, 2011.

Sise analiza la desagregacion de los ingresos, el VNP genera la mayor
parte del ingreso de las familias campesino indigenas, 86% provienen
de la agricultura, ganaderia, caza, pesca, recoleccién y transformacion;
mientras que solo el 8% proviene de la VFT y el 6% de OI. Altiplano y
Valles son las regiones que mayor fuerza de trabajo venden fuera de la
unidad productiva, y Amazonia norte y sur son las que en menor grado
dependen de la venta de fuerza de trabajo. Ello confirma que a mayor
cantidad y calidad de recursos productivos, las familias tienen mayor
posibilidad de generar los ingresos en el mismo predio. Los municipios
que mas dependen de ingresos provenientes de transferencias (bonos y
remesas) estan en Altiplano, valles y Chaco (Ver Grifico 6).
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Grafico 6
Componentes del ingreso familiar anual (Bs) por municipio, 2011.
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Fuente: IFA CIPCA, 2011.
Beneficios en la seguridad alimentaria

La disponibilidad permanente de alimentos es una cualidad de los
sistemas de produccién diversificados: una buena planificacién de los
prediosy las parcelas de produccién permiten que las familias dispongan
de alimentos en cantidad y calidad a lo largo del afio. En los sistemas
diversificados de tierras altas (parcelas diversificadas bajo riego o en
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invernaderos) y en los sistemas diversificados de tierras bajas (sistemas
agroforestales y parcelas diversificadas con riego) se producen a lo largo
del aflo alimentos que son consumidos por las familias. De todas ma-
neras, los excedentes son comercializados en mercados locales, lo cual
permite generacién de ingresos para adquirir los alimentos que no se
producen en la parcela.

Debido a las condiciones del medio que permiten buenas tempe-
raturas y precipitaciones, en tierras bajas es en general posible que los
bosques y las parcelas diversificadas brinden una serie de productos
durante los doce meses del afio. En tierras altas, al contrario, los fac-
tores climaticos mds bien dificultan la produccién durante todo el afio.
Ante ello, mejorar en tierras altas el grado de tecnificacion del sistema
productivo es una estrategia que permite ampliar la produccién. Asi, la
construccion de invernaderos, la implementacién de sistemas de riego
tecnificado y la proteccion de cultivos con mallas, entre otros, hace que
se pueda cultivar incluso en invierno.

Un estudio cualitativo efectuado en sistemas productivos de los
valles y de la Amazonia en 2016 determiné alta diversificacion en sis-
temas orientados al consumo y al mercado. Para el caso de Anzaldo
(Cochabamba), con una superficie de 0,5 hectdreas, las familias tenfan
frutales (30 plantas de durazno y manzana), cultivos anuales a campo
abierto (papa, maiz, trigo y cebolla de cabeza), hortalizas en invernaderos
(lechuga, zanahoria, pimentén, tomate, pepino, aji, beterraga, achojcha,
acelga, espinaca, perejil y cebolla de verdeo). En el caso de Gonzalo
Moreno (Pando), con una superficie familiar de 1,5 ha, se tenia cultivos
anuales (arroz, maiz, yuca y joco), cultivos multianuales (toronja, naranja,
mandarina, limén, pldtano, cacao, copoazi, asai, coco, carambola, cay)
y plantas maderables y medicinales (castaiia, mara, cedro, sangre de
grada). La alta diversificacién del sistema permitia garantizar su segu-
ridad alimentaria, dado que en un sistema tradicional en ambas zonas
solo se contaria con cultivos anuales que no pasan de cuatro especies
(Céspedes, 2017). Al respecto, Altieri y Nicholls (2000) sefialan que la
diversidad promueve servicios ecol6gicos en los agroecosistemas por las
Interacciones entre sus varios componentes.

En el drea de trabajo del CIPCA, las familias productoras generan
alimentos e ingresos a partir de la produccién diversificada, garantizan
su seguridad alimentaria y contribuyen a la de sus regiones vendiendo
sus excedentes. Segun el estudio IFA 2011, las familias, segin region,
destinan entre el 45 a 55% de su produccién al mercado. Los alimentos
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que se comercializan en mercados locales son diversos y también ino-
cuos, por venir de predios agroecoldgicos, si bien esta caracteristica no
es reconocida en los mercados locales y de ciudades intermedias, pues
los precios son los mismos que en la produccién tradicional.

Grafica 7
Desagregacion del VNP por zonas, 2011
0% 20% 40% 60% 80% 100%

Altiplano
Valles

Chaco
Oriente

Amazonia sur | ]

Amazonia norte
Promedio Nacional IFA

B Cultivo anual [ Cultivo multianual [ pPecuaria M Apicultura
B Transformacion B Artesanias ¥ Pesca Caza

Forestal Maderable [l Forestal no maderable

Fuente: IFA CIPCA, 2011.

Sibien la produccion campesino indigena contribuye a la seguridad
alimentaria, no se tienen estudios que generen evidencias del porcentaje
que significa. Segiin el MDRy T y otros autores, la generacion de alimentos
por la produccién campesino indigena oscila entre el 25 y 45%. A pesar
de ello, la produccion campesina indigena debe todavia superar varios
obstdculos, uno de ellos son los rendimientos.

Beneficios en el medio ambiente

Desde su implementacién en diferentes areas de la Amazonia, se ha
comprobado los aporte de los sistemas agroforestales a la produccién
diversificada, manejo de bosques, regulacién climatica, atenuacién de
temperaturas extremas, regulacion a la evapotranspiracion, control de
la erosion por vientos fuertes, escorrentia superficial, a la mejora de las
caracteristicas del sotobosque, y a la presencia de fauna y flora abundan-
te. Asimismo, se pudo constatar que una hectirea SAF puede almacenar
en promedio 127,4 toneladas de carbono, al igual que puede capturar
16,4 toneladas de carbono por aflo segun la edad del sistema (Vos et 4L,
2015) (Grafico 8).



PRODUCCION SOSTENIBLE DE ALIMENTOS 393

Grafico 8
Carbono por hectarea en SAF.
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Fuente: Vos et al., 2015.

Por otro lado, la agricultura sostenible en altiplano, valles y Chaco
muestra ser mas eficiente en el uso de agua para riego, pero también para
la provisién destinada al ganado ya que se combinan conocimientos tradi-
cionales con innovaciones tecnoldgicas (riego tecnificado, aljibes, atajados,
reservorio con geomembrana o ferro cemento). Por ejemplo, atajados de
1500 m’ riegan por inundacién 0,25 hectireas de cultivo de papa, mientras
que atajados de 1500 m’ riegan por aspersion 1,45 hectireas.

Otro aspecto importante del aporte de los sistemas productivos en
valles, Chaco y altiplano es la fijacién de nitrégeno atmosférico de los
arboles y otras especies de los sistemas diversificados de ganaderia se-
miintensiva o agricultura bajo riego. Se conserva mejor la estructuray la
fertilidad del suelo gracias a los aportes de material organico, la actividad
bioldgica, la reduccién de la acidez y la extraccién de nutrientes de los
horizontes profundos del suelo. También se recupera suelos degradados
en barbechos, lo que genera habitats que mejoran la biodiversidad (aves
migratorias y controladores biolégicos). También ayuda a la reduccién
de la diseminaci6n de plagas y enfermedades.

En cuanto a la ganaderia semiintensiva comunitaria en el Chaco,
existe mayor eficiencia del uso del suelo, mejora en la carga animal
bajo pricticas de manejo es 5 ha/cabeza, en comparacién con el sistema
extensivo que alberga entre 15 a 20 ha/cabeza (Urefa y Villagra, 2016).
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La produccion sostenible y resiliencia

La produccién agropecuaria bajo el modelo de Propuesta Econémico
Productiva (PEP) de CIPCA, que fue disefiada para mejorar la seguridad
alimentaria e ingresos de las familias indigenas campesinas, tiene hechos
comprobados de su aporte en términos de sostenibilidad y resiliencia.

Por ejemplo, en las UPAs de pequeiios productores indigena campe-
sinos, localizadas en dreas con mayor vulnerabilidad a eventos climaticos
(Amazonia y oriente, altas temperaturas y precipitacion; altiplano y valles,
bajas temperaturas y precipitacién; Chaco, extremos de altas y bajas
temperaturas y escasez de lluvias) se muestra su aporte en la capacidad
de absorcién (mitigacién), adaptacion e inclusive transformacién en
términos de resiliencia de los diferentes sistemas productivos.

Los siguientes hechos fueron comprobados luego que eventos tanto
de sequias e inundaciones ocurrieron en diferentes regiones de Bolivia:
a) los ultimos afios, las pérdidas productivas por factores climdticos han
sido recurrentes, inundaciones de 2013-2014 en tierras bajas, sequia
prolongada en 2015-2016 con la presencia del fenémeno de El Nifio;
b) en la gestion se ha registrado sequias incluso en la Amazonia, dadas
las perturbaciones del régimen de lluvias; son 142 de un total de 339 los
municipios que se han declarado en emergencia en 2017 y las medidas
de atencién atn son parciales; ¢) Bolivia, desde 2007, estd en la lista de
los paises mis afectados por desastres naturales (Oxfam, 2009).

Mediante monitoreo de campo se ha determinado que las pérdidas
de los sistemas productivos con PEP y SAF han sido menores y han tenido
mayor capacidad de resistir los impactos del clima. Igualmente, un anali-
sis de indicadores de resiliencia comprobé que los sistemas productivos
de la PEP que implementan innovaciones tecnolégicas tienen un fuerte
impacto sobre la resiliencia de los sistemas de produccién en cada uno de
los tres casos evaluados, mejorando su capacidad de absorcién, adaptacion
y transformacién de eventos climdticos adversos (Torrico et al., 2017).
Sobre la capacidad de absorcién, se comprobé que existe estabilidad de
la seguridad alimentaria, del acceso al agua, del acceso a alimentos, de la
produccién y pérdidas por eventos climdticos. En cuanto a la capacidad
de adaptacion, existe capacidad de aprendizaje de choques anteriores,
capacidad de aprovechamiento de nuevas condiciones climaticas, pric-
ticas resilientes e implementacion de infraestructura. Finalmente, en
términos de transformacién: coexiste la organizacién comunitaria, el
fortalecimiento de capacidades locales, control de la tierra y los medios
de vida (Torrico et al., 2017) (Grifico 9).
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Grafico 9
Capacidad de resiliencia de sistemas productivo de la PEP
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Fuente: Torrico et al., 2017.
Beneficios en las relaciones sociales

La dindmica de la produccién campesina indigena en las diferentes
regiones de Bolivia que implementan la PEP refuerza el sentido de
comunidad. Bajo la gestién territorial, las comunidades disefian o mo-
difican sus estatutos, donde incluyen normas internas para el manejo
de recursos naturales y formas de resolucién de conflictos. Asimismo,
se institucionalizan las redes sociales de productores, la conformacién
de Organizaciones Econémicas Campesinas Indigena Originarias
(OECA) u Organizaciones Econémicas Comunitarias (OECOM) en el
area de cobertura como una necesidad para comercializar productos.
Actualmente, 34 organizaciones econdmicas estin en distinto grado
de consolidacion, lo cual es un proceso de formalizacion, bisqueda de
sostenibilidad financiera, participacion equitativa en la toma de decisio-
nes, generacion de beneficios y servicios para sus asociados, rendicion
de cuentas y control social. Igualmente, se refuerza la organizacién y
democracia comunal. Si bien el tema agropecuario en las comunidades
estd a cargo de carteras especificas, los intercambios de experiencias y
la accién colectiva requieren involucrar a otras autoridades y generar
compromisos respecto al tema.

Por otro lado, con la PEP también se fortalece el capital humano
y la formacién de promotores en el dmbito pecuario, agroforestal,
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agroecolégico, forestal, apicultor, entre otros. No solo mejora los al-
cances de la propuesta agroecolégica, sino que facilita procesos de par-
ticipacion y toma de decisiones de la comunidad en su interaccién con
otros actores. También se fomenta la cohesién familiar, la generacion de
mano de obra no solo de autoempleo, sino que permite la distribucién
de tareas y especialidades en la familia. Finalmente, promueve la creati-
vidad porque las innovaciones tecnoldgicas si bien estin disefiadas para
minimizar el esfuerzo, tiempo y dar mayor eficiencia en las actividades
productivas, en mucho son respuestas a las necesidades identificadas por
los mismos productores, sobre todo por los jévenes.

Un claro ejemplo de lo expuesto previamente se ve en el estudio
“Sistemas Agroforestales: una valoracién de sus multiples funciones”,
donde se indagé la percepcion de los beneficios por parte de la gente
que lo implementd. Se evidencié que el sistema le genera bienestar
personal, familiar y comunal. Asimismo, da autonomia e independencia
frente al sistema de peonaje. Fortalece la autoestima y satisfaccién de
los productores y les permite compartir la produccion (Vos et al., 2015).
Igualmente, los SAF y la PEP permiten mejores condiciones laborales,
pues incluso se pueden autoemplear consiguiendo asi mejores ingresos
en comparacion a un jornal tipico de la zona (Grifico 10).

Grafico 10
Recompensa del trabajo familiar en SAF.
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Fuente: Vos et al., 2015.
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Conclusiones

Dada las evidencias empiricas sobre los beneficios socio-econémicos y
ambientales que genera la produccién campesina indigena en diferentes
regiones de Bolivia se concluye lo siguiente:

¢ Elmodelo de produccién tradicional y extractivo estd vigente en el
pais, no obstante, la produccién familiar de base campesina e indi-
gena contribuye de manera importante a la seguridad alimentaria
en Bolivia con mds del 50% de su produccién.

* Lapropuesta econémica productiva del CIPCA, a través de sus dife-
rentes sistemas productivos, segtin datos cualitativos y cuantitativos,
genera un aporte significativo en la seguridad alimentaria de miles de
familias en las regiones del Chaco, tropico himedo, valles, altiplano
y Amazonia.

* La produccién de base agroecolégica campesina e indigena es una
alternativa y medio de vida fundamental para las familias del ambito
rural del pais, aunque es necesario mitigar factores externos como
migracién, patrones de consumo, exigencias de mercado, precios,
reconocimiento del aporte y tipo de produccidn, todo lo cual limita
la apuesta por la produccién campesina indigena, por lo que se debe
generar estrategias que permitan minimizar estos efectos.

* Laproduccién de alimentos e ingresos en el corto plazo en sistemas
productivos diversificados es menor al sistema tradicional extractivo,
lo cual interpela a mejorar los disefios de los componentes de dichas
modalidades de tal modo que la diversificacion permita alimentos e
ingresos en el corto, mediano y largo plazo.

* Existe evidencia contundente del aporte de la produccién campe-
sina indigena a la economia familiar en las diferentes de regiones
de Bolivia. En promedio es de Bs 24.013, segun el ingreso familiar
anual del drea de cobertura del CIPCA y de 45 a 55% en relacion a
su produccién destinada al mercado.

* Los beneficios ambientales de los sistemas productivos de la PEP
para la produccién campesina indigena generan bienes y servicios
ambientales que van desde el incremento de la biodiversidad a nivel
local hasta la captura de carbono que contribuye en el &mbito global.

* La produccién campesina indigena que se desarrolla en UPAs con
tecnologias agroecolégicas bajo la PEP del CIPCA es mas resilien-
te, segun sus capacidades de absorcién (mitigacién), adaptacion y



398

LOS DESAFIOS DEL DESARROLLO PRODUCTIVO EN EL SIGLO XXI

transformacion, lo cual les permite recuperarse de eventos como
inundaciones, sequias o heladas, de acuerdo a la region.

¢ Existen una serie de beneficios sociales de la produccién campesi-
na indigena que van desde el fortalecimiento de capital humano y
los demds medios de vidas, hasta el bienestar personal, familiar y
comunal, lo que permite tener una satisfacciéon con sus actividades
productivas.

Bibliografia

Alteri, M. y Nicholls, C.

2000

Agroecologin: teoria y prictica de una agricultura sustentable.

México D.F.: Programa de las Naciones Unidas para el
Medio Ambiente.

Castafion, E.

2014

Las dos caras de la moneda: agricultura'y seguridad alimentaria.
La Paz: Tierra.

Céspedes, L.

2017

Beneficios de la Agroecologia en Bolivia: estudios de caso. La Paz:
Centro de Investigacion y Promocién del Campesinado.
Alianza por la Agroecologia.

Dominguez, R.

1992

“Campesinos, mercado y adaptaciéon. Una propuesta de
sintesis e interpretacion desde una perspectiva interdisci-
plinar”. En Noticiario de historia agraria N° 3. Espafa.

Eyzaguirre, J.

2016

IBCE
2016

2017

Importancia socioeconomica de ln Agricultura Familiar en Bolivia.
La Paz: Tierra .

“Boletin electrénico bisemanal N° 561”. Bolivia: Instituto
Boliviano de Comercio Exterior. http://ibce.org.bo/images/
ibcecifras_documentos/Cifras-561-Bolivia-Importacion-de-
Alimentos.pdf

“Boletin electrénico bisemanal N°® 645”. Bolivia: Institu-
to Boliviano de Comercio Exterior. http://ibce.org.bo/
publicaciones-ibcecifras-pdf.phprid=587



PRODUCCION SOSTENIBLE DE ALIMENTOS 399

IFA CIPCA

2011 Estudio sobre los ingresos familiares anuales 2010-2011. La
Paz: Unidad de Accién Politica, Centro de Investigacién y
promocién del Campesinado . Documento interno.

INE

2015 Censo Agropecuario 2013 Bolivia. La Paz: Instituto Nacional
de Estadistica.

Landini, E

2011 “Racionalidad econémica campesina”. Universidad Nacional

de La Plata, Argentina. En Revista Mundo Agrario, vol.12,
N°23.. La Plata, Argentina. http://www.redalyc.org/articu-
lo.0a?id=84522393014

Torrico, ].C., Peralta-Rivero, C. y Pelletier, E.

2017 “Evaluacién de la capacidad de resiliencia de sistemas de
produccién agroforestales, agricultura bajo riego y ganade-
ria semi intensiva”. CienciAgro 1: 37-48.

Ureiia, R. y Villagra, R.

2016 Aportes para una ganaderia comunitaria sostenible. Experiencias
de comunidades Guaranis del Chaco Boliviano. Camiri: Centro
de Investigacion y Promocién del Campesinado.

Vos, V. A., Vaca, O., y Cruz, A.

2015 Sistemnas agroforestales en ln Amazonia boliviana. Una valoracion
de sus miiltiples funciones. La Paz: Centro de Investigacion y
Promociéon del Campesinado.






15
Innovacién y desarrollo territorial.
Una propuesta desde Santa Cruz

Hugo A Rodriguez G.

Durante todo el afio 2016, la Cdmara de Industria, Comercio, Servicios
y Turismo de Santa Cruz de la Sierra (Cainco) encar6 un ejercicio sin
precedente en el pais. En su continuo desarrollo institucional, bajo el
liderazgo de su presidente el Ing. Jorge Arias Lazcano, la Cimara asumi6
el reto de impulsar la construccién del futuro de la region. Tomado como
guia el Memorindum de 1904?, documento que represent6 la visién de
futuro de los crucefios de la época y que es recordado por la claridad,
valor y actualidad de sus demandas, Cainco desarrollé el proyecto “De-
safios del siglo XX1”.

Esta propuesta de desarrollo —que result6 en un documento y una
herramienta interactiva de consulta— se construy6 durante un proceso
de investigacion y consulta ciudadana. Para ordenar el trabajo de in-
vestigacion se dividi6 el estudio en cinco ejes tematicos’. Con base a la
divisién de estos temas se llevaron a cabo paneles de expertos con lideres
de opinidn y del sector empresarial crucefio; con representantes de ins-
tituciones culturales y publicas; con la Academia; y expertos en distintas
areas*. Se desarroll6 también una encuesta en la ciudad de Santa Cruz de

1 Economista CAINCO. El autor agradece los comentarios de Pablo Mendieta Ossio
y Patricia Hurtado de Sudrez.

2 Elaborado por la Sociedad de Estudios Geogrificos e Histéricos de Santa Cruz y

dirigido al Honorable Congreso y a la Nacién.

Demografia, economia, tecnologfa, medio ambiente y desarrollo social.

4 Recursos naturales, salud piblica y tecnologia digital. Se efectuaron también en-
trevistas a profundidad a expertos en temas de economia, historia, medio ambiente

w

[401]
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la Sierra para indagar sobre la visién de futuro de la sociedad crucefia.
Este esfuerzo institucional, plasmado en el documento “Desafios del
Siglo XXI” y su herramienta digital www.santacruzdata.com, constituye
una valiosa contribucion para el debate sobre el desarrollo productivo,
diversificacion y sostenibilidad ambiental, asi como para pasos futuros
como region, sociedad y Estado.

El presente documento constituye un resumen de lo que desde mi
perspectiva es el aporte del documento elaborado en la Cainco’. Consta
de cuatro partes. La primera contrasta la Santa Cruz de inicios del siglo
XXy la del presente. La segunda describe las claves del despegue cruceiio.
La tercera aborda brevemente el entorno que nos depara el futuro y la
cuarta presenta los desafios que podrian trascender mis alla del ambito
departamental. Finalmente, se presentan algunos comentarios finales.

El contraste de Santa Cruz de inicios del siglo XX y del tiempo
presente

“Durante la primera mitad del siglo XX, Santa Cruz se encontraba fuera
del circuito de desarrollo. La literatura de la época describe la situacion
de Santa Cruz de la Sierra como la ciudad de Sudamérica s apartada
de la cultura, encerrvada por selvas deshabitadas, llanuras y montaiias...”
(Herzog, 1908); de hecho, la ciudad capital, en términos poblacionales,
se mantuvo como la quinta en el pais (Urquiola, 1999). Sin embargo,
el documento que mejor recoge la situacion y el sentir del momento es
el Memoriandum de 1904. Este documento solicité la integracién del
este del pais con la dindmica del oeste andino a través una via férrea,
con objeto de potenciar la economia interna basada en la riqueza de los
territorios del Este y Nordeste, y las corrientes comerciales del pais hacia
el Atlantico, por el Rio Paraguay.

En este periodo de tiempo, la situacién econémica crucefia era opuesta
a la actual. El Censo de 1900 revela que el aporte del departamento al
erario nacional representaba el 7% y que las exportaciones de la region
significaban un 2% del total. Asimismo, se estima que a inicios del siglo

y recursos naturales, desarrollo urbano, produccién agropecuaria y asuntos de
género.

5 Por tanto no necesariamente refleja la vision total o parcial de la Institucién o sus
ejecutivos sobre el particular.
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XX, el 5% de la producciéon nacional se generaba en la region, de tal
manera que el ingreso por habitante se habria situado en torno al 60%
del correspondiente nacional. Hacia el presente, la situacion es opuesta.
Santa Cruz contribuye con mds del 40% del total de recursos al fisco, sus
exportaciones representan un tercio de las del pais en su conjunto y con-
tribuye con aproximadamente el 30% de la actividad econémica nacional.

En términos poblacionales, la demografia del departamento y de la
ciudad de Santa Cruz se configura de manera similar. A inicios del siglo
XX, segun el Censo, el departamento contaba con poco mas de 163 mil
habitantes. Durante la primera mitad del siglo XX, el crecimiento pobla-
cional (0,8 %) fue menor al promedio nacional (1,1%). En consecuencia,
hacia la mitad del siglo, el porcentaje de la poblacién en el departamento
disminuy6 de 11% a 9%, respecto al total nacional. Actualmente, y de
acuerdo con las proyecciones oficiales, el departamento alberga a mis
de tres millones de habitantes. En su ciudad capital, la mas grande del
pais, habitan 1.664.663 personas y, con los municipios de Cotoca, El
"Torno, La Guardia, Porongo y Warnes, constituye el drea conurbana mas
grande del pais con mds de dos millones de personas. En este contexto,
surge la siguiente pregunta ;cudles fueron las causas que indujeron esta
transformacion?

Las claves del despegue cruceiio

Al igual que otras regiones o paises que han alcanzado notoriedad, el
despegue cruceiio tuvo bases econémicas que a la vez fueron causa y con-
secuencia de las otras dimensiones del desarrollo®. Cuatro elementos con-
fluyeron con el incremento de la actividad economica del departamento.

El primero se refiere al descubrimiento de recursos no renovables. La
mitad de los hidrocarburos producidos entre 1923 y 1950 tuvo su origen
en Santa Cruz. Esta participacion subié de manera importante a inicios de
los afios cincuenta, cuando se gener6 el 80% de la produccién nacional.
El surgimiento implicé una constante movilizacion civica en cuanto a la
inversion de los recursos de la renta petrolera en la regién, en aras del
progreso departamental y nacional. En este punto es necesario mencio-
nar las luchas civicas por las regalias petroleras, pues Santa Cruz exigia
la asignacion del 11% del valor del petréleo extraido en su territorio, tal

6  Expansion demogrifica y desarrollo social, principalmente.
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como lo dispuso la Convencién de 1938 y la Ley promulgada el 15 de julio
de 1938, durante la presidencia de German Busch. Entre 1957 y 1959,
Santa Cruz se vio inmersa en nuevas luchas porque el gobierno central se
negaba a hacer efectivo el pago de las regalias de petréleo extraido en el
departamento. El liderazgo de esta reivindicacién departamental fue ejer-
cido por el Comité Pro Santa Cruz, presidido por Melchor Pinto Parada.

Un segundo elemento se refiere a la vinculacion. En efecto, la urgen-
te necesidad de conectar estas nuevas zonas ricas en recursos naturales,
ademis de la existencia de convenios entre Bolivia, Estados Unidos,
Argentina y Brasil por motivos geopoliticos, permiti6 la construccion
de la via caminera Cochabamba-Santa Cruz (1954) y las dos vias férreas
que unen la capital departamental con Corumba-Brasil (1953) y Pocitos-
Argentina (1957).

Una vez vinculados, la irrupcién de la produccién agricola, como un
tercer elemento, jugd un papel importante. Como resultado de la apertura
del mercado nacional, en virtud de la integracion vial y la obtencién de
financiamiento para la diversificacién, a través de un ingenio azucarero y
otro arrocero, la produccion agricola tuvo un repunte. Este proceso se dio
inicialmente con la cafia de azicar y posteriormente con la papa, el maiz,
la cebada, el trigo y el arroz. Calculos realizados indican que el Producto
Interno Bruto (PIB) agricola habria crecido a una tasa promedio anual
de 8% entre 1950 y 1961. Conjuntamente a la ampliacién de la frontera
agricola, tuvo lugar un importante flujo de inmigracién. Segin datos del
Instituto Nacional de Estadistica (INE), entre 1950 y 2000, tres de cada
diez habitantes provenian de Cochabamba, Chuquisaca, Potosi y La Paz.

Finalmente, aunque no menos importante, es el esquema local eficaz
de planificacién y ejecucion de obras piblicas. Si bien el Memorandum de
1904 proporcioné el norte en cuanto a la principal politica ptblica requerida
para desarrollar Santa Cruz, la institucionalidad crucefa contribuy6 a que la
region pueda transitar por las vias del desarrollo. Una de ellas fue el Comité
de Obras Publicas, creado en la década del treinta, y que luego pasé a ser
la Corporacion de Desarrollo de Santa Cruz (Cordecruz) en 1978. Com-
plementariamente, en el plano urbano, el Plan Techint de 1968, coadyuvé
acertadamente a la planificacion urbana de la capital departamental.

En todo este proceso se debe destacar el rol que jugé la iniciativa
privada, puesto que emprendi6 nuevas actividades y generé empleo,
convirtiendo al departamento en una tierra propicia para el emprendi-
miento. Para ello, la asociatividad empresarial fue un factor clave. En
efecto, pese a la riqueza hidrocarburifera, tanto propios como llegados
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de otras tierras iniciaron empresas en diversos ambitos que, desde una
base agricola e industrial, condujeron a otras actividades de apoyo como
comercio y transporte. El rol de la asociatividad entre productores, me-
diante instituciones como la Cdmara Agropecuaria del Oriente (CAO) y
Cainco, que se crearon posteriormente, también fue importante puesto
que se promovié un ambiente de trabajo coordinado. Ademads, se debe
mencionar a las instituciones como las cooperativas de teléfonos (Co-
tas) y la Cooperativa Rural de Electrificacién (CRE), la Fexpocruz o la
Universidad Privada de Santa Cruz (UPSA), por mencionar algunas.

Las fuerzas descritas que promovieron el cambio son menos rele-
vantes de cara al presente siglo. El contexto en el que se desenvolvera
Santa Cruzy el pais en los afios venideros sera diferente a los observados
en los pasados cien anos. Cuando se redact6 el Memorandum de 1904,
el mundo evolucionaba impulsado por invenciones como el ferrocarril
(1812), el teléfono (1877), la luz eléctrica (1882) y el automavil (1886).
Actualmente, la irrupcién de la era digital, con la computadora y el in-
ternet, aceleraria el cambio tecnolégico, algo que claramente marcard
el desarrollo futuro a nivel mundial.

El entorno distinto que nos espera el siglo XXI

Las probables tendencias del futuro estarian marcadas por el desarrollo
observado en los tltimos siglos. A manera de ejemplo, Acemoglu (2013),
del Instituto Tecnoldgico de Massachusetts (MIT), indica que en el pre-
sente siglo los cambios continuarian marcados por la convergencia de
los paises emergentes a niveles de ingreso mds alto y saltos tecnolégicos
en areas determinadas como la salud. Pero también se observarian otras
tendencias marcadas por el agotamiento de recursos y una moderacién
del crecimiento poblacional. El estudio prospectivo mds reciente enfo-
cado en economias emergentes titula E/ mundo en el aiio 2050: En busca de
una sociedad mds prospera, justa’y armoniosa (2016)". Segin este documento,
diez megatendencias se observarian hasta 2050 (ver Tabla 1).

7 Harinder Kohlj, editor. En este libro participaron personalidades como el expre-
sidente aleman Horst Koehler, el expresidente peruano Alejandro Toledo, el exdi-
rector del Fondo Monetario Internacional (FMI) Michel Camdessus, el exdirector
de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC) Pascal Lamy y el expresidente
de la Corporacién Andina de Fomento (CAF) Enrique Garcia, entre otros.
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Tabla 1
Las diez megatendencias mundiales hasta 2050

Mega tendencia Principales caracteristicas

Demografia Menor crecimiento poblacional, envejecimiento y bono demo-
gréfico en varios paises hasta 2040

Urbanizacion Beneficios econdmicos de aglomeraciones urbanas, pero
también desafios en infraestructura

Globalizacién comercial Principalmente liderada por economias emergentes. Nece-
sitard una reforma institucional en la Organizacion Mundial
del Comercio

Globalizacion financiera Oportunidad de financiamiento para mercados emergentes si

es que es acompafiada de adecuada regulacion
Deplecion (agotamiento) de recursos | Con una poblacion mas rica y sin cambios en los habitos de

naturales consumo implicaria presiones en recursos naturales

Cambio climatico Principal amenaza para los paises emergentes, en especial
africanos por efectos en el sector agropecuario

Innovacion tecnoldgica Oportunidad para mejorar la calidad de vida pero que requiere
inversion para la inclusion digital

Preminencia emergente Tres cuartas partes de la economia mundial provendran de
paises emergentes, especialmente China e India

Gran clase media Mas del 80% estard en la clase media o rica creando nuevas
posibilidades de mercado y desafios a la gobernabilidad

Fundamentalismo Problemas de seguridad mundial y nacional por aspectos

religiosos y nacionalistas

Fuente: Elaborado por Cainco (2016), con informacién de Harinder Kohli £/ mundo en el afio 2050: en
busca de una sociedad mds prospera, justa y armoniosa (2016)

Como la mayoria de las tendencias se concentran en paises emer-
gentes, Bolivia, y por ende Santa Cruz, experimentarian varias de ellas.

¢ La moderacion del crecimiento demogrifico y la creciente
urbanizacién. Las previsiones sobre la continua reduccion de la
mortalidad en todos sus estratos, unida a una menor tasa de fer-
tilidad, implicardn que la poblacién mundial ralentizard su creci-
miento poblacional hasta llegar alrededor de los 10 mil millones
de personas. En el caso boliviano, las previsiones apuntan a que la
poblaciéon aumentara de 11 a 18 millones hasta fines de este siglo,
siete millones mds tal como ocurrié entre 1900 y 2000, periodo en
el que la poblacién boliviana crecié de casi dos a nueve millones de
habitantes, aunque en términos relativos esto implica una menor tasa
de aumento. Lo propio pasaria en Santa Cruz, con una poblacién
mayor a seis millones.
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* Mayor énfasis en el uso sostenible de recursos naturales como
resultado del cambio climatico. Uno de los campos en los cuales la
prospectiva ha sido mds activa se encuentra en el dmbito climatico.
Su importancia resalta porque la mitigacién de un escenario desfavo-
rable a futuro requiere medidas a ser tomadas en el presente. En este
sentido, las posibilidades son diversas y van desde un calentamiento
extremo hasta uno en el cual la temperatura subirfa levemente, si es
que los acuerdos sobre el tema se cumplen a nivel internacional. Por
tanto, el escenario central de este espectro repercutiria en un alza
de la temperatura y en una reduccion de las precipitaciones en el
departamento, ademds de un aumento de la variabilidad (estaciones
menos predecibles en magnitud y duracion), lo que dificultaria la
planificacién de la produccién agropecuaria, en caso de no adoptarse
las medidas tecnolégicas del caso.

¢ La continuidad del cambio tecnolégico con énfasis en la in-
teraccion entre humanos y maquinas, ademas de mejoras en
la biotecnologia. El Consejo Econémico y Social de las Naciones
Unidas en el documento “Prospectiva para el desarrollo digital”
(2016) enfatiza las siguientes caracteristicas del cambio tecnolégico
que marcarian el acontecer cotidiano de los ciudadanos y los paises:
i) la recoleccién y el uso de macrodatos (big data) que consiste en
el empleo inteligente de informacién cotidiana para optimizar
procesos y decisiones; ii) el internet de las cosas o la conectividad
entre personas y dispositivos digitales, pero con la factibilidad de
operar otras herramientas domésticas a distancia; iii) la impresion
tridimensional, que consiste en la produccion en pequeiia escala
de prototipos y modelos, que en lugar de ser producidos a gran
escala podrian ser disefiados y manufacturados en hogares; iv) la
automatizacion digital y la reduccién de los procesos manuales,
que afectaria principalmente a profesiones dedicadas a tales tareas;
v) la profundizacién del aprendizaje en linea, que posibilita el
acceso de cualquier persona a cursos remotos, pudiendo mejorar
la gestién del conocimiento. A los factores mencionados se debe
afadir que el avance en el area de la biotecnologia ha sido crucial
para conservar e incluso mejorar la calidad de los cultivos frente a
eventos adversos, asi como el gradual avance hacia la nanotecno-
logia o la construccién de dispositivos muy pequeiios que pueden
estar presentes en diversos aspectos de la vida, desde la medicina
hasta la produccion.
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Dado que la irrupcién de los mercados emergentes se concen-
traria en Asia, los beneficios de este fené6meno serian modera-
dos para Latinoamérica, Bolivia y Santa Cruz. Segun el citado
estudio editado por Kohli, 84 paises tendrian un ingreso mayor
al que actualmente tienen los paises del sudeste europeo (Espaiia,
Grecia, Italia y Portugal). Entre estos no se encuentra Bolivia, cuyo
crecimiento seria mds bien moderado y con una tasa cercana a 3%,
lo que implicaria que en 2050 el pais tendria un ingreso similar al
que actualmente tiene México. De igual manera, y si las tenden-
cias no cambian, parece improbable que el ingreso departamental
sea sustancialmente diferente al promedio nacional. Incluso en el
estudio de 2012 de Comisién Econémica Para América Latina y el
Caribe (Cepal) “Prospectiva econémica: una primera aproximacion
al estado del arte”, se muestra que el pais apenas duplicaria su peso
en el PIB latinoamericano de 0,4% en 2008 a 0,8% en 2050.

La “trampa de ingreso medio” pese al “super ciclo” de mate-
rias primas que favorecié a América Latina. Este concepto se
refiere a la situacion en la cual los paises han superado la barrera de
ser paises pobres, pero no pueden remontar sus condiciones para
avanzar hasta el nivel de paises desarrollados. Un ejemplo de rom-
pimiento de esta brecha es la de los paises asiaticos, cuyos niveles de
desarrollo a mediados del siglo XX eran inferiores a los de América
Latina, pero que al presente se enfilan con determinacién y se han
convertido en los “paises recientemente industrializados”, como
Corea del Sur y Singapur. El estudio de la CAF Latinoamérica al
2040 (2010) muestra que la region, incluida Bolivia, estarfan en lo
que se denomina como la “trampa del ingreso medio”.

En sintesis, los desafios del futuro comprenden cambios en lo demogra-

fico, en los asentamientos en dreas urbanas, en la sostenibilidad del medio
ambiente y en nuestra productividad a partir de la revolucion tecnologica.

Los desafios del siglo XXI para Santa Cruz y Bolivia

Desafios del Siglo XXI se dividi6 en cinco vectores tematicos: demografia,
economia, medio ambiente, desarrollo social y tecnologia. En cada uno
de ellos se reviso la historia y el presente y se plantearon los principales
retos (Tabla 2).
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Tabla 2
Desafios inmediatos en el siglo XXI

Area estratégica
. Bono demogréfico
. Metropolizaciéon
. Infraestructura
. Diversificacion
. Capital humano
. Tecnologia
. Educacion
. Proteccion
. Tecnologia
. Educacion
. Proteccion
. Infraestructura
. Normativa
3. Educacion

Demografia

Economia

Medio ambiente

Social

N =N |WIN[= W=D —

Digitalizacion

Fuente: Elaborado por Cainco (2016).

Desde la perspectiva de estos desafios y para una adecuada inser-
cién en el siglo XXI, existen al menos tres dreas donde el sector crucefio
puede contribuir inicialmente para el uso y desarrollo pleno de las
potencialidades cruceiias en el siglo XXI. Estas tres dreas, transversales
en su generalidad a los catorce desafios o dreas estratégicas de accién
descritos, son: educacién, diversificacion y digitalizacién.

La tarea del siglo XXI: educar para el futuro

La educacién es uno de los pilares mds importantes para el desarrollo de
los paises y las personas. Segin la Organizacién de las Naciones Unidas
para la Educacidn, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), la educacién es
una herramienta que empodera tanto a nifios como adultos para conver-
tirlos en participantes activos del desarrollo ante un entorno cambiante.
A medida que las personas van adquiriendo mayores conocimientos y
habilidades, tienen mayor probabilidad de ingresar al mercado laboral,
percibir un mayor ingreso y a la vez contribuir a la economia del pais.
En ciertas etapas de la vida, los individuos deben tomar la decisién de
continuar estudios o incorporarse al mercado laboral. La decision depen-
derd, entre otras cosas, del retorno en el mercado laboral por un mayor
grado de educacion. Un anilisis realizado por la Fundacién ARU demuestra
que el mercado laboral boliviano ha estado dando sefales negativas al



410 LOS DESAFIOS DEL DESARROLLO PRODUCTIVO EN EL SIGLO XXI

sistema educativo en términos de bajos retornos educativos. Es decir, la
acumulacion de mayor educacién no se traduce en mayores ingresos y,
por tanto, tampoco en un mayor bienestar para las personas (Grifico 1).

Grafico 1
Retornos a la educacion para departamentos del eje central en el periodo 1999-2013

12% -
10% -
8%

6% 1

4% -
00/0 T T T T T

1999-2002  2003-2006  2007-2009 2011 2012 2013

La Paz B Cochabamba [ Santa Cruz

Fuente: Fundacion ARU en base a encuestas de hogares del INE.

El anilisis realizado para los departamentos de Santa Cruz, Cocha-
bamba y La Paz evidencia que los retornos por un afo adicional de edu-
caci6én disminuyeron de 9% en 1999 a 4% en 2013, hallazgo refrendado
por otras fuentes®. Esta sefial del mercado laboral interfiere directamente
en las decisiones de los estudiantes, optando por insertarse en el mercado
laboral de una manera mas prematura e informal. De hecho, si bien hoy
en dia Santa Cruz cuenta con un importante dinamismo y un alta tasa
de empleo (97 %), otros indicadores laborales muestran que al menos el
70% de la poblacién trabaja en la informalidad.

En muchos casos, la situaciéon de informalidad estd determinada
porque la demanda de destrezas es cada vez mas especializada, mientras
que la oferta de habilidades de la poblacién actual tiende a estar desfasada.
Los resultados de un estudio realizado en 2011 por la Universidad Privada
Boliviana (UPB) muestran que carreras con aceptacion generalizada o tra-
dicional en el sistema educativo (ciencias juridicas e ingenieria comercial)
tienen un exceso de oferta en el mercado, mientras que las que perdieron

8  Véase Lykke Andersen, “Does education pay in Bolivia?”. Disponible en http://
inesad.edu.bo/developmentroast/2016/06/does-education-pay-in-bolivia/



INNOVACION Y DESARROLLO TERRITORIA 411

su fuerza en el sistema educativo tienen un exceso de demanda por parte
de las empresas (agronomia, auditoria y economia, por ejemplo). Estos
resultados se replican a nivel técnico donde existe un exceso de oferta de
ramas como los secretariados y lingiiistica, mientras que las profesiones
que se demandan estdn relacionadas con contabilidad y electrénica, entre
otras. Este analisis muestra que es necesario establecer un equilibrio entre
la formacién de profesionales y las necesidades que existen en el mercado.
El avance en las Tecnologias de la informacién y Comunicacion
(TIC) y desarrollo de los procesos de automatizacion estin cambiando
permanentemente los requerimientos de recursos humanos de las em-
presas que demandan trabajadores con destrezas mucho mds avanzadas
y especializadas, lo cual podria generar una seria situacién de desempleo.
El Informe de Desarrollo Mundial 2016, Dividendos Digitales, del Banco
Mundial, muestra que en Bolivia, un nifio que entra al sistema educativo
de hoy tiene hasta el 50% de probabilidad de encontrar trabajo en una
ocupacion que ya existe, indicando que las herramientas aprendidas no
le serdn de utilidad en el futuro préximo (Grifico 2). En paralelo, los
procesos de automatizacion en los dltimos afnos habrian tenido un im-
pacto significativo en la reduccion de ocupaciones laborales intermedias
que requieren tanto de conocimiento como de habilidades manuales, las
cuales entre los aflos 1995-2012 se redujeron en Bolivia en un promedio
anual aproximado de 0,4 puntos porcentuales (Banco Mundial, 2016).

Grafico 2
Variacién anual promedio en la proporcion del empleo, 1995-2012
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Fuente: Banco Mundial. Presentacién del Informe sobre el desarrollo mundial 2016 “Dividendos Digi-
tales”. Oct 2016.
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A pesar de que la planificacion nacional de la educacién no es respon-
sabilidad del sector privado, éste puede realizar propuestas de politicas
que faciliten la transformacién de la educacién en un mediano plazo y
mejorar los resultados. La experiencia internacional referente a la po-
litica educativa evidencia la sistemdtica implementacién de acciones de
mejoray fortalecimiento del sistema basados en la expansion del acceso a
la educacién (acceso), otorgando oportunidades a sus ciudadanos (equi-
dad), mejorando la calidad de la misma (calidad). Para ello focalizan sus
intervenciones y politicas en los niveles: i) desarrollo infantil temprano,
ii) preescolar, iii) nivel basico, iv) nivel secundario y v) nivel terciario.

A partir de un diagnéstico inicial de la educacién en el departa-
mento de Santa Cruz, para mejorar las dimensiones de la educacion se
propone al sector publico, sector privado e instituciones desarrollar los
siguientes programas:

* Apoyo en educacién temprana (nifios de 0 a 4 afos)

Existe un vacio en la normativa que identifique acciones sobre la educacién
temprana a nifios entre 0 y 4 afios, por lo cual se tiene la oportunidad de
desarrollar un programa en un municipio articulado a la matriz productiva
de Santa Cruz. Este programa demandaria: i) infraestructura necesaria en
el municipio, ii) capacitacién a educadores con habilidades necesarias para
el cuidado de los nifios y iii) desarrollo de herramientas para el aprendi-
zaje de los nifos relacionado con el curriculo preescolar dispuesto por
la normativa. El programa puede adoptar lo realizado por las escuelas
“chérter” en Estados Unidos, para lo cual seria necesario promover en el
sector privado local el interés para dotar de infraestructura, equipamiento,
materiales y mobiliario a centros de desarrollo de educacién temprana.
La implementacion de los centros tendrd que estar complementada con
la capacitacién de educadores en metodologias de desarrollo infantil
temprano en convenio con instituciones especializadas. Los centros aus-
piciados deberdn desarrollar un curriculo que se encuentre vinculado con
el sistema de educacion regular y educacion alternativa y especial. Este
esfuerzo puede concretarse en el marco de una alianza publico-privada.

¢ Fortalecimiento de capacidades de los maestros
Uno de los principales pilares para una mejor calidad en educacién es el

fortalecimiento de las capacidades de los maestros. Por ello se sugiere
los siguientes programas:
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i. Ejecucion de talleres practicos de capacitacién orientados a desa-
rrollar pricticas pedagégicas dentro del aula a través de talleres de
capacitacion presencial a maestros. Los participantes serian maestros
procedentes de los municipios del departamento de Santa Cruz,
seleccionados segin méritos y necesidades de los establecimientos
educativos. El objetivo especifico de estos talleres serfa facilitar el
uso de herramientas modernas basadas en tecnologia actual para el
manejo del aula, buscando innovar en los procesos de aprendizaje,
sin necesidad de interferir en la formacién central de educadores.
Los resultados alcanzados pueden ser replicados en los demds mu-
nicipios y compartidos con todos los educadores.

ii. Crear un centro de desarrollo de aplicaciones tecnolégicas para la

educacion. Tomando como referencia la experiencia desarrollada

en Singapur. La implementacion de la iniciativa demandari traer
empresas especializadas a nivel mundial para que capaciten a la po-
blacién para impulsar sus habilidades y destrezas. Las aplicaciones
por desarrollar estarian contextualizadas a la cultura crucefia para
una mayor comprensién del estudiante. El programa tomaria en
cuenta: 1. La interaccion docente-docente para el intercambio de
habilidades y herramientas pedagdgicas, 2. El desarrollo de una

base de datos de ejercicios para una construccién interactiva y

practica del estudiante y 3. Las herramientas para el manejo dentro

y acompafiamiento fuera del aula (aprovechando apoyo del centro

de desarrollo de aplicaciones).

¢ Pruebas estandarizadas en habilidades

No se puede mejorar aquello que no se mide. La aplicacién de pruebas
estandarizadas facilitaria el conocimiento de la eficiencia del sistema
educativo actual y su contribucién al desarrollo. La aplicacién de estas
pruebas facilitaria conocer el grado de asimilacién de conocimientos de
los estudiantes y desarrollo de habilidades en funcién de la demanda
del mercado laboral vinculado con la aplicaciéon de los programas de
educacion oficiales. El sector publico mediante una unidad de evalua-
ci6én podria ser el impulsor de las pruebas que faciliten el monitoreo y
evaluacion de las habilidades. Por ejemplo, la aplicaciéon de una prueba
simultinea a una muestra de estudiantes de tercer grado de primaria,
sexto grado de primaria y sexto de secundaria. Este esfuerzo requiere
ser coordinado con el Ministerio de Educacién. Como incentivo del
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programa, los estudiantes con mejores resultados pueden tener acceso
a becas para carreras profesionales.

* Programa integral en educacién: prueba piloto

Es necesario validar a nivel piloto un programa integral en educacién
que incluya todas las propuestas planteadas. Este programa podria ser
implementado con los componentes de intervencién siguientes: 1. Cen-
tros de educacién temprana, 2. Talleres de capacitacion a educadores
en pedagogias de manejo dentro del aula, 3. Dotacién y utilizacién
de aplicaciones tecnolégicas desarrolladas por el centro tecnolégico
y 4. Estudiantes que formen parte de las jornadas de evaluacion a los
resultados académicos. Los logros de la prueba piloto brindarian una
idea del rendimiento integral de los diferentes programas. La prueba
demandari estar acompafiada de un sistema de seguimiento y evaluacion
del impacto de todo el programa y de cada uno de sus componentes en
el corto, mediano y largo plazo, esto facilitaria la identificacién de los
componentes eficientes y permitiria documentar lecciones aprendidas.

* Educacion superior, mercado laboral y pricticas internacionales

La educacidon superior evidencia un alto grado de disociacién entre
las carreras profesionales que son elegidas por los estudiantes y la de-
manda en el mercado laboral. Se requiere de una entidad que pueda
aproximar el nexo entre la demanda en el mercado laboral crucefo y
la formacién de nuevos profesionales. En ello, la institucién podria
aplicar estrategias para incentivar a los mejores estudiantes de escuelas
publicas para cursar carreras que tengan mayor demanda para las em-
presas, logrando impulsar sus estudios y garantizando su incorporacién
dentro del mercado laboral.

El siguiente diagrama explica el programa de intermediacién y
promocion laboral propuesta. (Ver diagrama 1).

El modelo desarrollado en Singapur puede constituir una referencia
para mejorar la calidad de la educacién superior en Santa Cruz. En este
marco la entidad podria jugar un rol importante promoviendo que las
instituciones de educacion superior busquen alianzas con universidades
que tengan las mejores pricticas en cada carrera profesional. Dentro
del plan de accién, uno de los primeros pasos seria la identificacion de
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carreras profesionales que tienen actualmente una alta demanda para las
empresas crucefias y proyectar aquellas que pueden ser necesarias a me-
diano y largo plazo. Posteriormente, se necesita identificar a las mejores
universidades en todo el mundo dentro de cada una de estas carreras
profesionales, pudiendo tomar atencién en paises y experiencias con
antecedentes similares al boliviano y/o crucefio. El siguiente paso seria
el envio de un grupo de expertos y la conformacién de alianzas con las
universidades para aprender de sus pricticas institucionales. Finalmente,
todo el aprendizaje debe ser traido nuevamente al paisy al departamento
para que se logre socializar no solo con estudiantes, sino también con
autoridades educativas, educadores y padres de familia.

Diagrama 1
Programa de intermediacién y promocién laboral

Bachilleres de escuelas UNIVERSIDAD
puablicas con mejor nivel INSTITUTO Empresas
académico TECNICO
\
— Promocion de — Recopilacion de
estudiantes, becas de necesidades,
estudio, insercion laboral profesionales capacitados
Institucién

Fuente: Elaborado por CAINCO (2016)
Hacia la diversificacién y repunte econémico de Santa Cruz

En el siglo XX Santa Cruz se transformé de una pequeiia sociedad agri-
cola a la principal productora agroindustrial en el pais. Aislada de los
principales capitales del pais, con escasa vinculacién con los contados
centros productivos departamentales y pequefios emprendimientos, el
departamento estaba concentrado en la produccién de alimentos para su
sustento con un nivel minimo de envios al resto del pais. Actualmente,
es la principal regién productora, la mas diversificada y con una base
productiva agroindustrial complementada con los servicios financieros,
transporte y comercio necesarios, entre otros. La produccién se diver-
sific6 mediante la industria de productos relativamente sencillos en el
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espectro de produccién mundial. En todos los casos existi6 una cadena
productiva sobre la cual se realizé la actividad econémica.

Sobre esta linea, Santa Cruz experiment6 un salto importante en el
ingreso por habitante, 14 veces mds en términos reales entre 1900y 2015,
mientras que Bolivia increment6 tan solo 6,5 veces. A inicios del siglo
pasado, Santa Cruz tenia un ingreso per cipita equivalente a la mitad
del ingreso del pais. Actualmente, el ingreso por habitante del departa-
mento es mayor al de Bolivia. Sin embargo, parece improbable que el
crecimiento de Santa Cruz en particular, y el de Bolivia en general, sea
mds alto si es que no se toman medidas para aumentar la productividad
en ambos dmbitos.

El grado de industrializacién y diversificacién —limitado y concen-
trado en productos determinados— debe ampliarse para alcanzar mayores
niveles de ingreso. La evidencia muestra que la diversificacion es un
proceso indispensable para el salto a mayores niveles. Los paises que
diversifican y vuelven mds complejos sus procesos productivos tienen una
probabilidad més alta de crecer mas. Dos ejemplos claramente opuestos
en términos de diversificacién y complejidad son Bolivia y Tailandia.
Mientras que nuestro pais no cambi6 su la complejidad econémica (es
decir, todavia produce articulos muy sencillos en términos de habilidades
necesarias para su produccion), Tailandia experimenté un cambio impor-
tante en esta dimension. Llama la atencién que este cambio ocurrié pese
a que sus estructuras productivas eran similares en los aflos sesenta, con
énfasis en materias primas. Mientras que nuestro pais producia en esos
aflos minerales y productos metélicos bdsicos, Tailandia producia arroz
y caucho. En ambos casos, la produccién de articulos mis complejos era
casi nula (Grifico 3).

Grafico 3
Diversificacion de exportaciones en Tailandia y Bolivia, 1962
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Fuente: Observatorio de Complejidad Econdmica del MIT.

Al presente, la situacion es totalmente diferente. La transformacién
industrial en el pais asidtico ha sido radical, puesto que hoy produce prin-
cipalmente articulos relacionados con la electrénica y productos de la era
digital, en tanto que Bolivia sigue exportando materias primas con bajo
grado de complejidad y, por lo tanto, de bajo valor industrial (Gréfico 4).

Grafico 4
Diversificacion de exportaciones en Tailandia y Bolivia, 2014

Peritdricos | ke s ms
Informaticos

+.0ME T
;2% FEr—
I_Ih-lmnlm ¥

by 1 LA
aar

= am

s

Fista

Mineral
De Zinc

Gases De Petroleo

Torta De... ;.:;-Illn o=

-5 L
’-4%’“ iy B Eagn P

Fuente: Observatorio de Complejidad Econdmica del MIT.
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La productividad de Tailandia aument6 de manera vertiginosa,
de situarse por debajo de Bolivia a superarla al presente. Pese a que
la diferencia también es explicada por los efectos permanentes de los
desequilibrios macroeconémicos de los cincuenta y principalmente
de los afios ochenta, la velocidad a la que aumenta la productividad es
totalmente diferente desde la década de los noventa, cuando la brecha
en el producto por trabajador varfa de forma importante (Grifico 5).

Grafico 5
Producto por habitante en Bolivia y Tailandia, 1950-2015
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Fuente: Elaborado por Cainco (2016) con datos de The Conference Board

Durante los dltimos 50 afios, la complejidad econémica de los
articulos exportados por el pais ha caido porque Bolivia sigue atada a
productos sencillos. Tomando la informacién histérica del Observatorio
de Complejidad Econémica del MIT, se puede apreciar tal situacion pues
seguimos entre los dltimos paises en cuanto a este ambito productivo

(Grifico 6).°

9  Segin la informacién del proyecto conjunto entre el FMI y el gobierno inglés
sobre diversificacion, entre 1962 y 2010, el pais aument6 su grado de diversifica-
ci6n de exportaciones de 5,1 a 3,6 (en una escala de 1 a 7, donde 1 es totalmente
diversificado).
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Grafico 6
Bolivia en el ranking mundial de complejidad econdmica, 1964 a 2014

Fuente: Observatorio de Complejidad Econémica del MIT.

El desafio de la diversificacién también corresponde al departamen-
to, puesto que a pesar de ser el mds diversificado e industrializado, todavia
tiene una base de produccion concentrada. Tomando como referencia la
complejidad implicita en los principales envios al exterior desde Santa
Cruz, se puede apreciar que su grado de complejidad es todavia limitado
(Grifico 7). En ese sentido, mayores niveles de productividad e ingreso
a nivel departamental requerirdn de acciones que exploten plenamente
las cadenas de valor.

Grafico 7
Principales 10 productos exportados por Santa Cruz por importancia y grado de complejidad
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Fuente: Calculado con informacion del INE, Instituto Boliviano de Comercio Exterior (IBCE) y del Obser-
vatorio de Complejidad Econémica del MIT

Nota: El tamafio de las esferas guarda relacion con el grado de complejidad. Por ejemplo, producir lana
tiene un grado de complejidad de 6,2 sobre 100 (parte derecha) y el gas de petrdleo, el producto més ex-
portado por Santa Cruz, tiene una complejidad de 5,1 sobre 100. En el caso de los 10 productos, ademds
se expone cudnto representan en las exportaciones departamentales (eje izquierdo).
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La principal razén para promover la diversificacion y complejidad
es que la mayoria de los paises que tomaron este camino crecen mas
que los que mantuvieron su patrén productivo. Utilizando informacion
del FMI sobre diversificacion para 185 paises y de complejidad del Ob-
servatorio de Complejidad Econémica del MIT, se identific aquellos
que aumentaron significativamente ambas dimensiones. Los resultados
muestran que los paises que siguieron esta estrategia tuvieron tasas de
crecimiento mas altas (Tabla 3).

Tabla 3
Paises que aumentaron su complejidad o diversificacion entre 1960 y 2010
Pais Mas complejo Mas Crecimiento per capita
diversificado (en %)
Tailandia X 4,4
Malasia X 3,8
Indonesia X X 3,4
Sri Lanka X 3.1
Uganda X X 2,5
Brasil X 2,3
Qatar X X 0,9
Bolivia 0,8
América Latina y Caribe 1,8
Promedio diversificados 2,3
Promedio complejos 2,3
Promedio diversificados y complejos 2,6

Fuente: Construido con datos del Banco Mundial y de la base de diversificacion del FMI
Nota: Los paises fueron elegidos si es que el grado de diversificacién aumenté estadisticamente al 90%
de confianza.

Gracias a las herramientas provistas por el Atlas de Complejidad
Econémica de la Universidad de Harvard, asi como por el Observatorio
de Complejidad Econémica del MIT', actualmente es posible identi-
ficar el conjunto de productos en los cuales el pais puede avanzar para
diversificar'' y ganar mayor complejidad. Con estas herramientas se

10 Disponibles en www.atlas.media.mit.edu y www.atlas.cid.harvard.edu

11 Los principales estudios efectuados sobre diversificacion exportadora muestran que
no existe un Gnico camino para conseguirla. El anilisis efectuado por la Organiza-
cién de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI por su acrénimo
en inglés, 2012) se centra en los paises intensivos en recursos naturales y considera
los tres tipos de vinculos por los que se puede promover la industrializacién:
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pueden ver con detalle cuiles son las industrias que son “cercanas” a las
que produce el pais o que no requieren habilidades muy distintas a las
existentes y cuiles aumentan el grado de complejidad de la economia.
En el caso de Bolivia, éstas van desde industrias ya existentes en el sector
de materias primas como también productos como quimicos organicos e
inorgdnicos, farmacéuticos, calzados, partes de instrumentos musicales
y algunos accesorios eléctricos bdsicos, entre otros.

En términos mids especificos, existen varios productos e industrias
que pueden contribuir a diversificar la economia boliviana y cruceiia,
de las cuales conviene seleccionar aquellas que son mas complejas. La
interrogante crucial en este campo es cuales son las industrias en las
que se deberia diversificar con el objetivo de producir articulos mds
complejos, que requieren mds productividad, habilidades y que im-
pliquen mayores posibilidades de expansién futura'?. Se entiende por
producto con mayor ganancia a aquellos que tienen mds posibilidades
de expansion que aquellos que solo tienen una pequeiia cadena de valor
sin mayor posibilidad de expansion. La Tabla 4 muestra las industrias
y los productos que cumplen los dos criterios: mayor complejidad y
mayor ganancia.

i.  El canal fiscal que enfatiza que las rentas (impuestos, regalias y rentas de
recursos naturales) pueden ser destinadas a sectores no extractivos.

ii.  El canal del consumo que privilegia el incremento de la demanda interna
debido a la mayor renta de recursos naturales con los efectos de apreciacién
real por mayor demanda de transables.

iii.  El canal de la produccién que apunta a desarrollar los mercados de insumos
(vinculos hacia atrds, especialmente maquinaria) y de productos cuyo insumo
es el recurso natural (vinculos hacia adelante).

Este estudio encuentra que el canal més relacionado con la industrializacién es el
de la Produccién. Tomando como ejemplo a la cafia de azicar, los vinculos hacia
atrds consisten en la produccién de los insumos industriales y bienes de capital
para la produccién de aziicar, mientras que los vinculos hacia adelante irfan en la
direcci6n de producir derivados como alcohol, fertilizante, energia eléctrica, entre
otros.

12 En efecto, tal como lo muestran Hausmann, Cheston y Santos (2015) para el caso
de Chiapas, existen productos que pueden ser mas complejos pero que no tienen
posibilidades futuras de expansién (como el café sin tostar), mientras que otras
pueden dar lugar a industrias atin mds complejas (como los tanques de hierro y
acero).
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Tabla 4
Industrias y productos factibles de exportacién en Bolivia con mayor complejidad
y ganancia
Industria Articulos

Quimicos inorgénicos, compuestos de metal precioso, Is6topos
Jabones, ceras, velas

Masilla y tintas, colorantes, pigmentos, pinturas y masilla
Productos quimicos organicos

2. Plasticos y manufacturas: | Diversos tipos de plasticos

3. Peleteria: Articulos de piel

Filamentos sintéticos

1. Quimicos:

4. Textiles: -
Sedas, hilos y telas
Papel y carton
5. Madera: - pely
Libros
Ceramicos
6. Piedra/vidrios: Manufacturas de piedra, yeso, cemento
Vidrio

Hierro y acero

Aluminio y manufacturas

7. Metales: Niquel y manufacturas

Articulos de hierro y acero

Metalicos basicos como cucharas y tenedores

8. Maquinaria eléctrica: Productos bésicos

9. Transporte: V|asl ferreas
Vehiculos
Muebles

10. Miscelaneos: Obras de arte
Juguetes

Fuente: Analisis propio en base al Atlas de Complejidad Econémica del Centro de Desarrollo Internacio-
nal de la Universidad de Harvard,
Nota: Con rojo, los productos e industrias que cumplen tanto los criterios de complejidad y ganancia.

Un aspecto adicional a considerar ademis de la complejidad y
posibilidades futuras de avanzar a otras cadenas de valor, es la facilidad
o ventaja de desempeifiarse en el mercado internacional, lo cual reduce
considerablemente la lista de productos. Al criterio de capacidad de
exportacion a otros destinos por las ventajas que puede tener el pais o
regién, se lo conoce como Ventaja Comparativa Revelada (VCR). Es
importante notar que un producto sencillo como el gas de petréleo
puede tener VCR muy alta porque es la especializacién que tiene un
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pais, como Bolivia. En ese sentido, los productos que podrian competir
en el mercado internacional segin su VCR se reducen a i) Quimicos
inorginicos, compuestos de metal precioso, Isétopos y ii) productos
de caucho.

Frente a una baja capacidad de exportar productos mds complejos
y con proyeccién al resto del mundo, existe la alternativa de hacerlo
al mercado doméstico. El criterio de VCR se puede aplicar también al
mercado interno en caso de que éste tenga el tamafo adecuado para su
produccién y distribucién. Tomando como referencia la informacién
de la encuesta industrial 2012, las industrias con VCR son siete, de las
cuales solo tres cumplen con los criterios de mayor complejidad, posi-
bilidad de expansion y alternativa de ser comercializadas internamente:
i) productos de madera, ii) de caucho y pléstico y iii) equipo eléctrico,
dentro de los que destacan baterias y equipos de iluminacién. Se debe
aclarar que el anterior anilisis no sefiala que el resto de las industrias
no incluidas no sean rentables o factibles de producir, sino que tienen
menos posibilidades de generar mayores habilidades a futuro y de tener
el mercado respectivo.

Existen sectores identificables que pueden ser enfatizados en una
estrategia de diversificacién con proyeccion, sin que eso signifique
dejar de producir otros articulos mientras se transita hacia una econo-
mia mds compleja. De los anteriormente identificados destacan en el
mercado interno productos de madera, de plistico y equipos eléctricos
basicos, ademds de hoteleria, en los cuales hasta dos terceras partes se
producen en el departamento; mientras que en el caso internacional
destacan los productos quimicos de distintas variedades y articulos de
caucho diversos.

Con el fin de promover la diversificacion y complejidad, el sector
privado juega un rol fundamental por la diversidad y complejidad de
bienes que produce. Tomando como referencia las exportaciones del
sector publico y privado en el afio que se alcanzé el mdximo nivel previo
a la caida de los precios internacionales de materias primas, los envios
al exterior del sector publico estaban mas concentrados y eran menos
diversos que los correspondientes del sector privado, lo cual muestra
implicitamente el rol fundamental del dltimo en la diversificacién

(Grifico 8).
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Grafico 8
Exportaciones de Bolivia segiin grado de complejidad y diversidad de bienes
clasificadas por sector piblico y privado, 2014
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Fuente: Calculado con informacidn del INE y del Observatorio de Complejidad Econdmica del MIT.

En este marco, se proponen algunas tareas que pueden favorecer y
agilizar la diversificacion en el departamento. Sin dejar de lado el mar-
co de politicas que se menciona arriba, se sugieren medidas concretas
que ayudarian a promover actividades distintas a las tradicionales en el
departamento:

* La confeccion de un Observatorio de Complejidad Econémica
Cruceiia para identificar nuevas ideas. Al presente, Brasil, Colom-
bia, México, Pert y Estados Unidos han elaborado sus plataformas
de complejidad por region, departamento y municipio. La ventaja
de tal herramienta es que indica qué productos se pueden producir
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con las habilidades existentes y cuiles serfan los siguientes pasos.
Incluso el analisis puede ser mejorado afiadiendo las distancias y los
costos, encontrando de esa forma productos distintos y factibles de
ser vendidos en mercados adecuados®.

Iniciativas para que la relacion entre ideas y recursos sea mas
fluida. En varios paises existe la iniciativa Venture Day, donde en
una jornada se presentan estas ideas a posibles financiadores, con
lo cual los proyectos promisorios son elegidos, generando benefi-
cios para el que disefi6 la idea, el que la financié y para la sociedad
en su conjunto. En este caso, el sector pablico puede promover el
surgimiento de estas ideas mediante financiamiento (capital semilla,
inversionistas dngeles o fondos de garantia), capacitacion (incubado-
ra de negocios y transferencia tecnolégica), o mejorando el marco
regulatorio de apertura y cierre de empresas.

Road Show: “Invest in Santa Cruz”. Consiste en la organizacién
de un dia de promocién de inversiones en los principales centros
urbanos del mundo con invitaciones a empresas que podrian invertir
en rubros especificos y ya identificados. La idea puede ir incluso en
términos de desarrollar un esquema de promocién de inversiones en
Santa Cruz, mediante acuerdos publico-privado con la Gobernacion
y los gobiernos municipales, donde se prioricen los sectores que se
quieren desarrollar.

Profundizar el mercado financiero interno. Actualmente el por-
centaje de proyectos que se financian en la bolsa de valores es todavia
limitado en comparacién a otros paises. Las ideas innovadoras y que
ademads requieran mayores montos de financiamiento necesitarin un
mercado de valores mis profundo (desarrollado). Lo propio sucede
con el caso de la inversion extranjera que puede convertirse en una
forma de generar emprendimientos de mayor envergadura.
Posicionar al turismo como actividad econémica prioritaria.
Los campos de los servicios, hospedaje y gastronomia de Santa Cruz
cuentan con ventaja comparativa. E1 41% de las pernoctaciones en
hotel de extranjerosy el 31% de las nacionales muestran a la ciudad
capital como el principal destino del turismo a nivel nacional. Ade-
mds, el 5% de la poblacién estd ocupada en actividades relacionadas
con restaurantes y hoteles. En ese sentido, el departamento debe

13

Un ejemplo al respecto es Taylan Yenilmez “Finding the Right Products for Export
Diversification”, ensayo en su tesis doctoral de la Universidad de Rotterdam, 2015.
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aprovechar los ingresos de “la industria sin chimeneas”, lo cual debe
ser complementado con una estrategia nacional y especialmente
internacional para promover la llegada de mds turistas, puesto que
apenas 1% de las llegadas a Latinoamérica tienen como destino el
pais, solo por encima de Paraguay, Haiti y Venezuela.

Para finalizar, conviene sefialar que la diversificacién usualmente
va unida a una politica industrial que, a diferencia del pasado, implica
priorizar la bisqueda de mercados. En los afos cincuenta, el enfoque de
industrializacion se concentraba en la sustitucién de las importaciones.
Las investigaciones mds recientes apuntan a que los paises hagan uso de
sus ventajas comparativas y que también prioricen gradualmente las dreas
para el desarrollo industrial y la diversificacion, tales como las “zonas de
procesamiento de exportaciones”, ademds de tomar en cuenta el entorno
dindmico en el cual nos desenvolvemos. Una politica industrial con esta
vision a nivel departamental podria ser beneficiosa; puesto que aunque
existe una politica industrial nacional, algunos autores manifiestan es-
cepticismo en cuanto a los resultados alcanzados recientemente!.

Santa Cruz: el futuro digital

Hoy en dia vivimos la era de las tecnologias disruptivas que estdn cam-
biando en corto tiempo los habitos de consumo y la forma de vida de
la gente. La digitalizacién es uno de los principales desafios de nuestro
departamento y del pais. Si la industrializacion y la consecuente ola de
innovaciones cambiaron nuestro estindar de vida, la digitalizacién pro-
fundizara su rol transformador en el diario vivir de ciudadanos, empresas
y gobiernos. Los procesos productivos cambiaron desde la revolucion
industrial, principalmente en el siglo XX. Junto con la ola de innovacién
de las ultimas décadas, los hibitos de consumo y vida diaria cambiaron
hacia la automatizacién. Con la aparicién de la tecnologia digital, este
cambio se ha acentuado de manera exponencial, puesto que cubre un
espectro inmenso de actividades humanas.

La integracion digital debe ser al presente el interés generalizado
del departamento, debido a su impacto en el capital del presente: el
conocimiento. En 1904 el principal pedido fue la integracién entre
oriente y occidente, una preocupacién comprensible puesto que una

14 Una exposicion detallada se encuentra en Seoane (2016).
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carta tardaba en llegar, segtn el viajero Theodor Herzog cuatro semanas
(un mes) de un extremo a otro del pais. En la actualidad, ese conjunto
de informacién en formato fisico tarda uno a dos dias. Pero, lo que es
aun mds sorprendente, la informacién en formato digital tarda unos
segundos mediante el internet.

Con la concrecién de los proyectos emblematicos de infraestructura,
el comercio fisico se agilizard; el énfasis ahora debe ser la pavimentacién
de las autopistas digitales para el conocimiento. Varios de los proyectos
de infraestructura, que como region se han solicitado, estan en diversas
etapas de concrecion, ya sea estudio o pleno desarrollo. Claramente,
éstos facilitardn el comercio interno y externo crucefo y boliviano para
los bienes que se producen. Pero con la adecuada conectividad y el uso
correcto de la informacién y conocimiento, éste podra moverse y gene-
rar valor mediante servicios, crear empleos y atraer recursos externos.

A pesar del desarrollo todavia gradual de las Tecnologias de la
Informacién y la Comunicacién (TIC), de la investigacion, desarrollo e
innovacién (I+D+i), en el pais existen instancias identificadas en el sector
publico como privado que trabajan en torno a ella. La tabla 5 presenta
un resumen de las entidades y sus competencias.

Tabla 5
Competencias de los sectores piiblico y privado en el ambito de las TIC

Sector Piiblico Sector Publico

Ministerio de Obras Piblicas Servi-

cios y Vivienda / Viceministerio de
Telecomunicaciones (MOPSV)

Cabeza del Sector de Telecomunica-
ciones y TIC, define politicas, planes,
programas y proyectos de Telecomu-
nicaciones, TICS.

Autoridad de Regulacion y Fiscali-
iénn de Tel o v

Transporte (ATT)

Autoriza, regula y fiscaliza los servicios
de telefonia fija, movil y todas las redes y
servicios de telecomunicaciones y tecno-
logia de informacién y comunicacion, asi
como al servicio postal a nivel nacional.

Camara de Telecomunicaciones Bolivia (CATELBO)

Articula a todas las empresas proveedoras del servicio
de internet - ISP y telecomunicaciones.

Emp! Desarrolladoras de Software

Agencia para el Desarrollo de la
Sociedad de la Informacion de
Bolivia (ADSIB)

Define politicas y estrategias para
reducir la brecha digital y desarrollar la
Sociedad de la Informacién en Bolivia.

Agencia de Gobierno Electrénico y
Tecnologias de Informacién y Comu-
nicacion (AGETIC)

Define politicas, planes y estrategias
de Gobierno Electrénico y Tecnologias
de Informacién y Comunicacion para
las entidades del sector publico.

Ministerio de Educacion / Viceminis-
terio de Ciencia y Tecnologia

Define politicas orientadas a la ciencia
y tecnologia en el pais.

Instituto Nacional de Estadistica
(INE)

Establece los indicadores base sobre
las TIC en Bolivia.

Crean las aplicaciones para ordenadores y dispositi-
vos moviles que se constituyen en el principal valor
agregado de la industrial digital.

Empresa Proveedoras del Servicio de Internet (ISP)

Promueven el acceso y amplian la cobetura de
los servicios de telecomunicaciones, telefonia fija,
telefonia movil e internet.

Academia

Universidades Piblicas, Privadas y Centros e
Institutos de Investigacion

Genera y desarrolla procesos de investigacion,
innovacion y desarrollo (I+D+1).

Fuente: Elaborado por Cainco (2016) con informacion de la Fundacién para el Desarrollo de las Tec-

nologias de Informacién y Comunicacion en Bolivia (Fundetic).
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Como muestra la tabla, el sector publico en sus distintos niveles
tiene objetivos definidos; las universidades igualmente mediante sus
mecanismos institucionales; y, por su parte, las empresas cumplen el rol
de asumir los riesgos, y generar actividad y empleo. Serd fundamental
que el norte comin de mayor desarrollo y bienestar crucefio y boliviano
pueda guiar a conjugar esfuerzos para que reglas claras, ideas buenas y
una actitud de asumir riesgos favorezcan a las tres en conjunto.

Aunque cada actor tiene un rol especifico, los resultados muestran
que la interaccion adecuada puede producir mejores resultados. Usual-
mente, la relacién entre el gobierno, las empresas y la academia puede
tomar tres formas". Una es aquella en la cual el Estado regula a las
empresas y las universidades; otra implica que cada una de ellas tiene
objetivos propios y actiia por su cuenta. Sin embargo, y en linea con
el trabajo del profesor de Stanford Henry Etzkowitz y del académico
sueco Magnun Klofsten, una tercera opcién presume que los procesos
de innovacién son mais fructiferos cuando existe una relacion estrecha
entre gobierno, empresa y universidad. En ese sentido, urge que estos tres
actores puedan alinear sus objetivos dentro de sus diferencias para crear
un ambiente adecuado para la innovacién como fin y la digitalizacion
como medio, como lo muestra el diagrama a continuacion.

Diagrama 2
Modelo de la triple hélice para la Innovacion

REDES TRI-LATERALES Y ORGANIZACIONES HiBRIDAS

ESTADO

Generacion de una infraes-
tructura de conocimientos
en funcion de la interrelacion
de las esferas institucionales.

ACADEMIA EMPRESA

Fuente: Adaptado de Etzkowitz y Klofsten, citado en Chang (2010).

15 Véase Chang (2010).
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Las politicas publicas en TIC pueden categorizarse segtn la forma en
la que son creadas, dependiendo al sector que impactan, de esta manera:

e Politicas orientadas a la conectividad. Este tipo de politicas se
hacen mads evidentes en paises en los que la oferta privada de acceso
a las TIC es insuficiente o costosa. Son politicas de los gobiernos
que buscan asegurar un cierto grado de conectividad publica que
permita que exista la posibilidad de acceso a las TIC para los ciu-
dadanos, ya sea de manera que el Estado construya dicha infraes-
tructura o permitiendo que a través de subsidios y sociedades con
el sector privado se construyan las infraestructuras necesarias. Las
politicas de conectividad son la base de todo intento por lograr el
uso cotidiano de las TIC, puesto que sin acceso no es posible hablar
de apropiacion. Las politicas de TIC, especialmente en los paises
en vias de desarrollo, ejecutan esta primera fase dejando atrds las
acciones o estrategias puntuales de apropiacién para momentos o
fases posteriores.

e Politicas orientadas a la apropiacion. Este tipo de politicas
propenden al uso cotidiano de las TIC mediante su incorporacion
a las practicas sociales y comunicativas entre los ciudadanos y los
ciudadanos y el Estado. Generalmente son politicas orientadas a la
formacion en el uso de las tecnologias. La aplicacion de politicas
o estrategias que de manera simultinea combinan conectividad y
apropiacién permiten lograr un verdadero uso cotidiano y “con
sentido”.

Una mirada a la experiencia internacional indica que los paises que
adoptan medidas de fomento al desarrollo y adopcion tecnolégica de su
poblacién pueden dar soluciones a problemas cotidianos. Por ejemplo,
uno de los ambitos en el que las TIC impactan de manera significativa es
la creacion de territorios o ciudades inteligentes. Una ciudad inteligente
y sostenible aprovecha las TIC y otros medios para mejorar la calidad de
vida, la eficiencia del funcionamiento, los servicios urbanos y la compe-
titividad, al tiempo que se asegura de que responda a las necesidades de
las generaciones presentes y futuras en los aspectos econémicos, sociales
y medioambientales.

La digitalizacién de varios servicios publicos genera oportunidades
de mejora para la ciudadania. Es importante pensar en la gestion de los
residuos sélidos, el consumo de energia, la ocupacion de las ciudades, la



430 LOS DESAFIOS DEL DESARROLLO PRODUCTIVO EN EL SIGLO XXI

distribucién de los servicios publicos, la seguridad ciudadana, vivienda,
transporte, salud, educacién, movilidad, energia, empleo y competiti-
vidad. A esto se suma una 6ptima gestion publica a través de la transpa-
rencia, la participacion y colaboracién, que permiten generar un nuevo
marco de relacionamiento entre los gobiernos locales y sus ciudadanos.
El uso y aplicacién de las TIC deben ser consideradas como la piedra
angular de desarrollo local, departamental y nacional, ya que son trans-
versales a todos los sectores y ambitos de la sociedad. En este sentido, la
determinacion politica en los distintos niveles de gobierno es importante
para llevar adelante la transformacién. Aunque las ciudades estan bajo
tuicion y control de las municipalidades, los gobiernos departamental
y nacional deben colaborar para que un proyecto de esta naturaleza se
lleve a cabo. Los tres deben confluir en la provision adecuada de infraes-
tructura y normativa para este fin.

En este marco de accién se plantea la definicion de lineas estratégicas
en las TIC que permitan alcanzar la vision de Santa Cruz 2025 de manera
flexible y adaptada a los grandes retos que se vislumbran para la ciudad
en los préximos afios. Las TIC deben ser entendidas como un medio y
no un fin. Su uso y aplicacién son transversales a todos los sectores y
ambitos de la sociedad, por lo cual sugerimos las siguientes lineas, las
mismas que toman como base piloto al municipio de Santa Cruz de la
Sierra, para luego plasmarse en las ciudades intermedias.

¢ Santa Cruz, ciudad inteligente: Es entendida como el desarrollo
de un nuevo modelo de ciudad con una administracién publica efi-
ciente a través del uso intensivo de las tecnologias con el objetivo
de mejorar la calidad de vida de sus ciudadanos, promoviendo una
gestion eficiente y sostenible de los servicios publicos municipales,
incrementando la participacién ciudadana y consolidando un tejido
empresarial de alto valor agregado.

e Infraestructura, conectividad y acceso: Esta linea establece el
desarrollo de una infraestructura tecnolégica que permita tener un
municipio conectado, facilitando la generacion de nuevos servicios y
productos para el desarrollo econémico y social; para ello es necesario
promover la inversién privada-publica, la convergencia tecnolégica
de servicios, la neutralidad tecnolégica, junto con la eficiencia técnica
y econdmica para el despliegue de redes de nueva generacion.

e Innovacién y emprendedurismo: Esta linea determina la tran-
sicion hacia la economia del conocimiento, basada en sectores de
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alto valor agregado, apostando por la tecnologia y el conocimiento
como factores de competitividad local. Esta nueva forma de hacer
negocios en Santa Cruz servird de base para modernizar los sectores
industriales mds tradicionales y la generaciéon de nuevos negocios
aun no existentes en Santa Cruz, adaptindolos a las nuevas demandas
de mercado.

¢ Parque cientifico tecnolégico: Promueve el desarrollo de la indus-
tria local crucena, en el escenario de la sociedad de la informacién y
la economia digital, aprovechando e interconectando las fortalezas
existentes del municipio, para posicionarse y crecer en determinados
sectores y ambitos, en los que existen capacidades locales desarro-
lladas, con especial énfasis en los segmentos emergentes basados en
innovacién y conocimiento.

Reflexiones finales

Durante los dias de reflexion y debate en el Seminario “Desarrollo Pro-
ductivo, Justicia Social y Sostenibilidad Ambiental”, se intent6 responder
a los siguientes cuestionamientos: ;Dénde estamos?, ¢por qué estamos
donde estamos?, ;cémo transitar por nuevos caminos? y, ¢hacia dénde
podemos ir?. La propuesta de desarrollo “Desafios de Santa Cruz en el
Siglo XX1”, de alguna manera responde a estas interrogantes.

Con relacién a las dos primeras preguntas, desde la década de los
cincuenta del siglo pasado, Santa Cruz se desarroll6 de manera signi-
ficativa y se transformé en el eje econdémico mds importante del pais
en la actualidad. Al igual que otras regiones o paises que han alcanzado
notoriedad, este despegue tuvo bases econémicas como el descubri-
miento de recursos no renovables, la vinculacién férrea y caminera con
el interior, la expansién de la frontera agricola y un esquema local eficaz
de planificacién y ejecucion de obras publicas. Estos factores fueron a
la vez causa y consecuencia de otras dimensiones del desarrollo, pues
el despegue econémico originé un importante flujo migratorio sin el
cual no es posible explicar la expansién demogrifica de Santa Cruz de
la Sierra y un conjunto de ciudades intermedias.

Los factores descritos habrian actuado como catalizadores de la
iniciativa privada, que emprendi6 nuevas actividades, generé empleo y
crecimiento e impulsé la asociatividad, convirtiendo al departamento
en una tierra propicia para el emprendimiento. Esta iniciativa estuvo
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manifiesta en el Memorandum de 1904. La importancia de este docu-
mento no solo radica en la validez actual de sus postulados'é, sino también
en hacer explicito el espiritu crucefio de superacion, donde el paulatino
progreso habri de ser fruto del propio esfuerzo!” integracionista, y la
atencion de los intereses orientales de forma armoénica y solidaria con
aquellos del pais'®, logrando asi una visién nacional progresista'.

Respondiendo al cuestionamiento de cémo transitar por nuevos
caminos, quizds la experiencia con “Desafios de Santa Cruz en el Siglo
XXI” se constituye en un obligado primer paso para encarar los retos que
el futuro depara. En Cainco —siguiendo una metodologia apropiada e
inspirados en los valores mencionados lineas arriba— se revis6 la historia,
se analizo el presente y se vislumbré un escenario futuro para el departa-
mento y, por ende, el pais. En palabras de sus lideres, esta propuesta de
desarrollo constituye “la memoria del pasado, la conciencia del presente
y la inteligencia del futuro”. Esta propuesta debe ser replicada en cada
region del pais con el objetivo de comprender el devenir de su historia,
sus fortalezas y debilidades, sus ventajas comparativas y competitivas
actuales, pero sobre todo para vislumbrar un futuro con base a ellas y
las corrientes mundiales. Este ejercicio habra de permitir una necesaria
complementariedad entre las regiones.

16 El Memorindum de 1904 postulé el aprovechamiento de las fértiles tierras del
Oriente Boliviano, la diversificacién del modelo econémico de principios de siglo
basado en la minerfa, hacia la agricultura y agroindustria y la salida por el Atlintico
por el rio Paraguay.

17 “No pedimos a nuestros compatriotas que nos traigan el progreso, como ha dicho
un escritor sin sentido comin. Tal vez ellos necesitan mds de ese progreso que no-
sotros; el progreso vendrd paulatinamente, nosotros lo obtendremos con nuestros
esfuerzos”. Memordndum de 1904, pigina 23.

18 “Cierto es que tenemos el organo regular de nuestros Representantes que hemos enviado al
Congreso para que aboguen por los intereses del Oriente y Noroeste de Bolivia; pero una
larga y dolorosa experiencia de mds de 70 afios nos ba persuadido de que los pueblos occi-
dentales de la region andina, cuyos intereses son muds o menos solidarios entre si, no toman
en cuenta los intereses y el progreso de los pueblos orientales, que bien comprendido, son los
intereses mds importantes, para el bienestar general de ln Nacion”. ... “Los intereses del
Oriente'y Noroeste de Bolivia, no estdn en pugna con los de Occidente, por el contrario, son
armdnicos y solidarios”. Memorindum de 1904, pdginas 6y 9.

19 “...por qué no se lleva a la prictica lo que se piensa, se babla y se escribe; porque tanta pequeriez
de miras; por qué no se reiinen y analizan los elementos étnicos de la Nacion para que todos
contribuyan aunados a su engrandecimiento; por qué mo se buscan las fuentes de riqueza
del Oriente para que contribuyan al desarrollo y progreso de ln industria, del comercio y al
bienestar general de la Repiiblica entera”. Memordndum de 1904, pagina 7.
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¢Hacia dénde podemos ir?. Seguid las corrientes de vuestras aguas, son
el camino que Dios sefiala a las naciones, menciona una de los parrafos del
Memorindum de 1904. Hoy las aguas del mundo nos llaman a la nece-
sidad de invertir en educacion de calidad y a ser mas innovadores cada
dia. Es por eso que la propuesta de desarrollo para Santa Cruz plantea
como tarea fundamental en este nuevo siglo, educar para el futuro. Con
relacién al tema de innovacién, Santa Cruz Innova —la primera agencia
boliviana privada que promueve el ecosistema de la investigacién y la
innovacién en Bolivia— da fe de la rapidez con la que el sector privado
crucefio resuelve sus iniciativas. Inmediatamente después de haber
presentado los desafios a la sociedad civil, se pas6 de la propuesta a la
accién, y se implement6 esta Agencia, cuya misién es ser el motor que
impulsa la transformacién econémica y social del departamento. Esta
agencia se constituye como un 7hink Tank que piensay reflexiona sobre
los retos del futuro, pero al mismo tiempo aporta soluciones concretas
para el presente.

Finalmente, la contribucién de Desatios Siglo XXI desde el sector
privado productivo crucefio al debate sobre la sostenibilidad ambiental
merece un comentario aparte. Luego de un amplio debate interno, la
propuesta de resguardar la productividad del suelo crucefio se constituye
en un punto de interseccion para diversos actores: productivo indus-
trial/agroindustrial, gobierno y grupos y/o entidades que procuran el
cuidado del medio ambiente. Con este objetivo en mente se habri de
proteger las areas de alto valor ecolégico, encontrar nuevos equilibrios
productivos con tecnologia sostenible de alta productividad y promover
instituciones efectivas.

En el primer caso, se habra de proteger las dreas de reserva naciona-
les, departamental y municipal —asi como los Territorios Indigena Ori-
ginario Campesinos— de la accién depredadora de la actividad informal
y los asentamientos irregulares, principalmente en las dreas del Choré,
Guarayos y el Amboré. Adicionalmente, se requieren nuevos equilibrios
en el uso del suelo que permitan una mayor actividad agricola intensiva,
en tiempos de una revolucién tecnolégica, que promuevan la actividad
forestal sostenible, sin descuidar las dreas clave que abastecen de agua
de calidad al consumo humano y a la actividad productiva. Para ello, se
necesita identificar y cuantificar el balance hidrico de las cuencas del
departamento como base para la toma de decisiones de politica publica.

Un segundo desafio es incorporar tecnologia en la actividad agricola.
Varios ejercicios muestran que es posible incrementar los rendimientos
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con mejores pricticas en la siembra, el control, la fertilizacién y la
cosecha. Por otro lado, la mayor temperatura y menor precipitacion
originadas en los efectos del cambio climitico podrian afectar la aptitud
de los suelos. Por esto, el desafio para la sociedad cruceiia es desarrollar
y/o adoptar estrategias que permitan adaptarse y mitigar los posibles
efectos del cambio del clima, al mismo tiempo que mejorar la producti-
vidad haciendo uso de herramientas modernas y tecnologias sustentables.

Por dltimo, un tercer desafio estd orientado a promover alianzas
publico-privadas que permitan mitigar y adaptar la actividad productiva a
los nuevos escenarios. El esfuerzo del sector privado sera 1til para la toma
de decisiones de los distintos de niveles de gobierno con objeto de lograr
sinergias y mayor impacto en el logro de los objetivos. Por ejemplo, el
Centro de Investigacién Agricola Tropical (CIAT) cumple un rol clave
para los escenarios descritos, por lo que una alianza puablico-privada debe
ser priorizada, al igual que podria suceder con el Instituto Nacional de
Investigacién Agricola y Forestal (INIAF). Este tipo de alianzas involucra
acuerdos internacionales con instituciones especializadas en agricultura
tropical de otros paises. Se debe trabajar con la administraciéon central y
formar un acuerdo para apoyar y reorientar la actividad agricola/pecuaria
del Choré hacia su correcta vocacién forestal y sus servicios ambientales.
Los Acuerdos Reciprocos de Agua se constituyen también en una iniciativa
importante. Como se ha evidenciado la anterior década, existe un gran po-
tencial forestal y enormes beneficios colaterales al mantener y/o recuperar
las principales dreas de proteccion y fuentes de agua de la principal drea
productiva agricola del departamento. Finalmente, serdn necesarias alianzas
en el sector privado con objeto de sensibilizar la importancia de los bosques,
el uso racional del agua y la mitigacién de los efectos del cambio climatico.
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16
Ciudad Inteligente: un manual
para La Paz

Bernardo X. Ferndndez'

Los modelos de desarrollo urbano basados en la nocién de la “ciudad
inteligente” han ganado gran relevancia en la dltima década en la medida
en que un nimero cada vez mis grande de ciudades en el mundo buscan
nuevas soluciones a los problemas urbanos que enfrentan y que tienden
a incrementarse con el tiempo, producto de los influjos migratorios
provenientes de las zonas rurales.

Si bien en un principio el concepto de ciudad inteligente se asocid
unicamente con la incorporacién de tecnologia basada en el internet
de las cosas (IoT, por sus siglas en inglés) para potenciar los servicios
publicos, hoy en dia se acepta que la inteligencia de una ciudad (asi
como la inteligencia humana) tiene varias facetas o dimensiones que no
deben ignorarse.

El caricter holistico de la concepcion de la inteligencia de una ciu-
dad es muy qutil para orientar la planificacion urbana, especialmente en
aquellas ciudades de paises en desarrollo, donde antes que pensar tGnica-
mente en cual tecnologia IoT es la 6ptima para el control remoto de los
semaforos, es necesario ver primero (o también) cémo lograr establecer
un servicio de transporte masivo seguro e inclusivo y como motivar a los
ciudadanos a que respetan las reglas y normativas de convivencia urbana,
entre ellas las de transito.

Este documento discute la nocién de ciudad inteligente como un
modelo de desarrollo urbano basado en la innovacién tecnoldgica y

1 Bernardo Fernandez, Asesor Econémico Embajada de Gran Bretafia en Bolivia.
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cultural que inspira el disefio y ejecucion de las politicas publicas loca-
les en un contexto mundial que obliga a las ciudades a ser mas afables,
inclusivas, ecoeficientes y competitivas.

Para fines de ilustracion, se aplican muchas de estas ideas para
el caso de La Paz, una ciudad latinoamericana de un millén de habi-
tantes que, a pesar de una serie de desafios geograficos, econémicos
y politicos, posee los fundamentos y un gran potencial para la utili-
zacion de herramientas de ciudad inteligente que ayuden a fortalecer
su gestién de manera decisiva y, por ende, mejoren la calidad de vida
de su poblacién.

Una aproximacion a la teoria de ciudad inteligente
Definiciones

En funcién a lo discutido en la seccién previa, una definicién de ciu-
dad inteligente que se ajuste a la realidad, necesidades y expectativas
de ciudades emergentes en paises en desarrollo debe considerar tanto
aspectos tecnol6gicos como socioculturales. En tal sentido, y revisando
definiciones planteadas por académicos y desarrolladores de tecnologia,
es posible arribar a la siguiente definicién:

Es una ciudad que posee un sistema de mejora continua, apoyado en
la tecnologia y las industrias creativas, que logre mejoras cualitativas
sostenibles en la calidad de vida de sus habitantes.

Esta es una definicién amplia que incorpora a la tecnologia, en su
concepcién mas amplia (por ejemplo tecnologia informatica, mecdnica,
industrial y financiera, entre otras), como un medio esencial para lograr
mejores condiciones de vida de los ciudadanos de manera rapida y efi-
ciente. Considera también a las industrias creativas (arte, musica, disefio,
cultura y arquitectura) como canales complementarios muy importantes
para alcanzar la inteligencia integral de una ciudad.

Por su parte, y siguiendo las ideas de la Universidad Politécnica
de Viena (UPV, 2007), es posible pensar que esta definicién general
de inteligencia se asienta en seis dimensiones distintas (véase Grafico
1), cada una de ellas correspondiente a una faceta de la interaccién del
ciudadano con su entorno.
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Grafico 1
Dimensiones de inteligencia

m

Condiciones

de Vida

Fuente: Universidad Politécnica de Viena (2007).

Asi, la idea de ciudadania inteligente hace énfasis no solo en el nivel
de estudios promedio de la poblacién, que es algo importante, sino
también en su interés en capacitarse continuamente, participar de las
actividades de la ciudad, conocer mis y mejor sobre diversos temas. Se
centra también en la apertura de mente ante nuevas ideas y culturas, algo
importante para los habitantes de ciudades cosmopolitas.

La economin inteligente, por su parte, consiste en la creacién de un
entorno que favorece al emprendimiento y la creatividad generadora de
valor (innovacién). De esta manera, las oportunidades de negocio y de
realizacién personal se hacen presentes para el beneficio de sus habitantes
y de la sociedad en general.

La dimensién de medio ambiente inteligente se basa en mantener
presente que hoy todos mantenemos una deuda intergeneracional (es
decir en vistas al mundo que dejamos a nuestros hijos) que demanda un
uso racional de los recursos naturales, la preservacion del planeta y una
adecuada gestion de los riesgos naturales (resiliencia).

La inteligencia también proviene de la interaccién con el gobierno,
sea este nacional o local. Gobierno inteligente se refiere a que los mecanis-
mos democriticos disponibles estén fortalecidos y la institucionalidad
de la autoridad municipal consolidada.

A esto se afiade la necesidad de optimizar los servicios publicos con
el apoyo de la tecnologia y la biasqueda de la burocracia 6ptima apoyada
en la nocién del gobierno electrénico que pretende lograr un balance



440 LOS DESAFIOS DEL DESARROLLO PRODUCTIVO EN EL SIGLO XXI

adecuado entre el control imparcial de la actividad ciudadana, y el tiempo
y costos que implica para la sociedad ejecutar dicho control.

Las dos tltimas dimensiones de inteligencia restantes estan ligadas a
la calidad de vida de los habitantes. La movilidad inteligente se refiere tanto
al aspecto fisico (transporte, accesibilidad interna y externa de la ciudad)
como al virtual (acceso a internet y a tecnologias de la informacion y la
comunicacién). Permite a los ciudadanos desplazarse de un lugar a otro
en forma rapida, segura y eficiente o, alternativamente, comunicarse
remotamente con otros agentes de la misma manera, reduciendo asi las
necesidades de desplazamiento fisico.

Finalmente, /a calidad de vida inteligente se concentra en aquellos
factores que afectan a la experiencia de vida del ciudadano en términos
del acceso a servicios de salud, de educacién y alternativas de esparci-
miento y desarrollo humano y cultural.

Este esquema tedrico es de gran utilidad para el disefio y priorizacion
de politicas publicas. Un proyecto publico podri ser catalogado como
“inteligente” (y, por lo tanto, priorizado) si es que su ejecucién permite
lograr ganancias en mds de una de las dimensiones de inteligencia des-
critas o en todas de manera transversal.

Las plataformas informaticas de monitoreo y atencién a la ciudad

sistemas integrados remotos basados en el internet de las cosas que ad-

ministran y controlan en tiempo real los servicios de alumbrado piblico,
control de tréfico, seguridad ciudadana, transporte masivo, manejo de
residuos, servicios de emergencia y servicios municipales varios ilustran
lo anterior, por ser consideradas megaproyectos urbanos que logran
ganancias en todas las dimensiones de manera simultdnea’.

De la teoria a la practica

Bajo el esquema teérico descrito, se identifican en la practica tres grandes
tipos de politica publica, inspirados en la nocién de ciudad inteligente:

a) Politica “tradicional” planificada. Consiste en fortalecer los servicios
de la ciudad que responden a demandas naturales de la poblacién
—alumbrado publico, seguridad ciudadana, control de trifico, utili-
ties, manejo de residuos— mediante la aplicacion de tecnologia en su

2 Véase, por ejemplo, las plataformas mds consolidadas Corufia Smart City en La
Corufia y Milaga Valley en Milaga y el proyecto CityVerve en Manchester.
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b)

sentido amplio (como ser de la informacién, industrial, mecdnica,
etc.) para ampliar su alcance, elevar su calidad y reducir los costos
financieros y ambientales derivados de los mismos.

La instalacién de sistemas de iluminacién de manejo remoto, equi-
pados con luces LED y sistemas de sensores para monitoreo en el
uso y la eficiencia del transporte del agua potable a los hogares son
ejemplo de estas politicas.

Politica de desarrollo y promocién de clisteres o conglomerados
industriales. En la linea sugerida por Porter (2008), este tipo de poli-
ticas busca la generacién de innovacion y encadenamientos produc-
tivos al interior de la ciudad a partir del apoyo y trabajo coordinado
con los clusteres tradicionales y nacientes que cada ciudad alberga.
Se apuesta por ellos ya que, dada su capacidad para generar empleo
y riqueza, ademds de recursos para la ciudad via impuestos locales,
son los verdaderos motores del crecimiento y desarrollo urbano.
El claster gastronomico de Lima y el claster turistico de Cuzco
son ejemplos de lo anterior. Ademds, se apoyan significativamente
en las industrias creativas para asegurar su desarrollo y proyeccion
internacional.

Politica de inspiracién. Con el objetivo de modificar el comporta-
miento de los ciudadanos y lograr que una serie de malas practicas
y/o costumbres sean erradicadas, se toman iniciativas que se basan
en los mapas afectivos de la poblacién y, por lo tanto, tienen un
componente socioexperimental. Ayudan también a fortalecer la
identidad de la ciudad y del pais, enalteciendo las raices culturales
de los habitantes y proyectindolas a nivel global.

Politicas muy reconocidas en este ambito son, por ejemplo, las
campafias de marketing urbano “I love NY” en Nueva York o “I
Amsterdam” en Amsterdam. Por su parte, programas de participa-
ci6én ciudadana como el de Ciudad Emergente en Santiago de Chile
y la ejecucion de experimentos sociales como el Programa Cebras
en La Paz buscan modificar el comportamiento del ciudadano para
fortalecer la democracia y las normas de convivencia, respectivamen-
te. Asimismo, se reconocen iniciativas ms globales como la red de
ciudades creativas de la Organizacién de las Naciones Unidas para
la Educacion, la Ciencia y la Cultura (Unesco), los rankings mun-
diales de ciudad inteligente y el relanzamiento de varios proyectos
de ciudades hermanas o gemelas.
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Dos elementos que deben discutirse a continuacion, a fin de asegurar
que las politicas descritas arriba sean efectivamente disefiadas y ejecuta-
das, estdn asociados con la gobernanza de las iniciativas de ciudad inteli-
gente en las urbes donde el rol de los gobiernos locales es fundamental.

Primero, en torno a la forma en que la iniciativa se inserta en el
aparato estatal municipal, se pueden identificar dos grandes modelos
de trabajo:

* Ciudades grandes, muy avanzadas o con gobiernos locales que po-
seen estructuras organizacionales muy cohesionadas en torno a una
vision moderna de desarrollo urbano, han logrado grandes avances
en el campo de la Ciudad Inteligente sin haber implementado un
area especial dedicada a promover sus conceptos y sin siquiera men-
cionar el término en su plan de desarrollo. Ejemplos exitosos de este
modelo de trabajo son los de Londres, Glasgow, Viena y Barcelona
en Europa, y de Montevideo y Medellin en América Latina.

* Ciudades intermedias, en desarrollo o con gobiernos locales con
estructuras mas fragmentados en términos de su vision de desarrollo
urbano, han optado por establecer oficinas especiales de “Ciudad
inteligente” con rango ejecutivo para poder promover los conceptos
entre todas las unidades y generar convergencias en los objetivos
hacia un fin comin. Este ha sido el caso, por ejemplo, de Santander,
Milaga, Atlanta, Seattle y Amsterdam.

Segundo, y para concluir esta seccion, cabe destacar un conjunto
de buenas pricticas que han permitido asegurar el éxito de sus inicia-
tivas a diferentes gobiernos locales dentro de su gobernanza de ciudad
inteligente:

*  Contar con un Comité de Ciudad Inteligente que retina periédicamen-
te a las principales autoridades de la ciudad y a socios estratégicos
privados con el fin de coordinar y sumar esfuerzos en las diferentes
tematicas que conforman la nocién de ciudad inteligente y para
mantener el momentum de la iniciativa. Las plataformas publico-
privadas Smart Amsterdam en Amsterdam y Smart City Taskforce
en Sidney son ejemplos utiles de este tipo de organizaciones.

e Establecer un Laboratorio Urbano con el sector privado y la academia.
Dicho laboratorio es en los hechos una incubadora de proyectos
urbanos creativos e innovadores que pretenden resolver una serie
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de problemas urbanos y que, en caso de cumplir ciertos criterios de
factibilidad financiera y técnica, podran ser aplicados en la ciudad
que acoge al Laboratorio y replicados en otras ciudades. El Labo-
ratorio de Innovacién Quito y el LabUrbano de Bogotid son los
referentes principales en Latinoamérica.

® Priorizar la basqueda de nuevas alternativas de financiamiento. La
dependencia de los ingresos tributarios y otros recursos con fuertes
caracteristicas prociclicas (los ingresos son altos cuando la economia
estd en boom y bajos en el caso contrario) puede obstaculizar la ruta
critica de las ciudades para alcanzar un modelo de ciudad inteligente.
Por este motivo, es importante evaluar otras formas de financiamien-
to de los proyectos urbanos inteligentes. Dos opciones que destacan
son: a) los Bonos Municipales Verdes o con Premio Social, cuyas re-
caudaciones seran utilizadas exclusivamente para resolver problemas
ambientales o sociales; y b) el apalancamiento de recursos publicos
mediante Asociaciones Publico Privadas (APP) a nivel subnacional,
con el fin de compartir los riesgos y beneficios generados por la
ejecucion de megaproyectos inteligentes de alto requerimiento de
inversién y periodos largos de maduracion.

*  Asegurar una participacion activa en redes y rankings de ciudades in-
teligentes con el fin de mantener el interés y apoyo de los ciudada-
nos, generar canales dinimicos para el intercambio de experiencias
exitosas y buenas pricticas entre ciudades y contar con parimetros
cuantitativos y cualitativos imparciales que permitan evaluar obje-
tivamente los avances realizados. La red de ciudades inteligentes
denominada Intelligent Community Forum es una excelente ilus-
tracién del trabajo conjunto entre la academia y el sector privado
en este ambito.

* Contar con un portafolio de proyectos inteligentes bajo la siguiente

clasificacion: a) proyectos “victorias ficiles y rapidas”, b) proyectos
de mediano plazo y ¢) megaproyectos estructurales.
Los proyectos en el primer grupo deben mostrar resultados en el
muy corto plazo con el fin de generar raipidamente el apoyo de la
poblacién y de los tomadores de decision en el ambito politico.
Ejemplos de este tipo de proyectos son: desarrollo de aplicativos
municipales para teléfonos inteligentes con el objetivo de reducir
ciertos procedimientos burocriticos, el establecimiento de espacios
de wifi gratuito en la ciudad y el lanzamiento y promocién de una
nueva “marca ciudad”.
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Los proyectos de mediano plazo ofrecerdn resultados dos a tres afos
después de su inicio. Ejemplos de este tipo son las iniciativas de datos
abiertos, proyectos de infraestructura para movilidad alternativa
(ciclovias y dreas peatonales), proyectos de realidad aumentada con
imdgenes iconicas de la ciudad, la virtualizacién de tramites muni-
cipales y la promocién y fortalecimiento de los principales clasteres
productivos de la ciudad.

Finalmente, los megaproyectos inteligentes estructurales requie-
ren alta inversién y un periodo mds largo para su maduracién y
culminacién (cuatro a cinco afios). En general suelen ser tres: a) la
instalacion y administracion de una plataforma de atencién remota
de la ciudad que mejore las condiciones de vida del ciudadano de
manera sostenible, b) el disefio, equipamiento y operacién (inclu-
yendo infraestructura asociada) de sistemas de movilidad urbana
masiva cada vez mas seguros, rapidos y ecoeficientes y c) el disefio
y ejecucién de un plan de integracién metropolitana con municipios
vecinos, bajo un modelo de soporte cruzado en favor de los muni-
cipios menos desarrollados. Un ejemplo de esto es el de perecuacion
entre municipios de Suiza.

Una aplicacion para La Paz
Antecedentes

Histéricamente, La Paz ha sido la ciudad que lideré los procesos econé-
micos, sociales y politicos de Bolivia. Producto de su gran crecimiento
en la primera mitad del siglo XX, fue también una referencia en diversos
aspectos urbanisticos gracias a la labor de reconocidos urbanistas como
Emilio Villanueva y Julio Mariaca, con la construccion de las primeras
mega-obras urbanas (Palacio Consistorial, Estacién Central, Estadio
Hernando Siles y Monoblock Universitario).

Desafortunadamente, mucho de este liderazgo se perdié a finales
de dicho siglo a causa de la inestabilidad politica y las dictaduras que
inmovilizaron a la ciudad en la década de los setenta, la severa crisis
econdmica nacional de los ochenta y la muy mala administracién mu-
nicipal de la ciudad.

A inicios del siglo XXI, el Gobierno Municipal de la ciudad logré
sanear sus finanzas con éxito, reinsertarse en los mercados de capitales
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y reorganizar su estructura institucional con el fin de fortalecer la
provision de servicios puiblicos de calidad y mejorar la infraestructura
urbana mds urgente. Se destacan los avances realizados en materia de
gobierno electrénico (plataformas de atencién SITRAM e Integra 24/7),
la inversién en infraestructura para la cohesién social (programas de
puentes y de barrios de verdad) y movilidad urbana con el proyecto
La Paz Bus-Pumakatari, fuertemente apoyado por Mi Teleférico del
Gobierno Nacional.

Condiciones socioeconémicas actuales de relevancia

La Ciudad de La Paz es actualmente la segunda ciudad mds importante
de Bolivia en términos de actividad econémica (entre 15% a 20% del
producto interno del pais) y la tercera de acuerdo al nimero de habitan-
tes, su poblacion bordea el millon. Es la sede administrativa del Poder
Ejecutivo y de la Asamblea Legislativa, constituyéndose en el centro
politico de Bolivia.

Por lo anotado, y producto también de su geografia particular, al
asentarse en una quebrada donde converge un nimero importante de
rios, concentra la mayoria de sus actividades econémicas en el sector
terciario (servicios), asociadas con la administracién publica y una serie de
servicios complementarios (financieros, legales, comerciales, transporte,
hospedaje y gastronomia) de alto valor agregado.

En términos generales, la ciudad de La Paz ofrece condiciones de
vida superiores al promedio del departamento de La Paz y de Bolivia
en su conjunto. El ingreso per cdpita de la ciudad ha sido estimado en
algo menos de $us3.000, 50% mis alto que el promedio nacional’. El
indice de Gini estimado por el municipio alcanzaba a 0.39 para 2011,
sugiriendo que los niveles de desigualdad en el ingreso también tienden
a ser menores que los nacionales, donde el indice Gini supera el 0.48,
de acuerdo a datos del Banco Mundial para 2012.

Mucho de lo anterior se ve reflejado en el acceso de la poblacion
pacefia a los servicios basicos y de comunicacion, toda vez que més del
90% de los pacefos posee acceso a agua potable, electricidad, recojo de
basura, saneamiento y television. El acceso a los servicios de telefonia,
computacion e internet es también superior a la media nacional, aunque
menor al 90%.

3 Estimacién del Gobierno Municipal de La Paz para el periodo 2011-2014.



446 LOS DESAFIOS DEL DESARROLLO PRODUCTIVO EN EL SIGLO XXI

Asimismo, un 91% de los nifios y jévenes en edad de estudio se
encuentran inscritos en establecimientos de educacion, ya sean publicos
o privados, y virtualmente un 100% de la poblacién del municipio tiene
acceso a servicios de salud publicos o privados. Como resultado, tan solo
un 14% se clasifica dentro de la pobreza moderada, mientras que este
mismo indicador para Bolivia supera el 40% de la poblacién.

Losindicadores de empleo, por su parte, revelan la importancia relativa
de la produccién de servicios en el municipio. Mas del 80% de la poblacién
activa y empleada se encuentra ofreciendo sus servicios en el sector tercia-
rio, donde se destacan los subsectores de comercio y servicios financieros,
transporte, comunicacion, de administracién publica y profesionales.

No obstante que las estadisticas revelan que mds del 60% de la po-
blacion empleada en el municipio es asalariada, el reporte global sobre
emprendimiento GEM (Global Entrepreneurship Monitor, 2014) destaca
que cerca al 40% de la poblacion pacefa adulta tiene una actitud favorable
hacia la idea de emprender, cuando el promedio latinoamericano es de
apenas 15%. Esto hace ver que la poblacion pacefia tiene una clara vocacion
emprendedora que se destaca a nivel internacional, aunque con bajos nive-
les de innovacion que aseguren la sostenibilidad de los emprendimientos.

Finalmente, cabe destacar algunos datos relacionados con la vivienda.
La ultima década se ha evidenciado un cambio de la fisonomia urbana
de La Paz, donde las casas residenciales dieron paso a los edificios de
departamentos como solucién habitacional a las restricciones geograficas
que enfrenta el crecimiento demogrifico.

En efecto, hasta 2012, un 30% de la poblacion pacefia vivia en
edificios, mientras que a nivel nacional este nimero apenas alcanzaba
al 5%. Es probable que el boom de la construccién vivido entre 2012 y
2015 haya incrementado estos porcentajes y exacerbado las diferencias.

Otro aspecto a destacar es que hasta 2012 poco mas de la mitad de la
poblacién tenia una vivienda propia. El promedio era menor a la media
nacional que se acercaba ese momento al 70%, lo que implica que hay
un porcentaje importante de la poblacién pacefia que vive en espacios
alquilados o bajo anticrético. Sin duda, las iniciativas para obtener una
primera vivienda propia, generadas a partir de la nueva Ley Nacional
de Servicios Financieros 393 ha venido modificando esta situacién gra-
dualmente desde agosto de 2013.

Uno de los grandes obsticulos en este camino es sin duda el valor
de mercado actual de la vivienda en la ciudad. De acuerdo a la Cimara
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de la Construccién de La Paz, debido al mayor valor relativo de la tierra
y la dificil topografia, el costo del metro cuadrado construido es el mds
alto del pais. Esto, sumado a la fuerte demanda por vivienda propia
registrada en los ultimos diez afios, motivé incrementos significativos
en los precios de mercado de las viviendas.

La Paz en los rankings de inteligencia

La mayoria de los rankings de ciudades inteligentes se concentran en
ciudades de Europa, Norte América y Oceania. Son reducidas las ini-
ciativas para incluir en la comparacién a ciudades de paises emergentes,
probablemente por falta de informacién estadistica requerida o porque
la nocién de ciudad inteligente es atin joven en América Latina y Africa.

Uno de los esfuerzos mds serios en este sentido es el realizado por la
Universidad de Navarra, denominado “Ciudades en Movimiento”, que
incluye una muestra de las 135 ciudades mas inteligentes del mundo y
las evalda en funcién a diez criterios: gobernabilidad, cohesion social,
movilidad, medio ambiente, planificacién urbana, tecnologia, gestiéon
publica, economia, proyeccién internacional y capital humano.

Cabe destacar, al respecto, que para 2014, La Paz figuraba en el
puesto 56 en términos de gobernabilidad y en el 46 respecto a la cali-
dad del medio ambiente. No obstante, aparecia en los dltimos lugares
en materia de movilidad, economia y gestiéon publica (108,105 y 112,
respectivamente). El ranking agregado situaba a la ciudad en el puesto
130, por delante de Brasilia, Recife, Fortaleza, Sarajevo y Santo Do-
mingo. Tokio tenia el puesto 1 y Santiago de Chile, el 83, era la ciudad
latinoamericana mejor ubicada.

Si bien dicha investigacion es un buen punto de partida, es evidente
que se requieren nuevos esfuerzos para tener un diagnéstico no solo del
nivel de “stock” de inteligencia y la de sus pares nacionales o regionales,
sino también de las ganancias o “flujos positivos” de inteligencia que
se logran, al cabo de cierto tiempo, gracias a la ejecucion de proyectos
“inteligentes”. Aqui el rol del Intelligent Community Forum, que cada afo
premia a las siete ciudades con mayores ganancias de inteligencia en el
mundo, puede ser fundamental.

Para lograr lo anterior, se hace critica la generacién de mayor infor-
macion estadistica sobre la situacién del Municipio de La Paz para fines
de medicién y comparacion que ayuden a determinar su grado actual
de inteligencia y proponer asi un conjunto de politicas publicas que le
permitan alcanzar grados superiores.
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Al respecto, se destacan los esfuerzos de la unidad de investigaciones
del Gobierno Auténomo del Municipio de La Paz (GAMLP) por sus estu-
dios recientes que evaltan la situacién actual de la educacion, la seguridad
ciudadana y la violencia de género*, debiendo velarse por la continuidad
de tales iniciativas, ademds de su ampliacion a otros temas de interés.

Plan de Ciudad Inteligente para La Paz: Pilar I
(Gobernanza Institucional)

En caso de existir un interés para asumir una iniciativa de Ciudad Inte-
ligente, y dado el perfil del gobierno local que deberi liderar este plan,
probablemente, el mejor modelo de gobernanza sea el que se exhibe en
el Grifico 2.

Grafico 2
Modelo de Ciudad Inteligente para La Paz
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Fuente: Elaboracion propia.

4 Véase los estudios de GAMLP (2012) sobre el estado de la educaciéon, GAMLP (2016)
acerca de la seguridad ciudadana y Villegas (2015) relacionados a la violencia de
género, todos para el Municipio de La Paz.
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En el grifico se observa que, con el liderazgo de la autoridad maxima
de la ciudad y ubicando al ciudadano al centro de los objetivos institu-
cionales, el sector publico y el sector privado deben trabajar de manera
colaborativa y dindmica mediante instrumentos inter-institucionales y
multidisciplinarios tales como un Comité de Ciudad Inteligente (a nivel
estratégico y politico) y un Laboratorio Urbano (a nivel tictico-técnico)
que disene politicas publicas (en sus tres tipos) fundamentadas en pro-
yectos urbanos inteligentes.

o Comité de Ciudad Inteligente (CoCI). Es una instancia estratégica de
disefio de politica publica liderada por el Alcalde Municipal. Orienta
el desarrollo de los proyectos de politica en el marco de la nocién
de ciudad inteligente, con un fuerte sentido colaborativo entre di-
terentes unidades de la institucién y el sector privado asociado.
Deberia mantener reuniones periédicas y ser del nivel ejecutivo mds
elevado posible. Sus determinaciones serdan de caricter vinculante
mediante la aceptacion de las determinaciones por parte de sus
miembros.

®  Laboratorio de Innovacion Urbana. Es una instancia tctica puablico-

privada (Academia) para el disefio 6ptimo de proyectos inteligentes
de politicas publicas solicitadas por el Comité de Ciudad Inteligente
y por iniciativa propia. Técnicas colaborativas y multidisciplinarias
de resolucién de problemas, tales como la Facilitacion Dindmica,
deberian ser aplicadas para obtener resultados 6ptimos.
Para asegurar el éxito de esta estructura, parece recomendable para
el caso de La Paz contar con un Oficial (Secretario) de Ciudad In-
teligente, quien dirija una unidad organizacional que actie como
dinamizadora de la colaboracién y convergencia de metas entre
todos los actores involucrados en el disefio e implementacion de
proyectos inteligentes, priorizados en funcién a las determinaciones
del CoCIL Deberia actuar también como facilitador del Laboratorio
de Innovacién y como secretario del CoCL

Plan de Ciudad Inteligente para La Paz: Pilar II (Clasteres)

La Paz es una ciudad multifacética. Durante la colonia espaiiola y los
primeros afios de la Republica se consolid6 como ciudad de transito de
minerales hacia el Pacifico. Desde inicios del siglo XX asumi6 su con-
dicién de sede de gobierno y lider de los procesos politicos y sociales
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del pais, lo que signific6 una importante explosiéon demogrifica y los
desafios que esto conlleva.

Producto de los requerimientos de la administracion publica, diver-
sos clasteres de servicios (legales, financieros, gastronémicos, hoteleros)
se han desarrollado en la ciudad, sin olvidar algunos sectores productivos
relevantes como el de la joyeria en oro, artesania en ceramica y textiles.

A pesar de la importancia de la actividad publica, la ciudad exhibe un
sinnimero de realidades paralelas. En el centro urbano, ademas de los
edificios gubernamentales, se asienta un 90% de las casas matrices del
sistema financiero nacional, incluyendo la bolsa de valores’. Producto de
ello, los servicios complementarios en materia legal, contable, impositiva
y comercial muestran gran dindmica.

Al norte de la ciudad, las mas grandes empresas farmacéuticas de Boli-
via poseen sus casas centrales y, en muchos casos, laboratorios y centros
de produccién. Hacia el sur, la industria gastronomica ha exhibido un
crecimiento notable en nimero y variedad de propuestas para diferentes
segmentos de la poblacién.

El claster de la educacion terciaria, por su parte, goza de alto prestigio
en practicamente todas las dreas del conocimiento. Tres de las cuatro
universidades bolivianas clasificadas en el prestigioso ranking QS Univer-
sities, que identifica a las mejores universidades del mundo, tienen sede
en La Paz. Esto se complementa con un gran nimero de universidades
privadas mas pequefas en crecimiento, institutos técnicos, centros de
capacitacion continua y de idiomas, con lo cual la oferta académica en
la ciudad es muy amplia y atrae a estudiantes de toda Bolivia e inclusive
de otros paises.

Culturalmente, la ciudad presenta una riqueza que merece mayor
soporte de infraestructura y de visibilidad medidtica. Numerosas y muy
innovadoras son las iniciativas dentro de las industrias creativas en la
ciudad, valorandose la fusién entre las culturas precolombinas y aquellas
heredadas de los espafioles, que hoy definen el imaginario local.

5 Entre 2006 y 2016, el denominado coeficiente de ubicacién del sector financiero
para el departamento de La Paz (el ratio de la importancia relativa del producto en
el sector respecto al producto total para el departamento de La Paz entre similar
medida para Bolivia) muestra un valor promedio de 1.67, lo cual indica que este
sector es un 67% mds importante en La Paz que para el promedio del pais (datos del
Instituto Nacional de Estadistica para el periodo 2006-2016), hecho que destaca la
fuerte vocacién de la region en el campo de los servicios financieros, concentrados
en la ciudad de La Paz.
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La musica, la pintura, la escultura, el teatro, el cine y la gastronomia
(ya citada) son prueba de lo anterior. Son elementos que fortalecen e/
clister turistico de la ciudad, donde cada vez un mayor nimero de turistas
optan por incluirla en su circuito, buscando acceder a varios atractivos
en la regién metropolitana®.

Plan de Ciudad Inteligente para La Paz: Pilar III
(Disefo de Proyectos Inteligentes)

Este documento no pretende sugerir con detalle los proyectos inteli-
gentes que el gobierno de La Paz deberia ejecutar. Ms bien pretende
ofrecer ideas fuerza muy precisas que inspiren u orienten su disefio y
aplicacion en el futuro, buscando contar con un portafolio de proyectos
de corto (victorias rapidas), mediano y largo plazo en términos de su
generacion de resultados.

Estas ideas fuerza se basan en la nocién de que La Paz debe ser vista
como una “ciudad de vocaciones” (en oposicion a priorizar una sola voca-
ci6én), reconociendo de esta manera su caracter de metrépoli, la diversidad
que acoge y el gran nimero de iniciativas y actividades que alberga.

Un diagnéstico realizado para este documento durante 2016 permite
proponer ocho ideas fuerza que inspiren la politica publica para lograr
ganancias significativas de inteligencia en los préximos cinco afios’:

a) La Paz, ecosistema financiero inclusivo e inteligente

La ciudad es sede de los cuarteles generales de cerca del 90% de las
principales entidades financieras del pais. La industria financiera esta
intimamente ligada con el crecimiento econémico del pais, pero ademas
es un actor clave en términos de generacién de empleo y demanda de
servicios complementarios.

Es importante establecer relaciones de colaboracién de largo plazo
con esta industria que permitan consolidar a La Paz como un centro de

6  Entre 2006y 2016, el coeficiente de ubicacién del sector turismo para el departa-
mento de La Paz estuvo por encima de 1.23, lo cual verifica la vocacién turistica de
la regi6n (datos INE). No es posible calcular estos coeficientes para otros sectores
mencionados en la seccién debido a la falta de informacién estadistica.

7 Sin orden de preferencia y ninguna de ellas asociada con el hecho de que La Paz
es el centro politico de Bolivia, aspecto que genera un clister reconocido enfocado
en servicios de administracién publica.
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informacién, andlisis, investigacion e inclusion financiera para toda la
poblacién nacional.

Asimismo, se debe enaltecer y certificar la labor financiera en la
ciudad, posicionando al profesional local del ramo como altamente es-
pecializado en finanzas y dreas complementarias (auditoria, contabilidad,
derecho bancario). Esto implica reivindicar también la labor académica
universitaria en este campo.

Finalmente, el trabajo colaborativo con el sector debe permitir
relanzar el distrito financiero de la ciudad como un nuevo atractivo
turistico local, siguiendo el modelo de Wall Street en Estados Unidos
o el de Frankfurt en Alemania.

b) La Paz, capital de la miisica y de la cultura urbana

La ciudad ha sido histéricamente cuna de una buena parte de las ma-
yores expresiones del arte moderno de Bolivia. Algo de este liderazgo
se ha perdido en los dltimos afios, pero es tiempo para revitalizar este
prestigio histdrico, fortalecer la industria dormida y relanzar a la ciudad
bajo esta idea.

Por su caricter tnico, la musica se yergue como el arte que se debe
potenciar estratégicamente y, a partir de ella, proyectar las otras artes
(escultura, danza, poesia, teatro, pintura y el cine).

El conglomerado o claster de la musica pacefia es en los hechos
muy grande e involucra a una cantidad importante de habitantes cuyas
labores trascienden la presentacion final ante una audiencia. Trabajar de
manera colaborativa con este sector con alto potencial creativo y s6lidas
conexiones con las otras artes traerd grandes beneficios a la ciudad.

¢) La Paz, ciudad estudiantil y capital de la educacion de calidad

La Paz es reconocida por albergar las mejores universidades del pais.
Existe ademds una cantidad destacable de casas de estudio superior,
institutos y centros de capacitacién y de lenguas. Producto de aquello,
La Paz tradicionalmente ha dado la bienvenida a estudiantes de todo el
pais y del mundo, atraidos por la expectativa de recibir una educacién
de calidad.

La ciudad debe establecer alianzas con las casas de estudio para
realzar su calidad mediante acreditaciones locales e internacionales,
pero también para motivar mayor colaboracién entre ellas. La ciudad
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debe mostrarse amigable al estudiante, apoyindolo continuamente
para mejorar su calidad de vida, ofreciéndole informacién, recursos
académicos, financiamiento y, en general, una buena experiencia de
vida estudiantil.

Los jévenes estudiantes, ademads de ser los emprendedores pacefios
del futuro, conforman un grupo econémico con necesidades que generan
una importante actividad econémica en la ciudad.

d) La Paz, ciudad optimizadora, resiliente y sostenible (ecoeficiente)

Labores decisivas de cara al cambio climatico son de gran urgencia
a nivel mundial. Las ciudades no pueden ignorar la trascendencia de
este desafio.

Es necesario que La Paz se apoye en diversas tecnologias y, parti-
cularmente en las de la informacién y la comunicacién, para optimizar
el uso de sus recursos renovables, especialmente de la energia y el agua.
De la igual forma, los adelantos tecnolégicos deben permitir asimilar
el paradigma del “reducir, reusar, reciclar y repensar” en virtualmente
toda la politica publica y las actividades del ciudadano. Lo mismo aplica
respecto a la generacion de gases de efecto invernadero.

Una plataforma integral de atencién a la ciudad debe ser un obje-
tivo fundamental de la politica, bajo el paradigma de una “ciudad sen-
sible”. Desde esta plataforma debe ser posible administrar los servicios
publicos, gestionar los riesgos naturales que afectan a la zona, resolver
emergencias varias y atender los reclamos y necesidades del ciudadano,
todo en tiempo real.

e) La Paz, ciudad con calidad de vida

La cohesion social es un factor fundamental que debe ser atendido con
mayor firmeza en las ciudades latinoamericanas del siglo XXI. Apoyada
en el proyecto de Barrios de Verdad, nuevas dimensiones de inteligencia
(econémica y de movilidad fisica y virtual) deben ser transferidas a los
segmentos menos favorecidos de la poblacién. Para este fin, la cultura 'y
el emprendimiento son herramientas poderosas que, utilizadas en forma
creativa y estratégica, permitirin CONvertir a estos sectores en nuevos
focos de desarrollo. Cabe recordar que, después de la educacion, la mo-
vilidad y la promocién de la cultura son las siguientes formas de eliminar
la pobreza y lograr una mayor equidad en las ciudades.
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f) La Paz, capital del fiitbol y el deporte de altura

A pesar de ser una ciudad fuertemente comprometida con el deporte
en general, un reciente estereotipo negativo en contra de la altura ha
afectado la imagen de La Paz a nivel internacional.

La mejor forma de responder a esta afrenta es mediante la celebra-
cién de las glorias deportivas de la ciudad como una forma de elevar
los niveles de autoestima y de sentido de identidad de la poblacién, asi
como un mecanismo decisivo para inspirar a las nuevas generaciones del
deporte. Por ser estadisticamente el deporte mas practicado y seguido
por la poblacién (y por ser sede de los partidos internacionales del equipo
nacional), el fitbol debe erigirse estratégicamente como el deporte a ser
priorizado para que, a partir de él, pueda proyectarse a muchas otras
disciplinas que se practican.

Es importante trabajar en forma colaborativa con los clubes de futbol
de mayor importancia para canalizar sus proyectos de responsabilidad
social en favor de la poblacién y de la ciudad. Asimismo, es fundamental
promover la investigacién y las iniciativas emprendedoras (con poten-
cial turistico) en el campo del rendimiento deportivo en condiciones
de altura.

8) La Paz, capital gastronomica de la rvegion andina

La gastronomia y culinaria de La Paz gozan de una riqueza y diversidad
que se nutre de sus alrededores y que, por su reconocido sabor y sazén
tradicional, bien puede proyectarse a nivel internacional. Por ello, en
los dltimos afios se ha podido apreciar un fuerte dinamismo del con-
glomerado de la gastronomia pacefia, con muchos nuevos restaurantes,
espacios de comida callejera, y diversos emprendimientos relacionados
con toda la cadena de valor.

Por su alto potencial en términos de generacién de empleo, pro-
mocién del tejido productivo y su complementariedad con la industria
turistica, es critico que la politica publica se enfoque en este sector. No
debe perderse de vista que el potenciamiento del sector se constituye en
un medio efectivo para fortalecer la relacién urbano-rural del municipio,
con lo que se contribuye también a una visioén de seguridad alimentaria
para la regi6n.

Para este fin, las acciones colaborativas con diversos actores priva-
dos (restaurantes y chefs lideres del sector, escuelas de gastronomia y
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productores de insumos) seran vitales para posicionar a La Paz como el
centro gastronémico de la region andina.

b) La Paz, ciudad emprendedora e innovadora

Con cuatro de cada diez ciudadanos propensos a emprender, la Paz es
una de las ciudades mds emprendedoras del mundo. Sin embargo, los
emprendimientos que encaran son en su mayoria por necesidad, carecen
de innovacién y sufren de altas tasas de fracaso.

Es necesario promover el emprendimiento por oportunidad, fo-
mentando las nuevas profesiones y oficios del siglo XXI, con apoyo de la
tecnologia y las industrias creativas. Para esto, los modelos de innovacién
multidisciplinaria (datos abiertos, coworking, emprendimientos dgiles
y aprender haciendo) deben ser promovidos. Las nuevas fuentes de
financiamiento basadas en el fondeo colaborativo o crowdfunding deben
ser introducidas a fin de involucrar a toda la poblacién en los procesos
de innovacién. El rol de la academia bajo un enfoque multidisciplinario
serd fundamental en esta tarea, pues atrds han quedado los modelos de
trabajo basados en una sola disciplina del conocimiento.

Conclusiones

A manera de reflexion final, este documento busca destacar que, para
asegurar el éxito de iniciativas de ciudad inteligente, toda urbe (entre ellas
La Paz), deber realizar esfuerzos significativos en los siguientes dmbitos:

*  Institucionalizar la capacidad de colaboracion entre unidades del municipio
y otras instituciones piiblicas y privadas. La colaboraciéon permite di-
sefar y ejecutar proyectos inteligentes, pues les dota de elementos
que impactan en todas las dimensiones de inteligencia y favorece
su alcance, impacto y sostenibilidad en el tiempo.

*  Institucionalizar la capacidad de priovizar la politica piblica a favor de
proyectos inteligentes. Como el presupuesto es finito, una tendencia
a ejecutar demasiados proyectos lleva a que muchos de ellos se rea-
licen en versién “piloto”, sacrificando su credibilidad, reduciendo
su alcance e impacto (la trampa del proyecto piloto). Los proyectos
inteligentes suelen concebirse en su escala 6ptima y necesitan ser
priorizados como tales.
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*  Institucionalizar la capacidad de comunicacion con el ciudadano y de rendir
cuentas sobre los proyectos exitosos. Muchos proyectos inteligentes
son muy técnicos y otros son poco visibles a pesar de su alto impacto.
Es necesario asegurar el apoyo ciudadano y rendir cuentas mediante
la institucionalizacion del marketing de ciudad, que se constituye en
uno de los mecanismos mds efectivos y eficientes para transmitir los
resultados de gestion de la politica publica en entornos altamente
mediatizados.
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Promoviendo la inclusion financiera
a través de politicas de innovacién
de la banca de desarrollo

Esteban Perez Caldentey y Georgina Cipoletta’

La inclusién financiera abarca todas las iniciativas puablicas y privadas,
desde el punto de vista de la demanda y la oferta, para brindar servicios
a los hogares y las pequenas y medianas empresas (PyMEs) tradicional-
mente excluidos de los servicios financieros formales. Mis alld de ampliar
los niveles de acceso financiero y bancarizacion, la inclusion financiera
también se refiere a las politicas para mejorar y perfeccionar el uso del
sistema financiero para las PyMES y hogares que ya forman parte del
circuito financiero formal. En vistas a los desafios en esta materia, este
capitulo identifica y desarrolla la problematica de inclusion financiera
en América Latina.

Bajo esta l6gica, la inclusion financiera debe ser concebida como una
politica de insercion productiva. Se trata de usar el sistema financiero
como un instrumento para ampliar las posibilidades de ahorro y consumo
de las personas a la vez que mejorar el aprovechamiento de los talentos
empresariales y oportunidades de inversion. Esta inclusividad permite
que el sistema financiero responda a las distintas y heterogéneas nece-
sidades de financiamiento de los hogares en sus distintas fases del ciclo
de vida y de las empresas en sus distintas etapas de proceso productivo
y tecnolégico.

1 Jefe y oficial de asuntos econémicos de la Unidad de Financiamiento para el
Desarrollo de la Comisién Econémica Para América Latina y el Caribe (CEPAL)
(Divisién de Desarrollo Econémico). Las opiniones aqui expresadas son de exclusiva
responsabilidad de los autores y no coinciden necesariamente con las de la CEPAL.
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El andlisis del estado de la inclusion financiera para América Latina
y el Caribe muestra que la region se caracteriza, por una parte, por un
bajo y desigual acceso al sistema financiero formal de los hogares y de
las PyMES. Por otra parte, existe un nimero limitado de instrumen-
tos y mecanismos para mejorar la insercién financiera de los agentes
productivos que forman parte del sistema formal. El sector productivo
también muestra bajos niveles de acceso para las PyMES y una elevada
desigualdad entre los niveles de acceso de las pequeiias y las grandes
empresas.

La brecha de la inclusién financiera puede explicarse en base a
dos conjuntos de factores que limitan el acceso al financiamiento de
los hogares y sobre todo de las PyMES. Estos incluyen, por una parte,
factores de demanda y oferta que atafien directamente a las PyMES; y
por otra, las caracteristicas del sistema financiero en América Latina y
el Caribe que incluyen, entre otros, la falta de incentivos para orientar
el financiamiento hacia las PyMES.

Una segunda explicacién de la brecha de inclusion financiera en
la region hace referencia a las caracteristicas del sistema financiero en
América Latina, que incluyen bajos niveles de profundidad y desarrollo,
una elevada concentracion y orientacién hacia el corto plazo, asi como
una notoria escasez de instrumentos financieros.

Los elevados costos para acceder al financiamiento externo, junto
a las caracteristicas del sistema financiero, se reflejan en el hecho que
la mayor parte de las PyMES se financian con recursos internos o in-
formales y que la dificultad de acceso al financiamiento bancario puede
ser un importante desincentivo para invertir. Este es uno de los hechos
mejor documentados en los distintos andlisis sobre la inversion y su
financiamiento —tanto de capital de trabajo como de capital fijo— en las
distintas regiones del mundo.

Con el fin de canalizar los recursos hacia el sector productivo y
los objetivos de desarrollo, se hace necesaria una nueva perspectiva
de innovacién financiera conceptualizada como un bien publico en un
sentido que difiere de la definicion tradicional basada en la no rivalidad
y no exclusion.

Conceptualizar la inclusion financiera como un bien publico implica
otorgar un papel a la banca de desarrollo como promotor del financia-
miento productivo. La banca de desarrollo puede ademas complementar
a la banca comercial, que en las condiciones actuales no tienen los in-
centivos adecuados para extender sus servicios al financiamiento de las
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PyMES. De hecho, la evidencia muestra que la banca de desarrollo ha sido
capaz de expandir los instrumentos y mecanismos para el financiamiento
dando cuenta de los requerimientos, caracteristicas y riesgos propios de
las distintas actividades productivas. Con el fin de potenciar la inclusién
financiera la banca de desarrollo se ha movido hacia la innovacién en
forma de productos, procesos y en forma de institucionalidad.

El concepto de inclusién financiera

Segin las definiciones mds recientes, la inclusién financiera se define
en tres dimensiones acceso, uso y calidad. El acceso significa la posibi-
lidad de usar los servicios financieros y los productos de instituciones
del sistema financiero formal o la facilidad con la cual los individuos
pueden acceder a los servicios y productos financieros disponibles en
las instituciones formales. El uso se refiere a la utilizacién efectiva de los
productos financieros, en cuanto a la regularidad y frecuencia de uso,
asi como también al objetivo con el cual se usa el sistema financiero.
Finalmente, la calidad se especifica en términos de las caracteristicas del
acceso y del uso (calidad y efectividad); incluye una variedad de temas
tales como la adaptabilidad del producto a las necesidades del cliente,
variedad de servicios financieros, regulacién y supervision de productos,
proteccién del consumidor, entre otros.

Los indicadores existentes persiguen, por lo general, medir el acceso
y el uso del sistema financiero. Los indicadores de calidad son menos
frecuentes. Los indicadores se refieren por lo general a personas natura-
les y no juridicas. Un ejemplo ilustrativo es el Global Findex del Banco
Mundial. Existen indicadores para personas juridicas, pero se encuentran
en otras bases de datos (Enterprise Survey, World Bank).

La definicién y categorizacion de la inclusién financiera mencio-
nadas adolecen de importantes debilidades. Las diferencias entre los
indicadores de acceso y uso no estin claramente especificadas y hay una
sobreposicion entre ambas categorias. En algunos casos, el tener una
cuenta corriente en una institucién financiera es considerado “acceso”
y en otros, es considerado un “uso” del sistema financiero.

Finalmente, se presupone que el acceso precede al uso, que el acce-
so depende de factores de oferta y el uso de factores de demanda. Para
usar hay que acceder al sistema financiero, pero el no uso del sistema
financiero no significa no tener acceso al sistema financiero.



460 LOS DESAFIOS DEL DESARROLLO PRODUCTIVO EN EL SIGLO XXI

La visién de inclusién financiera de la CEPAL enfatiza el aspecto
productivo tanto a nivel de personas como de empresas. En este sentido,
se entiende como una politica de insercién productiva. Por una parte,
engloba todos los esfuerzos e iniciativas orientados a brindar acceso a los
servicios financieros formales a quienes lo carecen. Por otra, mejora y
perfecciona el uso del sistema financiero para los agentes, en particular
para unidades productivas como las PyMES, que ya forman parte del
circuito financiero formal. El proyecto usa este enfoque para el caso de
las PyMES.

La ubicacion de las PyMES entre las micro y las grandes empre-
sas dificulta su inclusion financiera. Las microempresas y las grandes
empresas se benefician de instituciones financieras especializadas en
estos segmentos productivos (microfinanzas y la banca comercial). Las
PyMES “carecen de servicios y productos financieros que consideren sus
especificidades, lo que dificulta su crecimiento y mejoramiento” (Neira
Burneo: 2016).

La inclusién financiera desde el punto de vista de la oferta

Generalmente, tanto a nivel teérico como empirico, el anilisis de la
inclusién financiera se enfoca casi exclusivamente en la oferta. La au-
sencia de inclusién financiera (de acceso financiero o bancarizacion)
se origina por una barrera de entrada al sistema financiero que es, en
esencia, una barrera de precios (i.e., tasa de interés) y de no precios. La
falta de inclusion financiera surge porque la institucion financiera ofrece
financiamiento a un precio (tasa de interés) demasiado elevado y con
condiciones (no-precio) que son demasiado restrictivas.

Estas barreras se racionalizan en términos de fallas de mercado. Las
fallas de mercado son inherentes a su funcionamiento e impiden que se
llegue a una asignacion eficiente de recursos. Se dan en cuatro grandes
casos: bienes publicos y externalidades, rendimientos crecientes a escala,
monopolio natural y asimetrias de informacién. La falla de mercado que
atafie a la inclusién financiera es la asimetria de informacion que produce
el “racionamiento del crédito” y, por consiguiente, la falta de acceso al
sistema financiero (al crédito) por parte de las PyMES.

En el caso del sistema financiero, la asimetria de informacién se
refiere al efecto que tiene en el mercado de crédito la diferencia de
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informacién que posee el prestamista y el prestatario de un determinado
proyecto de inversioén. Esto tiene dos importantes consecuencias en el
mercado de crédito: la seleccion adversa (los individuos que mds desean
pedir prestado son aquellos que son menos deseables desde el punto de
vista del prestatario, es decir los mds riesgosos) y el riesgo moral (que el
prestatario lleve a cabo acciones que dafien al prestamista: por ejemplo
gastar fondos prestados para un proyecto de inversion en consumo no
pudiendo hacer frente a las obligaciones de deuda). Los problemas de
informacién asimétrica implican que los hogares y las empresas enfrentan
problemas de liquidez, es decir que no pueden obtener el volumen de
préstamos que desean, incluso en circunstancias en las cuales se espera
que califiquen, en promedio, para hacer frente al pago del interés y
principal del préstamo.

Existen dos enfoques mediante los cuales la literatura aborda el
problema de la informacién asimétrica. El primero puede ilustrarse
mediante el caso mis simple: un proyecto de inversién que un em-
presario quiere llevar a cabo con financiamiento de un banco. En este
enfoque se supone que existe una distribucion de probabilidad precisa
de cada proyecto de inversion que el prestamista potencial quiere llevar
a cabo. El empresario conoce la distribucién de probabilidad, pero no
asi el banco. Aunque el banco pueda conocer el retorno promedio de
un proyecto de inversién, se asume que no puede evaluar el grado de
riesgo que conlleva el proyecto.

No obstante, se asume que incrementos en la tasa de interés que
cobra el banco conllevan un aumento en el riesgo de los proyectos de
inversion debido a la seleccién adversa y riesgo moral. Acrecimientos
en la tasa de interés atraeran prestatarios mas riesgosos y/o inducir a los
prestatarios a elegir proyectos mds riesgosos.

Ambas posibilidades reducen las ganancias esperadas del banco (el
ingreso del banco no depende de las ganancias del prestatario, pero sus
ingresos se ven afectados si éste dltimo no puede pagar los intereses).
Alternativamente, el banco podria tratar de discriminar entre los presta-
tarios menos y mas riesgosos, pero no logra hacerlo debido a la existencia
de informacion asimétrica.

La solucién para maximizar el beneficio es racionar el crédito, el
cual se determina en una situacion en la que algunos individuos obtie-
nen préstamos, mientras que otros exactamente idénticos, y que estin
dispuestos a tomar préstamos en los mismos términos, no alcanzan los
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préstamos (Jaffee y Stiglitz, 1990, p. 849). Para la tasa de interés a la
cual el banco maximiza sus beneficios, la demanda excede a la oferta. La
diferencia entre ambas mide el racionamiento del crédito.

El segundo enfoque utilizado para analizar el tema de asimetria de
la informacién, mds asociado con una visién macroecondmica, plantea
que los bancos tienen la habilidad para enfrentar este problema. Bajo
esta vision, los bancos son entes especiales que tienen la facultad de
juntar y procesar la informacién relevante, evaluar proyectos, discri-
minar entre los prestamistas (evaluar el riesgo asociado) y monitorear
a los prestamistas una vez que reciben el crédito. La razén central por
la cual los bancos existen es para reducir la seleccién adversa y el riesgo
moral (Ball, 2009, p. 11). Los bancos disminuyen el riesgo a través de
técnicas de evaluacion de riesgo, colateral y patrimonio neto, ademads
de provisiones en los contratos que aminoran el marco de accién del
prestamista y el manejo de las tasas de interés.

Estudios de casos del proyecto del cual forma parte este articulo y
los seminarios nacionales realizados en el marco del mismo (Colombia,
Ecuador y México), muestran que las politicas de inclusion financiera res-
ponden a este tipo de consideraciones. A modo de ejemplo, las politicas
seguidas se basan en estrategias para expandir la oferta y en estrategias
para mejorar la capacidad de los bancos para discriminar entre presta-
tarios para asi evitar (por lo menos parcialmente) el racionamiento de
crédito. Estas estrategias no tienen porqué ser excluyentes y, de hecho,
pueden ser complementarias.

La inclusidn financiera desde el punto de vista de la demanda

Los estudios de los casos nacionales analizados indican que la inclusién
financiera no es solo un tema que debe analizarse por el lado de la oferta.
De hecho, las encuestas demuestran que existe una alta proporcion de
PyMES que revela no tener necesidades de financiamiento externo (es
decir la inversion se financia con utilidades retenidas y otras fuentes).
Esta evidencia es compatible con el hecho de que las empresas tienden
a financiarse internamente (véase tabla 1).
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Tabla 1
Porcentaje de la inversion y capital circulante financiados con fondos internos
para paises seleccionados de América Latina

Inversion fija Capital circulante Ttest: E[2005]>E[2009]
2005 2009 2005 2009 Inversion | Capital circulante

Argentina 68,74% 60,92% 66,36% 58,31% 0.01** 0.00***
Bolivia 69,05% 62,43% 60,82% 59,71% 0,11 0,39
Chile 55,97% 55,61% 54,93% 55,74% 0,46 0,62
Colombia 46,66% 45,68% 47,38% 38,82% 0,42 0.00**
Ecuador 48,84% 50,90% 47,33% 49,91% 0,64 0,73
El Salvador | 63,19% 55,50% 57,66% 47,30% 0,15 0.02*
Guatemala 71,12% 57,22% 67,13% 56,81% 0.02* 0.01**
México 72,03% 62,73% 78,57% 55,98 0,07 0.00**
Panama 53,64% 79,09% 56,09% 81,83% 0,99 1
Paraguay 66,19% 57,92% 61,07% 62,20% 0,09 0,61
Peri 41,96% 36,23% 48,11% 41,96% 0,08 0.02*
Uruguay 73,99% 70,73% 72,25% 65,73% 0,22 0.02*
Venezuela 65,47% 52,42% 83,07% 55,83% 0.05* 0.00**
Mediana 65,47% 57,22% 60,82% 56,81%

Fuente: Gonzélez y Pérez Caldentey (2017). Los tests de medias se derivaron bajo la hipétesis de vari-
anza desigual. Nota: * Significativo al 5%. ** Significativo al 1%.

La evidencia empirica que recalca la importancia de la demanda
contradice, de alguna manera, las hipétesis que se manejan en la literatura
con respecto a la inclusién financiera entendida como acceso al sistema
financiero (i.e., bancarizacién). La ausencia o falta de inclusion finan-
ciera es compatible con una insuficiencia de demanda (exceso de oferta
de crédito en el sentido de que los bancos estarfan dispuestos a prestar
si hubiera la demanda suficiente). Esto hace que se requiera considerar
en el andlisis cudles son los factores que explican esta falta de demanda.
A continuacion se enumeran algunos factores que se han identificado
en los talleres nacionales y en la discusion sobre este tema:

* Costos del punto de vista del empresario: paso de la informali-
dad a la formalidad; cambio de estatus juridico (persona natural a
persona juridica); costos fijos que son independientes de las escala
de la produccion.

e Expectativas asimétricas: los prestamistas y prestatarios pueden
evaluar la informacion disponible de manera distinta incluso si tie-
nen las mismas preferencias con respecto al riesgo y tienen acceso
a la misma informacion.
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e Lapercepcion del sistema financiero: desconfianza hacia el sector
financiero.

¢ La cultura empresarial: la cultura empresarial en América Latina
no es necesariamente una cultura de riesgo. Los objetivos de las
PyMES no se orientan hacia el crecimiento o a transformarse en
empresas de mayor tamafo. La cultura empresarial también puede
incluir el tipo de relacién que tiene la PyME (o su representante)
con el banco.

Estructura de costos financieros

El anilisis anterior también demuestra que es necesario saber c6mo
se determina la estructura de costos de los préstamos por parte de las
instituciones financieras. La evidencia de los casos nacionales muestra
que los bancos clasifican a los prestamistas de acuerdo a los riesgos
percibidos y establecen condiciones de precio y no-precio para los
préstamos.

Las condiciones de precio incluyen el costo de las lineas de crédito
y el diferencial entre las tasas de préstamos en relacion a una tasa de
referencia. Las condiciones de no-precio se refieren a los colaterales,
las normativas que restringen la esfera de accion del prestamista y la
obligacién de mantener saldos compensatorios y el volumen de las
lineas de crédito. Unas condiciones de precio mds estrictas implican
un mayor diferencial entre la tasa a la cual las instituciones financieras
otorgan préstamos y la tasa de referencia. Mientras mas elevado sea el
diferencial, menor serd la demanda de préstamos.

Por su parte, las condiciones que no estdn ligadas a los precios sirven
como base para denegar crédito a aquellos prestamistas que no tienen las
suficientes garantias (Wolfson, 1996, 2012). Es decir, las condiciones no
ligadas a los precios sirven como base para racionar el crédito.

Ante percepciones de mayor riesgo, los bancos aumentan tanto
las condiciones de precios como aquellas que no son de precio. Esto
se ilustra en el grafico 1 donde se muestra la funcion de densidad del
valor de los colaterales de las empresas como porcentaje de su deuda
total emitida para 2006 (afio de crecimiento y estabilidad) y 2010 (afio
siguiente al impacto percibido en la crisis global financiera). Varios
hechos estilizados importantes emergen. En primer lugar, la cola de
la distribucién es bastante larga, existiendo un conjunto de valores
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outliers importantes’. En segundo lugar, muestra que la distribucién
de los colaterales cambi6 sustantivamente de 2006 a 2010: los valores
promedio fueron 150% y 295%, respectivamente, y las desviaciones
estandar fueron de 168% y 646%. Es decir, la duplicacién del valor
promedio de los colaterales, asi como el espectacular aumento en su
dispersién son una caracteristica importante de la crisis de 2009, un
hecho del cual pocos investigadores han tomado nota.

Grafico 1
Distribucion del valor de los colaterales como porcentaje de la deuda emitida

Distribucién de los colaterales
2006-2010
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Fuente: Pérez Caldentey y Gonzélez, 2016.

Lo anterior significa que un mayor riesgo implica no solo una
disminucién de la demanda de crédito. La disminucién de la demanda
de crédito ante las alzas de la tasa de interés dependera de la elastici-
dad del precio de la demanda de crédito. También expresa que cuando
aumentan las percepciones de riesgo, el racionamiento de crédito es
proporcionalmente mayor.

2 Mientras que el 93% de las observaciones tienen un valor del colateral como
porcentaje de la deuda menor al 500%, el 5 por ciento restante tiene valores que
fluctdan del 501% hasta el 13300%.
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El anilisis de las condiciones ligadas a los precios implica, por
una parte, entender cémo las instituciones financieras fijan la tasa de
referencia y el “premio” sobre la misma para los distintos prestamistas,
incluyendo a las PyME. La evidencia disponible muestra que el sistema
financiero se guia por criterios de rentabilidad que se miden por la ren-
tabilidad del capital (ROE), definida por la razén entre el ingreso neto y
el patrimonio, que es igual por simple identidad al producto de la razén
entre el ingreso neto y el activo y la razén entre activo y patrimonio.
Formalmente,

(1)ROE = ROA * Apalancamiento = ROA * L

Doénde, L= apalancamiento

Existen distintas estrategias de aumento de la rentabilidad sobre el
patrimonio (ROE) que conllevan distintos tipos de riesgos’. En general, la
evidencia muestra que el sistema financiero en América Latina aumenta
su rentabilidad en base al ROA, mientras que el sistema financiero de
los paises mas desarrollados se centra mas en el apalancamiento. Esto
implica que el nivel base de tasas de interés es mayor en el caso de los
paises de América Latina.

El nivel base de las tasas de interés también viene afectado por los
elevados costos operativos. La evidencia disponible muestra que América
Latina y el Caribe tienen los costos operativos mds elevados de todas
las regiones en desarrollo. La tabla 2 muestra los gastos generales como
proporcién de los activos totales para América Latina y el resto de las
regiones en desarrollo para el periodo 1990-2008. Tal como se desprende
de la tabla, América Latina tiene un cociente entre gastos generales como
proporcién de los activos totales superior al de todas las regiones para
el periodo en consideracién (a excepcion del registrado para Europa del
Este y Asia Central para los periodos 1990-1995 y 1995-2013).

3 Ya que el patrimonio es un colchén protector de la insolvencia, mientras mayor
sea la dependencia en el financiamiento via endeudamiento de una institucién
financiera, menor serd la proteccién de ésta para enfrentar un choque adverso al
valor de sus activos, como por ejemplo una disminucién imprevista en el precio
de estos. Asi, una elevada dependencia en el financiamiento via deuda implica
que una institucién financiera asume un riesgo mayor porque aumenta su grado
de exposicién y vulnerabilidad a la iliquidez y, mis determinantemente adn, a la
insolvencia.
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Tabla 2
Gastos generales como proporcion de los activos totales para regiones del mundo
en desarrollo 1990-2013 (promedios)

1990-1995 1995-2000 2000-2005 2005-2013
Asia del Este y el Pacifico 0,029 0,028 0,026 0,023
Europa del Este y Asia Central 0,071 0,081 0,059 0,044
Ameérica Latina y el Caribe 0,067 0,061 0,071 0,064
Medio Oriente y Africa del Norte 0,02 0,022 0,021 0,018
Asia del Sur 0,028 0,027 0,027 0,029
Africa Subsahariana 0,054 0,061 0,063 0,058

Fuente: Thortsen Beck and Asli Demirgiig-Kunt, “Financial institutions and markets Across Countries
and over Time: Data and Analysis”, World Bank Policy Research Working Paper No. 4943, May 2009.

Un resultado similar se obtiene al computar la razén de costos totales
(i.e., costos de operacion) sobre ingresos totales de la banca comercial
que es el indicador estindar para medir la eficiencia bancaria. Mayores
valores de este indicador reflejan menor eficiencia y vise versa. América
Latina exhibe de manera sistemitica los menores niveles de eficiencia en
comparacion a otras regiones del mundo desarrollado, inclusive a Africa

Subsahariana (Tabla 3).

Tabla 3
Costos totales como proporcion de los ingresos totales para regiones del mundo
en desarrollo 1990-2013 (promedios)

1990-1995 1995-2000 2000-2005 2005-2013
Asia del Este y el Pacifico 0,564 0,61 0,64 0,61
Europa del Este y Asia Central 0,65 0,71 0,69 0,62
América Latina y el Caribe 0,75 0,79 0,75 0,75
Medio Oriente y Africa del Norte 0,58 0,56 0,57 0,5
Asia del Sur 0,74 0,67 0,63 0,61
Africa Subsahariana 0,66 0,62 0,66 0,66

Fuente: Thortsen Beck and Asli Demirgii¢-Kunt, “Financial Institutions and markets across countries and
over time: Data and analysis”, World Bank Policy Research Working Paper No. 4943, May 2009.

Los diferenciales de tasas de interés que enfrentan las PyMES
constituyen otro desincentivo para acceder al sistema financiero for-
mal. La evidencia muestra que las tasas para los préstamos tienden a
ser mayores para las PyMES que para las grandes empresas. Ademis,
el nivel y el diferencial de la tasa de interés son mayores en los paises
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en desarrollo (incluyendo a los de América Latina) que en los de la
Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OECD).
No obstante, existe un elevado grado de disparidad entre las estima-
ciones disponibles de los diferenciales de tasas de interés entre PyMES
y empresas grandes.

Segiin la OECD (2016), el diferencial de tasa de interés en los casos
de Chile, Colombia y México, para el periodo 2007-2014, es de aproxi-
madamente 6%-7%, 10%-12% y 3%-4% respectivamente. La media
para los paises de la OECD es de 1%-2%. Segun un estudio previo
(http://www.nextradegroupllc.com/sme-finance-in-latin-america) los
diferenciales son mayores a lo mencionado en el caso de Chile y, por el
contrario, mucho menores para Colombia.

La disparidad en las estimaciones de los diferenciales de tasa de in-
terés puede explicarse por el hecho de que las cifras no son comparables
por considerar distintos segmentos de PyMES y tipos de préstamo. Un
ejemplo de la falta de comparabilidad es el estudio de Beck ez «/. (2008)
que sostiene que no hay una diferencia estadisticamente significativa
entre la tasa de interés de préstamos para el segmento de PyMES menos
riesgoso y para las grandes empresas. Estos resultados implican que es
importante para el andlisis separar entre los distintos tipos de préstamos
(que pueden tener distintos riesgos asociados y por ende diferentes tasas
de interés) y distinguir entre los segmentos de PyMES mds que tratar a
todas bajo una categoria homogénea.

En cuanto a los factores no ligados a los precios, como por ejemplo
en el caso del colateral, la evidencia para América Latina en su conjunto
demuestra que una gran proporciéon de préstamos requiere colateral
(cerca del 73% del total de préstamos) (tabla 4). En promedio, el cola-
teral representa un 198% del préstamo, el doble del mismo (tabla 5). El
andlisis por tamafio muestra que, en promedio, las empresas pequefias
requieren un colateral mucho mayor que el promedio, mientras que las
mis grandes requieren un colateral menor que el promedio (250% y
172% del valor del préstamo) (tabla 6). La evidencia también muestra
una elevada dispersién. La desviacion estindar para el conjunto de em-
presas es de 69%. La desviacion estindar para las pequefias y grandes
empresas es de 69% y 90%.
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Tabla 4

469

Proporcidn de préstamos que requieren colateral para regiones del mundo

en desarrollo

Sector Tamaiio
Region Manufacturero | Servicios [("';aog?_? T;:':g; P:;'_‘:Z’;a
Ameérica Latina y el Caribe 70,8 75,8 79,8 79,8 73,7
Asia del Este y Pacifico 88,7 88,7 86,1 91 88,9
Europa del Este y Asia Central |92,2 85,6 92,5 93,7 84
Asia del Sur 83,1 76 87,2 85,6 79,3
Africa Subsahariana 84,3 85,4 87,9 86,2 83

Fuente: Enterprise Surveys. Banco Mundial, 2016.

Tabla b

Valor promedio del colateral en porcentaje del préstamo para regiones del mundo

en desarrollo

Sector Tamaiio
Regidn Manufacturero | Servicios ((51' ggd:)e '?;:'gg)a Pg:(;l;a
América Latina y el Caribe 189,5 207,6 159,4 168,1 214,3
Asia del Este y Pacifico 187,1 209,4 191 189,2 2015
Europa del Este y Asia Central |190,9 1931 174,7 164,1 169,3
Asia del Sur 228,2 225,2 236,6 226,4 258,3
Africa Subsahariana 181,3 176,1 183,8 169 164,8

Fuente: Enterprise Surveys. Banco Mundial, 2016.

Tabla 6

América Latina y el Caribe: Valor promedio del colateral en porcentaje
del préstamo por pais y sector

Pais Tamaiio Sector
Grande Mediana | Pequefa (5-19) | Servicios | Manufactura
(100+) (20-99)
Argentina 152 184,8 185,9 1373 2279
Bolivia 157,6 163,8 2482 146,7 203
Brasil 72,7 79,2 114,2 115,6 73,7
Colombia 109,4 143,7 189,5 1904 140,7
Costa Rica 173,9 228,4 305,6 257,6 235,8
Republica Dominicana 283,2 254,5 210,5 226,4 249,7
Ecuador 248 164,4 234,2 158,3 2714
El Salvador 138,5 150,6 190,1 163,4 171,2
Guatemala 152,7 163,3 152,3 162,8 139,1
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Pais Tamaiio Sector
Grande Mediana | Pequefa (5-19) | Servicios | Manufactura
(100+) (20-99)
Honduras 84,1 144 298 255,5 168,6
México 179,4 154 243,2 208,4 2111
Nicaragua 202,2 206,8 282,6 265 218,5
Panama 143,6 265,4 2457
Paraguay 143,8 258,6 478,6 158,6 360,4
Pert 326,1 193,3 211,7 239,8 215,6
Venezuela, R.B. 164,3 109,7 393,6 270,5 208,1
Promedio 172,5 171,4 250,2 200,1 206,3
Mediana 157,6 163,6 238,7 199,4 2111
Desviacion Estandar 69,3 48,4 90,3 51,8 65,8

Fuente: Enterprise Surveys. Banco Mundial, 2016.

La institucionalidad de la banca de desarrollo

En los talleres nacionales se destacaron tres importantes problemas de
institucionalidad en la banca de desarrollo, que surgieron repetidamente
en el debate: (i) la falta de vision de largo plazo de la banca de desarrollo;
(ii) la ausencia de coordinacién entre las bancas de desarrollo naciona-
les; y (iii) la ausencia de una evaluacién del impacto de los programas e
instrumentos de la banca de desarrollo.

Estas problemiticas se derivan de las caracteristicas propias que
tiene el sistema financiero de América Latina, siendo que el mismo pre-
senta una notoria orientacién cortoplacista en sus politicas, una elevada
concentracion y una significativa escasez de instrumentos financieros.
Asimismo, cuenta con pocos incentivos para orientar las fuentes de
financiamiento hacia las PyMES (lo que suele ser atribuido a una “zona
de comodidad” en la actuacion institucional de la banca).

La heterogeneidad y definicion de las PyMES

Las PyMES se caracterizan ya sea por su monto de ventas, por su nu-
mero de empleados o por activos fijos. No obstante, ocurre que debido
a distintos factores —como por ejemplo, la subvaluacién de ventas para
evitar temas de fiscalizacién— éstos pueden no ser criterios adecuados
para definir una PyMES.
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Dada esta situacion, este tipo de empresas no siempre se pueden
agregar y conceptualizar bajo una misma categoria para su definicion El
grado de heterogeneidad de las PyMES y el gran niimero en el que suelen
presentarse hacen que sea dificultosa la integracion de informacién util
para su clasificacion y, por lo tanto, también para su atencién desde el
sistema financiero. Cabe destacar, en este mismo sentido, que la mayoria
de las encuestas no distinguen entre PyMEs y Microempresas (MyPyMEs).
Por lo tanto, y como se ha destacado anteriormente, es importante tener
en consideracion que dado que las PyMES no constituyen una categoria
homogénea, sera muy importante llevar a cabo un andlisis desagregado
en la medida de lo posible.

Teniendo en cuenta este factor de heterogeneidad de las PyMES,
los instrumentos financieros de la banca de desarrollo deben adecuarse
al tipo de empresa, a su escala de produccion, al ciclo de vida de estas
y a sus estructuras de riesgo. Tal como se desprende de los estudios
nacionales de América Latina llevados a cabo en la CEPAL, una parte
de los instrumentos financieros utilizados por la banca de la region han
sido disefiados de manera estitica, a contracorriente de las necesidades
cambiantes de financiamiento de las distintas empresas a lo largo del
tiempo.

La banca de desarrollo y la innovacion financiera
como un bien publico

Es necesaria una nueva perspectiva de innovacion financiera para canali-
zar los recursos hacia el sector productivo y a los objetivos de desarrollo.
La innovacién financiera deberia conceptualizarse como un bien publico
en un sentido mas amplio, lejos de la definicién tradicional basada en
la no rivalidad y la no exclusién. Es decir, una vez suministrado el bien
en cuestion, las posibilidades de consumo del individuo no dependerin
de lo consumido por otros, como es el caso de los bienes privados, cuya
naturaleza viene definida por la posibilidad de que disminuya la dispo-
nibilidad y el consumo se vea limitado.

En este sentido, los bienes publicos no son algo que provee ningin
mercado, ya sea debido a las asimetrias, la incertidumbre, o simplemente
a la falta de conocimiento. Asi, los bienes o servicios publicos tienden
a no producirse o producirse por debajo de la demanda, aun cuando,
teniendo en cuenta sus considerables externalidades positivas, deberfan
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estar ampliamente disponibles. La banca de desarrollo podria contribuir a
mejorar el acceso al sistema financiero a través de su papel como banca de
segundo y —de manera creciente— primer piso, al promover la innovacién
financiera y una relacién mas directa con sus clientes. En ese contexto,
la innovacién como bien piblico significa un cambio en las instituciones
que forman parte del mercado financiero, asi como de los instrumentos
y del proceso (por ejemplo, el de evaluacion de la solvencia de un cliente
a través de un contacto mis personalizado y directo).

Del mismo modo, la inclusién financiera también deberia conside-
rarse un bien publico, al igual que en el caso de la salud y la educacién,
dado que la exclusion no es deseable ni justificable. Dentro de este marco,
la innovacién financiera puede definirse por las acciones emprendidas
para canalizar el financiamiento a diferentes agentes, inversiones y ne-
cesidades productivas, incluida la innovacién en materia de productos,
procesos e instituciones. Todos estos tipos de innovacién deben promover
lainclusion de las empresas y los hogares, generar instrumentos adecua-
dos para la gestion de diferentes riesgos a través de agentes y sectores de
la economia heterogéneos y proporcionar financiamiento para nuevos
objetivos y prioridades de desarrollo.

La banca de desarrollo y la innovacion financiera

Los bancos de desarrollo desempefian un importante papel en la ge-
neraciéon de innovacion orientada al financiamiento, tanto de forma
directa como a través de la articulacién con otros bancos. Si bien existe
una complementariedad entre los bancos regionales, subregionales de
desarrollo y los bancos nacionales de desarrollo, que emana de sus obje-
tivos e instrumentos comunes, también se da un espacio de articulacion
con el sector de la banca privada en el que las posibles sinergias podrian
conducir a una innovacién de mutuo beneficio. Este es uno de los as-
pectos clave en que debe centrarse la innovacion financiera.

Sin embargo, en el contexto de América Latina y el Caribe, la
adopcién de la innovacién financiera plantea retos importantes, ya que
requiere desarrollar una gama de instrumentos disefiados para hacer
frente a la heterogeneidad productiva que caracteriza a la regién. Estos
nuevos instrumentos también deben abordar necesidades ya existentes,
como garantizar la inclusién de las PyMES, cerrar la brecha de la in-
fraestructura, crear instrumentos financieros que fomenten el comercio
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internacional y fortalecer la complementariedad entre los intermediarios
financieros publicos y privados.

A continuacién se describen formas de innovacion financiera (in-
novacién en forma de productos, innovacién en forma de procesos,
innovacion en forma de institucionalidad) llevados a cabo por los bancos
de desarrollo.

Innovacién en forma de productos

Lainnovacién en forma de productos desempeiia un papel fundamental
para la inclusién financiera. Esta incluye por una parte los instrumentos
para facilitar el acceso al sistema financiero, y por otro comprende los
instrumentos para la mejora de la gestion de riesgos.

Los instrumentos deben adecuarse al tipo de empresa y su escala
de produccion, a su ciclo de vida y estructuras de riesgo. Parte de los
instrumentos han sido diseflados de manera estitica mas que dindmica
con el fin de responder a las necesidades cambiantes de financiamiento de
una empresa a lo largo del tiempo. Otros instrumentos, como el capital
de riesgo, no han logrado llegar a una escala adecuada para promover
un desarrollo sostenido.

En América Latina existen varios ejemplos de productos proceden-
tes de la innovacién. Uno de ellos es la garantia de factoraje interna-
cional creada en México en 2009 para brindar apoyo a los exportadores
automotrices, quienes para obtener liquidez y eliminar el riesgo de
impago, podian descontar sus cuentas por cobrar: Bancomext asumia
el riesgo. ‘Tras el éxito de este programa, se extendié a otros sectores.
"También pueden citarse otros casos como el de la tarjeta del Programa
Nacional de Fortalecimiento de la Agricultura Familiar (PRONAF) del
Brasil, lanzada por el Banco do Brasil para apoyar a los productores
brasilefios en la adquisicién de maquinaria, equipos e insumos para la
produccién.

Otro ejemplo es el crédito consignado en Brasil (2003), un ejem-
plo notable. Se crearon créditos de némina: los pagos de las cuotas se
deducian directamente del salario y se pagaban al banco antes de que
el trabajador obtuviera su remuneracion. Esta innovacién contaba con
cldusulas regulatorias, como que si el trabajador era despedido durante
el periodo de pago del crédito, parte de su compensaciéon monetaria seria
destinada al pago de su deuda. Entre otros beneficios, los prestatarios
afrontaban tasas de interés mas bajas que las de los créditos de consumo
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o las tarjetas de crédito. En vista de los buenos resultados de esta moda-
lidad, fue adoptada por el sector privado y de la jubilacién.

Innovacién en forma de procesos

La innovacién en forma de procesos incluye la ampliacién de la red
financiera. También entra en esta categoria la flexibilidad en la manera
de evaluar la capacidad de pago de las personas y las empresas. Esto im-
plica combinar adecuadamente el financiamiento de la banca relacional
con el financiamiento a distancia. Algunas empresas se prestan mas a
ser evaluadas en base a informacién cuantitativa, incluyendo hojas de
balance, existencia de colaterales y en la posibilidad de tener mecanismos
para el cumplimiento efectivo de contratos. En cambio, otras se centran
en relaciones de contacto directo, personalizado y continuo entre banca
y PyMES, lo que permite la reduccién de asimetrias de informacién y
facilita el monitoreo.

También la banca publica debe incentivar la automatizacion de sus
sistemas operativos, modernizar sus programas informaticos, evaluar los
altos costos en concepto de mantenimiento y proveedores, estandarizar
la infraestructura y los lenguajes de programacion, digitalizar los pro-
cesos burocraticos manuales y, en la medida de lo posible, eliminar los
procesos que tengan un alto costo operativo.

Un ejemplo de proceso surgido de la innovacién en la region es el del
Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social (BNDES) del Brasil,
que en 2008 implement6 una nueva metodologia para la evaluacion de
la salud financiera de las empresas, la cual estudiaba las especificidades
de cada firma no solo con relacion a su situacion financiera y su capital
tangible, sino también en cuanto a su capital intangible y su potencial para
prosperar en el futuro. Estas capacidades se clasificaban en categorias me-
diante distintos criterios, entre ellas constaban, por ejemplo, la capacidad
de innovacién, la sostenibilidad ambiental o la gobernanza corporativa.

Innovacién en forma de institucionalidad

La innovacién de la banca puablica se extiende también a la dimensién
institucional. Esto implica por una parte generar una mayor comple-
mentariedad entre las funciones de la banca de desarrollo y la banca
comercial. Asimismo, también es necesario crear mecanismos para
generar una mayor coordinacién en las bancas de desarrollo nacionales.
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Por su parte, la innovacién en la institucionalidad también implica
buscar el equilibrio adecuado entre innovacién y regulacion. Es por
ello que se requieren establecer marcos regulatorios que favorezcan e
impulsen la innovacion, a fin de promover la inclusion financiera. Sobre
si estas regulaciones financieras deben ser las mismas para la banca co-
mercial y la banca de desarrollo, de los estudios realizados se desprende
que contar con la misma regulacién evita problemas de discriminaciéon y
falta de competitividad. Dicha regulacion (y su supervision) debe ser lo
suficientemente flexible como para permitir que las bancas de desarrollo
puedan crecer, expandir su marco de actividades e innovar teniendo en
cuenta sus especificidades en términos de riesgo, anilisis de crédito y
colaterales.

A su vez, una mayor flexibilidad en la regulacién requiere poder
incorporar la necesidad del conocimiento especializado de los super-
visores para identificar y medir los riesgos especificos de las bancas de
desarrollo sin afiadir costos. Esto se aplica al capital inicial, los requisitos
de capital, el proceso de manejo del riesgo, el crédito, las provisiones y
las reservas. Resulta fundamental poder apuntalar estos temas de insti-
tucionalidad e innovacién en la banca de desarrollo como medidas de
politica financiera publica a fin de fortalecer la inclusién financiera de
las PyMES en la region.
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