SERIE
REFORMAS ECONOMICAS 62

POLITICAS DE ESTABILIZACION Y DE
REFORMAS ESTRUCTURALES EN
BOLIVIA A PARTIR DE 1985

Eduardo Antelo



LC/L.1358
Marzo de 2000

Este trabajo fue preparado por el sefior Eduardo Antelo, profesor e investigador del Departamento de Economia de la
Universidad Catolica Boliviana, para el Proyecto “Crecimiento, empleo y equidad: América Latina en los afios
noventa” (HOL/97/6034), financiado por el Gobierno de los Paises Bajos. Las opiniones expresadas en este trabajo,
que no ha sido sometido a revision editorial, son de la exclusiva responsabilidad del autor y pueden no coincidir con las
de la Organizacion.



INDICE

[ TNTRODUCCTON |-ttt 5

I. CONDICIONES INICIALES].........ccooiiiiiiiiiiiiciiisies s 7
. SItUACION MACTOBCONOMICA. ... ..v.vveereveeeeerveeeeseneeseeesseeseeesensesssesessesssessssesssossessesssssesensssssesessesssesenseas 7]
e R T o 11]
B. Condiciones politicas y cambio de QODIEINO.............oovooeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeesereeeereeaerenans 12|

ll. POLITICAS DE ESTABILIZACION]....cocooiiuiueieieieieececte ettt s s 15
fl. La Nueva Politica ECONOMICA (NPE) .........ccoouiiieiiiiieieieeteee et 16|
AR R G 16|
B. POIEICA CAMDIAITA. ..........cviveeieieieieeieee ettt s e ee et etsee et st e eeseseesesstesssseessesesetessseeenne 22|
B, POIICA MONELAMTA. ...ttt ettt ee et et e et tesees s teseseeseseseanaserne 25|
B. Negociaciones internacionales y gestion de la deuda eXteINa.............c.ooweeoveeeeverereererrreverrerreraa. 29|

[11. REFORMAS ESTRUCTURALES |....cooiiiiieeeeetee ettt sttt st 31
fL.. Liberalizacion comercial, promocion de exportaciones y acuerdos internacionales......................... 32|
P. Liberalizacion financiera y requlacion PrudenCial ................occooeoeeeeeeoeereereeeeeeeesseeereesserensesenenes 35|
B. Marco legal e institucional Y 12 regUIACION................ccvvueeveuieeeieeeeieieeeeereeeeee s 39|

B.1 Ledislacion 1ahoral ..ottt aneas 40

B.2 POUBE BJBCULIVO.......cuviiiceiii ittt e ettt e e ettt e et et e sataesateeessteeasteeasseeesaresansesasseessseeens 40

3.3 Marco legal, institucional y regulacion para las inversiones en sectores

| e SErVICiOS PUDIICOS ......veieiisesesssessieesessisssessceessessesssnssessenssessensssensse st e st snness e et sssnest s nestsnssenas 41|

3.4 Marco legal, institucional y regulacion para el medio ambiente y los

I R T L — 43|

B.5 Reformas a la ConstituCion Y @ 18 JUSLICIA. ...........o..o.oveeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeereeeereeereererannens 44|
#. Privatizacion, capitalizacion e inversion privada eXtranjera ..............c.ocoveeveveueeeverseversseersesnnaa. 45|
b. Reforma del sistema de pensiones y distribucion de los beneficios de la capitalizacion................... 53|

B.1 REFOIMA 08 PENSIONES ........coeeeeeeeeeeeeeeeeseeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeereeeeeeesensneesseeenseeseseeneseesssesesseeseenes 53|

5.2 BONOSOL, BOLIVIDA Y ACCIONES POPUIAIES ..ot 56|
b. Participacion popular y descentralizacion adminiStratiVa ..................ooveueerevereevereereeereeereenereererennen 57|
(7. RETOIMA UUCAIIVA. ...t eeseseeeneesesesnensneneessnsnsesssesnensasensneesensesnenssessesnensssesnees 60|
N N R [V P 63|

B. Lucha contra la pobreza y gasto SOCIAL............ovovieiiiieieiiiieeieeeee s 65|




4

V. PRINCIPALES RESULTADOS DEL PROGRAMA DE

ESTABILIZACION Y REFORMAS ESTRUCTURALES. ..o, 67

[, SECLON TEAI Y DIECIOS ....evoeeeeeeseeeeeseeeeeeseeereseseseeneaesneeeneensnenenesesnsnenesssnenereseensnenesnenenenesesnenenessenees 68|
T TV R e e 68|

L.2 POIItICAS MACIOBCONOMICAS. ... ..c.v.vvvieievevetesitetereeteteteteeesteteseseteserenssesesessesesereesesesesessssesereesesns 68|
RN i 69|

N Yo S Co LA e e 1o A P 70|
A 71|
D1 CUBNEA COTTIENTE. .....oeeoeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeseeeereeseeeeseeeeeeneeseeeneensesessneesseessnssssesssseessseseeseeseenes 71|

P.2 Cuenta de Capitales y Reservas INternaCionales................oooeoeeereeeeeeveeereeersserreeensereesensenens 72|

B. Pobreza, salarios, empleo y distribucion del INgreso.............ocoveveeveueereeeereieeeeeeeeeeeeeereeerereee 72|
V. CONCLUSIONES ...ttt ettt ettt sttt sttt en s et s et s s nenea st 75
fl. Economia politica de las reformas: consistencia, secuencia y sostenibilidad politica....................... 75|

P. Estado de las reformas y perspectivas FULUIAS..............c.cveveeererereerereeieeeteereteeieteeteeeeteeveteeteneieenenane 78|
BIBLIOGRAFIA ...ttt sttt 83




INTRODUCCION

La crisis econdmica, politica y social que caracterizd a Bolivia durante la primera mitad de la
década de 1980, determind la necesidad de impulsar un nuevo modelo de desarrollo en el pais,
basado en un programa de estabilizacion econdmica, de caracter ortodoxo, a partir de la
promulgacion del Decreto Supremo 21060, en agosto de 1985, que instauraba la Nueva Politica
Econdmica, y en la implementacion paulatina de reformas estructurales, enmarcadas en los
lineamientos del “Consenso de Washington”, que se llevaron a cabo con mayor énfasis a partir
de los afos noventa.

El objetivo principal del documento es evaluar este nuevo modelo de desarrollo,
analizando las reformas llevadas a cabo en los Gltimos catorce afios y lo que esta pendiente, de
tal forma a determinar sus impactos sobre el crecimiento y la estabilidad econémica, empleo,
distribucion del ingreso y pobreza en Bolivia y su sostenibilidad y perspectivas futuras.

Con esta finalidad, en la seccion siguiente se discuten las condiciones macroeconomicas,
politicas y sociales del inicio de la década de 1980, de tal forma a caracterizar la situacion de
crisis que enfrentaba Bolivia y que impulsé tanto la politica de estabilizacion, como las reformas
estructurales. Este diagndstico también sera atil para evaluar el alcance de las reformas
implementadas, la dificultad de generar una transicion réapida entre la estabilizacion y el
crecimiento econdmico y los problemas enfrentados para garantizar la sostenibilidad politica de
las reformas.

En la segunda seccidn se describe el programa de estabilizacion implementado en 1985,
en el contexto de la Nueva Politica Econdmica (NPE), donde ademas del uso tradicional de las
politicas fiscales, monetarias y cambiarias de estabilizacion, ya se introducen los primeros
elementos para reformar el Estado, destacandose la liberalizacién comercial y financiera. Se
analiza también como la asistencia externa recibida y las negociaciones internacionales que
permitieron alivios de deuda fueron fundamentales para garantizar la estabilidad
macroeconomica y facilitar la implementacion de reformas estructurales.

En la tercera seccion se presentan las reformas estructurales que Bolivia esta llevando a
cabo, destacandose la definicién de las nuevas funciones del Estado, que debe focalizar sus
esfuerzos en no sélo garantizar la estabilidad macroecondmica, sino también crear el marco
institucional y legal que promueva la aplicacion de reglas claras y transparentes para el
funcionamiento adecuado del sector privado y del cumplimiento del Estado de Derecho y
promover una mayor equidad y una lucha efectiva contra la pobreza, mediante la focalizacion de
las inversiones publicas en sectores sociales (educacion, salud y saneamiento basico
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principalmente), dejando al sector privado el papel protagonico de promover las inversiones
productivas. A diferencia del programa de estabilizacion que presentd un tratamiento de shock,
se evaluara porqué la implementacion de reformas estructurales tuvo un tratamiento mas gradual
y secuencial en el tiempo. Ademas de las reformas sociales que se estan llevando a cabo, se
analiza también la experiencia boliviana de buscar mitigar los efectos negativos de politicas
ortodoxas de estabilizacion, con la utilizacion de programas especiales de gastos publicos
dirigidos hacia los grupos méas vulnerables, realizados por fondos de inversion y desarrollo,
creados especialmente con esta finalidad. También, se discute la introduccién de criterios de
preservacion de la naturaleza en la toma de decisiones de politicas gubernamentales en Bolivia,
buscando la realizacion de politicas que promuevan el desarrollo sostenible.

La cuarta seccion evalla los resultados del programa de estabilizacion y de las reformas
estructurales ejecutadas sobre el crecimiento economico, las inversiones y el ahorro, la
estabilidad economica, el sector externo, y resultados preliminares sobre el empleo y la pobreza.
Por altimo, se presentan las apreciaciones y conclusiones a fin de realizar un balance de los
alcances de las reformas, su sostenibilidad politica en el futuro, la agenda pendiente y las
perspectivas futuras de Bolivia.



I. CONDICIONES INICIALES

1. Situacidon macroeconémica

Hasta la primera mitad de la década de 1980, el modelo de desarrollo de Bolivia estaba basado
en un capitalismo de Estado, donde el Estado participaba directamente en la actividad
productiva. Este modelo si bien tuvo importantes resultados en términos de crecimiento, en
especial durante la década de 1970, cuando se alcanz6 una tasa de crecimiento promedio superior
a 5% al afio, solo era sostenible en la medida en que el Estado contaba con el financiamiento de
recursos externos (UDAPE, 1993).

Asimismo, las acciones del Estado no se basaban en criterios de eficiencia, eficacia o
sostenibilidad financiera, disminuyendo paulatinamente la capacidad del Estado de disefiar y
llevar a cabo sus politicas y programas de gasto e inversion publica. Al iniciar la decada de 1980,
el Estado era ineficiente y operaba con elevados y crecientes déficits fiscales, que cada vez mas
eran financiados domesticamente, como se puede observar en el cuadro 1.

Es asi, que en la primera mitad de la década de 1980, Bolivia sufre un proceso de
estanflacion (caida del producto y aumento de la inflacidn), asociado a un fuerte proceso de
informalizacion y desintermediacion financiera, elevadas tasas de desempleo y subempleo, una
fuerte caida de los ingresos tributarios y persistencia de un elevado desequilibrio fiscal, que al ser
financiado cada vez mas con emision de dinero derivé en una espiral hiperinflacionaria (cuadro 2).

El origen de esta situacion se encuentra tanto en errores de politica econdémica interna, la
reversion del entorno externo que habia sido favorable, shocks de oferta relacionados a factores
climatolégicos (EI Nifio) y a los precios internacionales de las materias primas e inestabilidad
politica elevada.

En términos de politica econdémica, estas no fueron consistentes. Si bien se
implementaron 5 paquetes de estabilizacion durante el periodo de noviembre de 1983 a febrero
de 1985, estos tuvieron una orientacion méas heterodoxa, en la medida que pusieron énfasis sobre
el control de precios, en especial de las empresas publicas y en el tipo de cambio, pero sin
realizar los ajustes fiscales necesarios. La presencia de gobiernos democraticos con inclinacion
populista que no recortaban gastos publicos y con una fuerte oposicion politica, en especial en el
Congreso Nacional, impedia cambios importantes en la politica fiscal, que promuevan una
reduccion de los gastos o el aumento de los ingresos tributarios.
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Cuadro No.1
INGRESOS Y GASTOS DEL SECTOR PUBLICO NO FINANCIERO (% PIB)

1981 1982 1983 1984 1985
Ingresos Totales 37.8 35.8 26.0 21.3 25.2
Ingresos Corrientes 37.2 35.6 25.8 21.1 25.1
Tributarios 9.8 5.3 3.6 2.2 2.8
Venta de bienes y servicios 25.1 27.8 20.7 18.0 20.3
Otros 2.3 2.5 15 0.9 2.0
Ingresos de Capital 0.6 0.2 0.2 0.2 0.1
Gastos Totales 45.9 51.7 45.8 46.7 35.0
Gastos Corrientes 39.4 45.0 40.8 42.3 30.9
Servicios Personales 12.2 10.3 9.3 145 94
Intereses y Comisiones 3.0 4.1 4.2 3.1 6.6
Otros 24.2 30.6 27.4 24.7 14.9
Gastos de Capital 6.5 6.7 5.0 4.4 4.1
Déficit -8.1 -15.9 -19.8 -25.4 -9.8
Financiamiento 8.1 15.9 19.8 25.4 9.8
Externo 3.6 0.7 -1.5 2.7 4.8
Interno 4.5 15.2 21.3 22.7 5.0

Fuente: Elaborado en base a UDAPE(1993) y UDAPE(1998).

Cuadro [\10.2
INDICADORES MACROECONOMICOS SELECCIONADOS

1981 1982 1983 1984 1985
Tasa de Inflacién (%) 251 296.6 3285 2177.2 81705
Crecimiento del PIB (%) 0.3 -3.9 -4.0 -0.2 -1.7
Déficit Publico (%6PI1B) -8.9 -159  -19.8 -25.4 -9.8
Crecimiento de M1 (%) 20 230 210 1,782 5,929
Grado Intermediacion Financiera (M2/P1B) 13.9 13.5 9.2 6.1 4.7
Flujo Neto de Capitales (Millones de US$) 28 -74 -232 -183 -139
Aumento de RIN (Millones de US$) -172.3  -102.1  298.7 134.8 32.2
Brecha cambio negro/oficial (%0) 27 112 176 188 55
Tasa de Interés Real DPFs(%b) 2.6 -4.7 -17.6 -30.6 -6.6
Servicio Deuda (%6Exportaciones) 32.3 34.3 43.7 47.7 39.5
Variacion Términos de Intercambio (%0) -9.2 -11.3 1.0 -3.0 -11.9

A diciembre o variaciones anuales a diciembre.
Fuente: Banco Central de Bolivia, UDAPE e INE.

Con la reduccion del financiamiento externo, los persistentes déficit fiscal y cuasifiscal,
al ser financiados por el Banco Central originaron una emision creciente que impulsaba las
presiones inflacionarias. Ademas de mantener déficits fiscales persistentes, la utilizacion de
controles de precios afectaron los ingresos de las empresas publicas (ver cuadro 1), y generaron
tasas de interés reales negativas (ver cuadro 2) y tipos de cambio (multiple) en general
sobrevaluados. Las politicas comerciales implementadas que buscaban proteger la industria
nacional, a través de tarifas arancelarias elevadas, prohibicién de importacion de 500 productos y
de la concesion de tratamiento arancelario preferencial a las importaciones de insumos y bienes
de capital para el sector agropecuario (Morales, 1987) y créditos subsidiados a sectores
productivos generd ineficiencia en la asignacion de recursos y condujo a un ahorro interno
insuficiente para promover las inversiones.
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El contexto externo también se volvid desfavorable. Durante la década de 1970 el
aumento de los precios internacionales de las materias primas, y en particular del petréleo, vy el
exceso de capitales en los mercados financieros internacionales se habian constituido en un
entorno favorable para el crecimiento de Bolivia. Con la desaceleracion del crecimiento de los
paises desarrollados, el aumento de las tasas de interés internacionales, la reversion de los flujos
de capital y el deterioro de los términos de intercambio para los paises productores de materias
primas, no solo se redujeron los capitales que financiaban el persistente déficit fiscal, sino que
también cayeron los ingresos del Estado, debido a los menores ingresos por las exportaciones,
que se originaban basicamente de la produccién de empresas publicas y aument6 la carga del
servicio de la deuda externa, por las tasas de interés mas elevadas (cuadro 1).

Los flujos netos de capital (desembolsos menos servicio de la deuda externa) se volvieron
negativos, los términos de intercambio de Bolivia cayeron mas del 30% entre 1981 y 1985 y la
carga de la deuda externa aumenté significativamente durante el periodo, pasando el servicio de
la deuda como porcentaje de las exportaciones a mas del 40% de las exportaciones (ver cuadro
2). Dado que gran parte de la responsabilidad por el pago de este servicio correspondia al sector
publico, esto implico en una mayor presion sobre las cuentas fiscales.

La precaria situacion econémica y la pérdida de Reservas Internacionales Netas (RIN)
por el Banco Central incentivaron al gobierno a “desdolarizar” la economia en 1982, con la
finalidad de reducir la demanda de ddlares, restituir el tipo de cambio como instrumento de
politica, solucionar la situacion de las empresas endeudadas en ddlares y devolver la capacidad
del gobierno de captar recursos por sefioriaje. La desdolarizacion implicé la prohibicion de
operaciones en moneda extranjera en el sistema bancario y todas las deudas en dolares fueron
liquidadas en pesos bolivianos que se cotizaban a aproximadamente 45% inferior al tipo de
cambio paralelo, provocando una sustancial pérdida de capital para los depositantes.

En este sentido, la desdolarizacion contribuyé a acelerar el proceso de desintermediacion
financiera y a la fuga de capitales. De un total de depositos a plazo fijo (DPFs) de los bancos que
sumaba mas de US$ 350 millones en 1982, estos cayeron a un nivel equivalente a US$ 178
millones en 1985 (Afcha et al, 1992 a). Asimismo, contribuyé a ahondar la brecha cambiaria
entre la cotizacion oficial de la moneda y su valor en el mercado paralelo (cuadro 2). Sin
embargo, simultaneamente, se desarrolla un proceso de dolarizacién fuera del sistema financiero,
como efecto de la aceleracion de la inflacion y caida del rendimiento real de los activos
financieros en moneda nacional, en un contexto de tasas de interés controladas.

Debido a la pérdida de reservas internacionales, y la delicada situacién fiscal, el Gobierno
boliviano se vio obligado a declarar una moratoria en el pago del servicio de la deuda a los
bancos privados internacionales en 1984, y esto redujo aun mas el flujo de capitales hacia
Bolivia, ya que significo la suspension de las lineas de credito por parte de la banca privada
internacional, inclusive las de corto plazo para financiar operaciones de comercio exterior
(Cariaga, 1996).
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La banca también se encontraba en una situacion critica. Los problemas para recuperar
colocaciones, la elevacion de la cartera en mora y la escasa captacion de recursos externos
pusieron a descubierto su insostenibilidad financiera. Esto se debia en parte a la desaceleracion
econdmica, el aumento de la inflacion y la asignacion de créditos a proyectos poco rentables, en
un contexto de represion financiera, crédito subsidiado y carencia de informacion, generando
seleccion adversa hacia proyectos mas riesgosos. El deterioro de la cartera de la banca de
fomento estatal (Banco del Estado) fue mas fuerte, llegando la cartera en mora a ser superior a la
cartera vigente (cuadro 3).

Cuadro No.3
ESTRUCTURA DE LA CARTERA EN EL SISTEMA BANCARIO (% Respecto al Total)
1981 1982 1983 1984 1985
Bancos Comerciales
Cartera Vigente (%) 80.4 65.9 70.2 74.1 61.0
Cartera en Mora (%) 19.6 34.1 29.8 25.9 39.0
Banco del Estado
Cartera Vigente (%) 57.2 54.2 50.9 55.4 47.9
Cartera en Mora (%) 42.8 45.8 49.1 44.6 52.1

Fuente: Elaborado en base a Afcha et al. (1992, a).

Por otro lado, para complicar ain mas el entorno macroeconémico, Bolivia sufri6 fuertes
shocks de oferta resultantes de problemas climatologicos provocados por el fendmeno de El
Nifo. Inundaciones y sequias afectaron la produccion del sector agropecuario, el mas importante
del pais. Este sector sufrié una reduccion real de 14.2% en 1983, lo que asociado a una reduccién
de més del 5% en la mineria, explican la caida de 4% del PIB en 1983, el afio anterior al proceso
hiperinflacionario que vivio el pais (cuadro 4). Shocks en los precios internacionales también
afectaron otros sectores importantes de la actividad econémica boliviana, mineria e
hidrocarburos, que tuvieron caidas reales de alrededor de 20% y mas de 10% al afio,
respectivamente, en 1984 y 1985.

Cuadro No.4
EVOLUCION DEL PIB POR ACTIVIDAD ECONOMICA
(Tasas de crecimiento anual)

ACTIVIDAD 1981 1982 1983 1984 1985
Agricultura -3.39 5.61 -14.20 13.75 6.73
Petroleo y Gas Natural 3.78 -4.00 -3.28 -12.60 -11.19
Mineria 3.21 -8.96 -5.19 -19.94 -20.77
Ind. Manufactureras -7.21 -14.25 -0.02 141 -6.26
Electricidad, Gas y Agua 11.17 1.87 2.72 5.63 -2.77
Construccién y Obras Publicas -12.01 -7.19 0.53 -2.86 -0.61
Comercio 4.69 -10.47 -6.07 -5.88 0.39
Transporte y Comunicaciones 16.94 -4.56 0.01 3.35 7.75
Establecimientos Financieros -2.09 -3.57 -4.08 1.46 2.05
Servicios Sociales y Personales -1.89 -5.43 -3.78 -6.06 -5.53
Restaurantes y Hoteles 1.00 -3.00 -9.27 -5.21 3.06
Administracién Publica 2.03 0.92 -4.21 -1.60 -5.67
Total 0.28 -3.94 -4.04 -0.20 -1.68

Fuente: UDAPE e INE.
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Finalmente, desde el final de la década de 1970, Bolivia sufrid una fuerte inestabilidad
politica, en un periodo marcado por diversos gobiernos civiles y militares que buscaron
consolidar la transicion hacia la democracia (tema que se trata con mas detalle en la subseccion
1.3). Durante estos gobiernos se acentuaron los conflictos sociales y distributivos y las presiones
para aumentar las transferencias y gastos del Estado hacia el sector privado, presionando
adicionalmente sobre el deéficit pablico. El credito interno del Estado se incrementa en forma
importante y se elevan los salarios reales en el sector publico a tasas superiores al crecimiento de
la productividad, (esto es claro por ejemplo en 1984, ver cuadro 1), generando presiones
inflacionarias adicionales.

2. Situacién social

La crisis econémica de la primera mitad de la década de 1980, afectd6 en mayor medida a la
poblacion pobre que no tenia posibilidad de conseguir empleo o protegerse contra la inflacion.
Los servicios publicos de educacion y salud se encontraban deteriorados y los gastos en estos
rubros por ser “mas flexibles” se redujeron dramaticamente en el periodo.

Una de las principales consecuencias sociales se relacioné con el aumento del desempleo
y la caida en la calidad del mismo (aumento del subempleo y la informalidad), que ya partian de
niveles elevados al iniciar la década de 1980. Al reducirse el crecimiento economico y aumentar
la tasa de inflacion (estanflacion) se increment6 el desempleo de alrededor del 6% en 1980 a mas
del 18% en 1985 y el subempleo también aument6 del 48% al 57% en las ciudades capitales,
como se observa en el cuadro 5.

Cuadro 5
EVOLUCION DEL DESEMPLEO Y SUBEMPLEO (NUmero de personas y Porcentajes)
1980 1981 1982 1983 1984 1985
Poblacién Total 5.599.592 5.755.072 5.915.844 6.081.722 6.252.721 6.429.226
Pob.Econ.Activa (PEA) 1.824.830 1.865.070 1.916.730 1.930.356 2.033.334 2.062.168
Desocupados 105.240 180.535 208.780 251.786 315.436 375.868
Tasa de Desempleo (%0) 5.77 9.68 10.89 13.04 15.51 18.23
Tasa de Subempleo (%) 48.50 50.90 53.50 55.70 57.30 57.30

Fuente: UDAPE y Cariaga (1996).

Asimismo, se redujeron los niveles de ingreso, tanto en el sector privado como publico,
lo que se puede evidenciar por la reduccion del salario minimo legal mensual que en marzo de
1982 alcanzaba US$ 190 y cae a US$ 17 en diciembre de 1985, tomando en cuenta la cotizacion
en el mercado paralelo (Pinto y Candia, 1986).

Los fuertes desequilibrios macroecondémicos, que provocaron una redistribucion del
ingreso de los ahorristas a los inversionistas, de trabajadores a empresas y sector publico,
agudizaron los conflictos distributivos y provocaron una reduccién en la calidad de vida de la
poblacion boliviana.
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Se debe mencionar el poco énfasis de la asignacion de recursos del Estado a la inversion
social, en especial educacion, salud y saneamiento basico. En el sector educacion, esto provoco
por ejemplo un deterioro en la infraestructura de las escuelas y en la calidad de la ensefianza,
asociada a un bajo nivel de salarios de los profesores. En el sector salud, el gasto social no llego
ni al 0.5% del PIB (UDAPE, 1993), derivando en carencias del acceso de la poblacion de bajos
ingresos a servicios de primer nivel de atencion en las areas urbano-marginales y rurales, en la
insuficiencia de presupuesto para cubrir la demanda por servicios de salud y en la mala
asignacion de los recursos.

Esto era preocupante, en la medida que Bolivia presentaba uno de los peores indices de
desarrollo social en Latinoamérica. Tomando en cuenta informacién del Censo de 1976, la tasa
de analfabetismo de la poblacion mayor a 15 afios era de 37%, aumentando al 53% en las areas
rurales. Asimismo, la mortalidad infantil alcanzaba a 151 muertes por 1,000 nacidos vivos y la
incidencia de la pobreza superaba el 85% (més del 98% en las areas rurales). Por otro lado, el
60% de las viviendas particulares no tenia acceso a redes de agua, el 65% no disponian de
energia eléctrica y alrededor del 80% no disponian servicios sanitarios (Ministerio de Desarrollo
Humano, 1995). El problema era aun mayor al tomar en cuenta las zonas rurales, donde las
viviendas sin acceso a redes de agua, energia eléctrica o servicios sanitarios alcanzaban
respectivamente a 92%, 94% y 95% (Ministerio de Desarrollo Humano, 1995).

3. Condiciones politicas y cambio de gobierno

Concluido un ciclo de fuerte inestabilidad politica en el periodo de 1978 -1982, donde se
alternaron en la administracion de gobierno 7 gobiernos militares y 2 democraticos, asumio la
presidencia Hernan Siles Suazo apoyado por una coalicion de izquierda denominada Unidad
Democratica y Popular (UDP).

El Gobierno de la UDP enfrentd presiones internas, debido a la oposicion del Congreso,
donde predominaban los principales partidos de oposicién, el Movimiento Nacionalista
Revolucionario (MNR) liderado por Victor Paz Estenssoro y Accion Democréatica Nacionalista
(ADN) de Hugo Banzer Suarez; y presiones sindicales de la Central Obrera Boliviana (COB) y
de la Confederacion de Empresarios Privados de Bolivia (CEPB), que provocaron una situacion
politica e institucional con elevada inestabilidad, un Estado débil que no podia ejecutar politicas
econdmicas consistentes y reducidos margenes de gobernabilidad.

En el periodo 1984-1985 se identifican problemas de orden macroeconémico y social,
que llevaron a adelantar las elecciones, para que una nueva administracion de gobierno pueda
enfrentar estos desafios. EI mas importante era la hiperinflacion: en febrero de 1985, diez meses
después que se habia registrado por primera vez una tasa hiperinflacionaria mayor a 50% segun
la definicion de Cagan, la tasa de inflacion mensual superd 182%, los precios mostraban una
gran volatilidad y las tasas mensuales de inflacién eran muy fluctuantes (cuadro 6).

En segundo lugar, persistia el desequilibrio fiscal, explicado en gran parte por la
reduccion de los ingresos fiscales y la incapacidad del Gobierno para equilibrar sus gastos. Dado



13

que en Bolivia, la estructura del sistema tributario no contenia mecanismos de indexacion para
atrasos o deudas, el aumento de la inflacion erosionaba los ingresos tributarios que se redujeron
de niveles de 10% del PIB al inicio de la década de 1980 a 2% del PIB en 1984 (ver cuadro 1),
por lo que el denominado efecto Olivera-Tanzi explicaba parte de la dramatica caida en la
recaudacion. Ademads, la existencia de una gran cantidad de impuestos y exoneraciones
dificultaron alcanzar una mayor eficiencia en la administracion impositiva. Por el lado del gasto,
las mayores presiones sociales presionaron sobre el gasto corriente del Gobierno.

Cuadro 6
VARIACION MENSUAL DE LA INFLACION (%)
Ene. Feb. Mar. Abr. May. Jun. Jul.  Ago. Sep. Oct. Nov. Dic.
1984 956 23.01 21.14 6297 47.02 4.07 518 15.00 37.33 59.13 3156 60.88
1985 | 68.76 182.8 2494 11.78 35.67 7846 66.30 66.46 5651 -1.86 3.20 16.80
Fuente: UDAPE(1999).

Asimismo, la utilizacion de controles de precios de los servicios publicos para frenar la
inflacion, también impulsaron a un mayor deficit fiscal. Ante la incapacidad de mantener los
ingresos tributarios y de reducir el gasto publico, en un entorno externo que imposibilitaba el
acceso al crédito externo y con un mercado de capitales doméstico poco desarrollado, el Estado
tuvo que recurrir a las reservas internacionales del Banco Central, que se agotaron provocando
una crisis de balanza de pagos y un financiamiento monetario del déficit fiscal, que derivé en un
proceso hiperinflacionario.

Se debe destacar que la sobrevaluacion del tipo de cambio oficial, la elevada brecha
cambiaria entre la cotizacion oficial y paralela, asociada con la medida de “desdolarizacion”
adoptada por el Gobierno, promovieron una fuerte fuga de capitales y desintermediacién
financiera casi total. De tal forma que la crisis de balanza de pagos estuvo también asociada con
una crisis bancaria.

Por el lado social, no sélo se partia de indicadores de pobreza elevados, que indicaban
que mas del 85% de la poblacion era pobre (para 1976), sino que el desempleo y subempleo
aumentaron considerablemente en el periodo. El deterioro en la calidad de vida fue acentuado
por la reduccién de los ingresos reales como resultado de variaciones hiperinflacionarias en los
precios y de la caida del producto.

La crisis econdmica, social y politica derivaron en la realizacion de elecciones un afio
antes de lo previsto, y en agosto de 1985 asciende a la presidencia Victor Paz Estenssoro (MNR)
con el apoyo de ADN. Al final de ese mes se implementa un programa de estabilizacion
ortodoxo y se inician las reformas estructurales con la promulgacion del Decreto Supremo
21060, que establece la Nueva Politica Economica (NPE).
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Il. POLITICAS DE ESTABILIZACION

Desde agosto de 1985, Bolivia viene llevando a cabo un ambicioso programa de estabilizacion y
reformas estructurales, en un contexto de democracia donde se alternaron 4 diferentes gestiones de
Gobierno: Victor Paz Estenssoro (1985-1989), Jaime Paz Zamora (1989-1993), Gonzalo Sanchez de
Lozada (1993 -1997) y Hugo Banzer Suarez (1997 al presente).

Si bien las diferentes administraciones de Gobierno no dieron necesariamente el mismo
énfasis a las diversas areas y sectores que se debian reformar, en general el programa de estabilizacion
y de reformas estructurales llevadas a cabo por Bolivia desde 1985 mantuvo su continuidad en las
diferentes gestiones de Gobierno, y se enmarcé en los lineamientos del Consenso de Washington
(Williamson, 1996) para buscar garantizar la estabilidad econémica, mejorar la eficiencia y asignacion
de recursos en la economia y promover un mayor crecimiento econdmico con equidad.

Por motivos de presentacion, en este documento se dividen las politicas de estabilizacion y
las de reformas estructurales. Las politicas de estabilizacion se basan en politicas macroecondémicas
fiscales, monetarias, cambiarias y de alivio de deuda, llevadas a cabo desde 1985 con la finalidad
basica de promover la estabilidad econdémica, pero también sentar las bases para un crecimiento
sostenido de la economia.

Las reformas estructurales en general se relacionan con politicas microecondémicas que
buscan reestructurar el sistema de incentivos de la economia y mejorar el marco regulatorio para las
actividades productivas (Corbo, 1991). En el lado de los incentivos, se puede destacar que ya con el
D.S. 21060 de agosto de 1985, la economia boliviana fue abierta al exterior e incorpord a las fuerzas
del mercado como el principal mecanismo asignador de los recursos en la economia, con la
eliminacion de las barreras para-arancelarias, la reduccion de los niveles y la dispersion de los
aranceles y la eliminacién de los controles de precios y tasas de interés.

Esta diferenciacion, entre politicas de estabilizacion y estructurales también se justifica por los
diferentes tratamientos y velocidades en que estas politicas fueron aplicadas en Bolivia, y para mostrar
la dificultad que puede encontrar una economia, con las condiciones iniciales que presentaba el pais
en 1985, de presentar una transicion rapida entre la estabilidad y el crecimiento econdmico. Muchas
veces, por lo menos en el corto plazo, existe un conflicto inherente entre las medidas de politica que
pretenden garantizar la estabilidad econémica y aquellas que buscan promover el crecimiento.

Como se analizard mas adelante, en el caso de Bolivia, si bien se ha avanzado bastante en
términos de estabilidad econémica y en llevar a cabo algunas reformas estructurales fundamentales
(de primera y segunda generacion), la tasa de crecimiento de la economia solo llegé a un 3% anual al
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inicio de la década de los noventa (1% en términos per capita) y no ha conseguido superar la barrera
de 4% al afio (2% en términos per capita), por lo que estan aumentando las presiones por alteraciones
en las politicas econdmicas con el objetivo de mejorar el crecimiento econdémico.

1. La Nueva Politica Economica (NPE)

La politica de estabilizacion aplicada a partir de agosto de 1985, con la promulgacion del Decreto
Supremo 21060, que quedd conocida como la Nueva Politica Econdmica (NPE) tenia entre sus
objetivos basicos: estabilizar los precios eliminando la hiperinflacion, para sentar las bases para
promover un mayor crecimiento econdmico, que revierta la tendencia negativa en el producto
durante la primera mitad de la década de 1980, y restablecer la solvencia externa del pais, a partir de
un modelo de desarrollo basado en las fuerzas del mercado para asignar los recursos en la economia
y en la apertura del pais hacia el exterior. También se definian los papeles que tenian que desempefiar
el sector pablico y privado. Se abandonaba el capitalismo de Estado, dejando al sector privado la
responsabilidad principal de realizar las inversiones productivas, y el Estado debia fortalecer sus
papeles de normador, regulador, garantizar la estabilidad macroecondémica y promover inversiones
publicas en salud, educacién, saneamiento basico e infraestructura.

La politica de estabilizacion consistié en una combinacion consistente de politicas fiscal y
monetaria restrictivas, asociada a una fuerte devaluacion y posterior estabilizacion del tipo de
cambio. El programa fue de naturaleza basicamente ortodoxa e implementado simultaneamente,
dentro de un tratamiento de shock, que fue posteriormente apoyado con asistencia externa
internacional, para garantizar su sostenibilidad, a diferencia del enfoque gradualista y heterodoxo que
se habia seguido hasta ese momento. El fundamento para este enfoque se baso en que era necesario
dar credibilidad al programa para aumentar sus posibilidades de éxito. Asimismo, a diferencia de
otros programas de estabilizacion realizados en la region se promovié simultaneamente la
liberalizacion en los mercados de bienes, comercial, financiero y en parte del mercado de trabajo, que
se analizan en la seccion IlI.

2. Politica fiscal y tributaria

Dada la influencia del sector publico en la economia, que habia aumentado con el modelo de
capitalismo de Estado seguido por el pais, la politica fiscal austera fue uno de los sustentos basicos
del programa de estabilizacion boliviano. El ajuste fiscal se baso en la racionalizacion de los gastos
publicos e incremento de los ingresos.

Las medidas para disminuir el déficit fiscal pusieron énfasis inmediato en el establecimiento
de un adecuado control de caja de las operaciones del Tesoro General de la Nacion (TGN). El crédito
interno del Banco Central, como recurso directo de las entidades del Estado, fue suprimido,
eliminandose los subsidios directos e indirectos que éste otorgaba. En la misma direccion, se
congelaron los saldos bancarios del TGN, empresas publicas y entidades descentralizadas y se
depositaron en “Fondos de Custodia”. En enero de 1986, se depositd el equivalente a US$ 280
millones en estos fondos, cuya utilizacion estaba restringida (Cariaga, 1996).
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Adicionalmente, se congelaron los salarios de los funcionarios del sector publico y se inicid
un proceso de racionalizacion de personal en la mayoria de las entidades del Estado. Por ejemplo,
como resultado del deterioro de los precios internacionales del estafio y del déficit financiero que
presentaba una de las principales empresas publicas del pais, la Corporacion Minera de Bolivia
(COMIBOL), se cerraron diversas minas y se despidieron a alrededor de 21.000 mineros. Asimismo,
por su mayor flexibilidad, las inversiones publicas fueron detenidas en los primeros meses de
vigencia de la NPE.

Por el lado de los ingresos, la accion inmediata fue establecer un nuevo régimen de precios y
tarifas para el sector publico, introduciéndose reajustes significativos. Con estas medidas se buscd
eliminar las distorsiones de precios relativos vigentes, al reajustar los precios y las tarifas de los
bienes y servicios proporcionados por las empresas publicas, que se encontraban rezagados debido a
la politica de control de precios que se habia aplicado en afios anteriores, como instrumento de
combate a la inflacion. ElI caso méas notable fue el del precio de la gasolina, que se reajusto
inicialmente en un 833% (Candia, 1999), creandose, adicionalmente, un sistema de transferencia de
excedentes de la empresa estatal del petroleo, Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos (YPFB),
al TGN, equivalente a un 65% de sus ingresos por ventas en el mercado interno y un 50% del valor
de sus exportaciones. La importancia de esta medida, radicaba en que los hidrocarburos para el
mercado interno, representaban el 60% de los ingresos totales del TGN (UDAPE, 1993). Con la
estabilizacion econdmica, también se verifica una reversion del efecto Olivera Tanzi, provocando un
incremento paulatino de la presion tributaria.

En combinacion con estas medidas mas ortodoxas, Bolivia también utilizé en el corto plazo
un mecanismo menos ortodoxo para aliviar las cuentas fiscales: una moratoria con la banca privada
internacional. La situacion fiscal precaria, la interrupcion de las operaciones de la banca privada
internacional con Bolivia desde la crisis de la deuda en 1982, la cotizacion de esta deuda en los
mercados secundarios gque no llegaba a 15 centavos de délar de su valor facial y la necesidad de
continuar pagando a las instituciones bilaterales y multilaterales de crédito, para restablecer
negociaciones que permitiesen reabrir financiamientos concesionales hacia el pais, ayudaron en la
decision de declarar en moratoria a la deuda con la banca comercial.

Salvo algunos intentos aislados, la banca internacional no intentd acciones (embargos o
congelamientos de cuentas) para sancionar esta medida unilateral adoptada por Bolivia y més bien
buscd impulsar la renegociacion y recompra de deuda por el pais (Cariaga, 1996). Las negociaciones
y reprogramaciones de deuda fueron y son un elemento fundamental para reducir las presiones sobre
la cuentas fiscales y garantizar la implementacion del programa de estabilizacion boliviano, por lo
que se analizan en detalle en la sub-seccion I1.5.

Todas estas acciones que permitieron el aumento de los ingresos fiscales y la reduccion de
los gastos implicaron en una reduccion del déficit del sector publico a 2.7% del PIB en 1985, de
niveles superiores al 20% del PIB en afios anteriores, siendo una pieza clave para la estabilizacion de
la economia boliviana.
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Cuadro 7
INGRESOS Y GASTOS DEL SECTOR PUBLICO NO FINANCIERO (% PIB)

1986 1987 1988 1989 1990
Inaresos Totales 29.8 25.5 26.3 28.0 29.2
Inaresos Corrientes 28.6 25.3 255 26.5 27.3
Tributarios 6.0 8.2 7.9 6.7 6.8
Venta de bienes y servicios 21.6 15.9 16.3 175 18.1
Otros 1.0 1.2 1.3 2.3 2.4
Ingresos de Capital 1.2 0.2 0.9 1.5 1.9
Gastos Totales 325 33.2 32.6 33.5 33.6
Gastos Corrientes 27.2 27.0 24.8 25.2 25.3
Servicios Personales 7.2 8.1 9.4 10.0 10.2
Intereses y Comisiones 5.9 4.3 4.1 4.1 3.6
Otros 14.1 14.6 11.3 11.1 11.5
Gastos de Capital 5.4 6.1 7.8 8.3 8.3
Déficit -2.7 -7.7 -6.3 -5.5 -4.4
Financiamiento 2.7 7.7 6.3 55 4.4
Externo 6.2 3.2 4.6 2.1 2.4
Interno -3.5 4.5 1.7 3.4 2.0

Fuente: Elaborado en base a UDAPE(1998), UDAPE(1993) y UDAPE(1999).

Para mantener la estabilidad y el equilibrio en las cuentas fiscales, en mayo de 1986, el
Congreso de Bolivia sanciond la Ley 843 de Reforma Tributaria. Con esta Ley se crea un nuevo
sistema impositivo basado en pocos impuestos indirectos por su facilidad en la recaudacion y
administracion.

Se simplifica el sistema impositivo, eliminando la mayor parte de los impuestos
existentes hasta el momento que alcanzaban a 450, muchos de los cuéles de renta destinada,
donde se destacaban los destinados a los departamentos y municipios, corporaciones de
desarrollo, comités de obras publicas, universidades y otras instituciones. Se crea una estructura
tributaria sobre 8 impuestos, principalmente indirectos sobre el gasto pero también algunos sobre
el patrimonio de las empresas y personas, buscando modificar la estructura de ingresos publicos,
para que se basen mas en impuestos sobre transacciones en el mercado interno y menos sobre las
operaciones en el comercio exterior, que habia sido la caracteristica hasta ese momento. Los
principales impuestos definidos por la Ley 843 fueron: Impuesto al Valor Agregado (IVA),
Régimen Complementario al IVA (RC - IVA)Y Impuesto a las Transacciones (IT), Gravamen
Arancelario Consolidado (GAC), Impuesto a la Renta Presunta de las Empresas (IRPE),
Impuesto al Consumo Especifico (ICE), aplicado a la venta de bebidas alcohdlicas, cigarros y
joyeria, Impuesto a la Renta Presunta de los Propietarios de Bienes (IRPPB) y un Impuesto
Excepcional a la regularizacion impositiva, destinado a regularizar el pago de impuestos de los
altimos 5 afos, con una alicuota del 3% sobre los valores patrimoniales por una sola vez.

La aplicacion de este nuevo régimen demord mas de un afio y como en 1987 se tuvo una
fuerte caida en los ingresos de las empresas publicas, debido al deterioro de los precios
internacionales, se cre6 el Ministerio de Recaudaciones para fortalecer los mecanismos
administrativos y de control de las recaudaciones impositivas. Con el tiempo, las funciones de
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este Ministerio fueron transferidas, y en la actualidad sus funciones son realizadas por el
Viceministerio de Politica Tributaria del actual Ministerio de Hacienda.

Para facilitar la administracion y control de este sistema tributario se crearon regimenes
especiales para los pequefios comerciantes y artesanos que son categorizados de acuerdo a su capital
estimado y a su ingreso bruto anual, fijandose el pago de impuestos bimestrales de monto fijo
(Régimen Tributario Simplificado - RTS), a los propietarios de vehiculos de transporte urbano,
interprovincial e interdepartamental, pero no a las empresas organizadas (Sistema Tributario
Integrado - STI) y para los agricultores (que derivé en afos siguientes en el Régimen Agropecuario
Unificado - RAU). Este sistema simplificado para pequefios contribuyentes, dificiles de gravar bajo
el sistema normal tuvo el objetivo basico de ampliar el nimero de contribuyentes, a través de la
incorporacion de los informales, pequefios comerciantes minoristas entre otros y simplificar los
procedimientos administrativos.

La reforma tributaria también establecié un sistema de coparticipacion de las recaudaciones
tributarias para reemplazar al complejo sistema de rentas destinadas, donde se determind que el 75%
de las recaudaciones beneficien al Gobierno Central, 20% a los municipios y el 5% a las
universidades publicas.

Sin embargo, la reforma tributaria no presenté efectos significativos durante los Gltimos afios
de la década de 1980 (ver cuadro 7), ya que los ingresos aun permanecieron fuertemente
dependientes de las ventas de bienes y servicios de las empresas publicas. Por otro lado, las
transferencias internacionales (ingresos de capital) crecientes fueron el otro elemento que ayudd a
restablecer un nivel de ingresos en 1990, que era equivalente al alcanzado en 1985, el primer afio del
programa de estabilizacion.

Por el lado de los gastos, estos permanecieron relativamente estables, y ya se verifica una
ligera recomposicion, con la reduccion del gasto corriente como porcentaje del PIB y el incremento
del gasto de capital (ver cuadro 7). La disminucion del gasto corriente se explica en parte por la caida
del pago de intereses de la deuda externa, que si bien aun absorbi6 un porcentaje importante de los
gastos, fue disminuyendo a lo largo del tiempo, como resultado de las renegociaciones de deuda
externa, que se analizan con mas detalle en la sub-seccidn 11.5. Esta caida no fue més significativa
debido a que ocurrié una recomposicion paulatina de la masa salarial del sector publico respecto al
ajuste realizado en 1985. El aumento del gasto de capital fue posible principalmente por el mayor
acceso a financiamiento externo, que permitio evitar presiones inflacionarias del déficit publico, que
si bien presentd una tendencia decreciente desde 1987, el afio de 1990 aln presentaba un nivel de
4.4% del PIB (cuadro 7).

Durante la década de 1990, la politica fiscal busco consolidar la estabilidad economica y
sentar las bases para un crecimiento mas sostenido de la economia, en un contexto donde la
implementacion de las reformas estructurales presiono sobre las cuentas del sector publico.

Por el lado de los ingresos, ya se verifican los resultados positivos de la reforma tributaria
iniciada en la década pasada, con el aumento de los ingresos tributarios del 7.2% del PIB en
1990 al 14.5% del PIB en 1998 (ver cuadro 8). Este aumento en la presion tributaria también fue



20

impulsado por el aumento de la tasa del IVA del 10% al 13%, el perfeccionamiento de la reforma
tributaria en 1994 y por la reduccion de la evasion tributaria, donde una de las medidas mas
importantes fue la consolidacion del Registro Unico de Contribuyentes (RUC), mediante el cual
se empadrona a los sujetos alcanzados por las normas tributarias. Asimismo, se mejoro la
administracion y el control de los Grandes Contribuyentes (GRACO). En diciembre de 1998, se
estima en mas de 17 mil las personas juridicas con RUC y alrededor de 1.9 mil GRACOS, de
donde provienen mas del 50% de las recaudaciones totales.

Cuadro 8
INGRESOS Y GASTOS DEL SECTOR PUBLICO NO FINANCIERO (% PIB)

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Ingresos Totales 30.8 31.7 29.8 32.0 314 29.7 29.7 30.3
Ingresos Corrientes 29.1 29.0 28.1 29.4 28.9 27.0 27.3 28.4
Tributarios 7.2 8.9 9.3 10.4 11.1 115 12.8 145
Venta de bienes y servicios 19.4 17.7 16.2 15.8 14.5 11.8 9.5 8.9
Otros 25 2.4 2.6 3.2 3.3 3.7 5.0 5.0
Ingresos de Capital 1.7 2.7 1.7 2.6 2.5 2.7 2.4 1.9
Gastos Totales 35.0 36.1 35.9 35.0 33.2 31.7 33.0 34.3
Gastos Corrientes 26.2 26.1 26.7 26.0 25.0 23.6 25.8 28.0
Servicios Personales 10.2 11.3 12.0 12.1 11.1 10.7 10.7 10.6
Intereses y Comisiones 3.7 3.2 2.8 2.4 2.6 2.2 1.6 1.4
Otros 12.3 11.6 11.9 115 11.3 10.7 135 16.0
Gastos de Capital 8.8 10.0 9.2 9.0 8.2 8.1 7.2 6.3
Déficit -4.2 -4.4 -6.1 -3.0 -1.8 -2.0 -3.3 -4.0
Financiamiento 4.2 4.4 6.1 3.0 1.8 2.0 3.3 4.0
Externo 3.1 3.7 5.0 3.7 3.6 2.6 2.7 2.8
Interno 1.1 0.7 1.1 -0.7 -1.8 -0.6 0.6 1.2

Fuente: Elaborado en base a UDAPE (1999).

La reforma tributaria fue perfeccionada con la Ley 1606 de diciembre de 1994, donde se: i)
sustituye el IRPE por un Impuesto a las Utilidades de las Empresas (IUE), con una alicuota de 25%,
ii) se crea el impuesto a la remesa de utilidades al exterior con una alicuota del 12,5%, iii) se define
un impuesto sobre la propiedad de bienes inmuebles y vehiculos y un impuesto sobre herencias y
donaciones y iv) se aumenta el IT a 3%. Por otro lado, se crea un Impuesto Especial a los
Hidrocarburos y Derivados (IEHD), con la finalidad bésica de financiar el proceso de
descentralizacion administrativa que estaba iniciando el Estado.

También se sientan las bases para reformar los sistemas tributarios de los sectores de mineria,
hidrocarburos y electricidad, fundamentales para impulsar la transferencia de empresas publicas que
operaban en estas actividades al sector privado. La nueva legislacion mantiene los principios del
régimen de regalias, pero adopta un impuesto a los ingresos netos del 25% y otro a las ganancias
extraordinarias, buscando con esta legislacion facilitar la deduccion de los impuestos pagados en
Bolivia en los paises donde se generan créditos fiscales por inversiones en el extranjero (Candia,
1999). Asimismo, con la Ley de Ajustes y Modificaciones a la Reforma Tributaria (Ley No. 1731)
de noviembre de 1996 se determina una alicuota adicional a las utilidades extraordinarias por
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actividades extractivas de recursos naturales no renovables, para las empresas productoras de
hidrocarburos y minerales.

Por otro lado, durante el periodo 1990 a 1998, se observa una reduccion en los ingresos
provenientes de las ventas de bienes y servicios de las empresas publicas, explicada por la
transferencia de empresas publicas al sector privado, mediante los procesos de privatizacion y
capitalizacion, que se inician respectivamente en 1992 y 1994. Se debe mencionar que los ingresos
de capital se constituyeron en un fuente de ingresos publicos importante al fluctuar ente 1.7% del PIB
y 2.7% del PIB anual, a lo largo de la década de los afios 1990 (cuadro 8).

Por el lado de los gastos, se ha buscado implantar un presupuesto por programas desde 1990,
que consiste en que cada institucion publica elabore su presupuesto sobre la base de metas
cuantificables, para que se constituya en un mecanismo de evaluacion y control del gasto fiscal. Sin
embargo, no se han obtenido los resultados esperados, y la préctica ha llevado a la elaboracion de
presupuestos “inercialistas”, con la tendencia de continuar con los gastos del pasado, dificultando la
ejecucion de una politica fiscal que reduzca el gasto corriente y promueva las inversiones.

Si bien los gastos totales bajan en 1995 y 1996, cuando se inicia la transferencia de las
principales empresas publicas al sector privado, mediante el proceso de capitalizacion, el mayor
costo de llevar a cabo las reformas estructurales ha resultado en gastos superiores a 34% del PIB en
la mayor parte del periodo 1990-1998 (cuadro 8). Los gastos de capital aumentaron respecto a la
década de 1980 y se mantuvieron a niveles superiores al 8% del PIB hasta 1996, cuando debido a la
transferencia de las empresas publicas al sector privado y la consecuente reduccion de las inversiones
publicas de naturaleza productiva, comienzan a presentar menores niveles. Los gastos corrientes en
salarios se han mantenido alrededor del 10% del PIB, pero un hecho positivo fue que se privilegio los
aumentos salariales en los sectores de educacion y salud. Finalmente, los alivios y reprogramaciones
del pago de intereses permitieron mantener la tendencia decreciente de este rubro a lo largo de la
década de 1990.

En este sentido, la politica fiscal en términos generales se centré en un manejo equilibrado de
los ingresos y egresos, con la finalidad de reducir el déficit fiscal para evitar presiones inflacionarias.
Asimismo, se orientd al establecimiento de una estructura tributaria basada en una menor cantidad de
impuestos pero con una base mayor de contribuyentes. Sin embargo, en los Gltimos afios, las
reformas estructurales y en particular las reformas del sistema de pensiones y la reforma educativa
han incrementado el déficit del sector publico. Sin la reforma de pensiones, por ejemplo, cuyo costo
para 1998 es estimado en 4% del PIB, el sector fiscal se encontraria equilibrado.

Pero se debe mencionar que estos déficits fiscales no han repercutido sobre la inflacion
interna, debido a que el pais contd con un importante financiamiento externo (ver cuadro 8). Este
financiamiento externo también fue fundamental para garantizar los mayores niveles de inversion
publica respecto a la década anterior.

A pesar de los avances realizados en la aplicacion de la politica fiscal, alin existe
preocupacion respecto a los niveles del déficit fiscal. Segin Williamson (1996), el déficit fiscal total
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del sector publico debe ser lo suficientemente pequefio, de tal forma que no sea necesario recurrir al
impuesto inflacionario. Esto en general implica un superavit primario (sin tomar en cuenta las tasas
de interés de la deuda publica) y un déficit global que no exceda el 2% del PIB.

El déficit publico alcanzé a 4% del PIB en 1998, nivel similar al estimado para 1999, y el
déficit primario superd a 2% del PIB. Esto implica que seran necesarios ajustes en los gastos o
incrementos en los ingresos si se quiere mantener la estabilidad econémica en el futuro, en un
contexto donde se espera la paulatina reduccion del acceso a financiamiento externo multilateral y
bilateral. La preocupacion aumenta si se considera que el déficit en cuenta corriente también ha
estado en niveles elevados, entre 7% del PIB y 8% del PIB en los Gltimos afios.

Por la mayor inflexibilidad de cortar los gastos para enfrentar este problema, debido a la
necesidad de aumentar el gasto e inversion social, para promover una lucha mas eficaz contra la
pobreza, las medidas que estan siendo adoptadas, con el apoyo de organismos financieros
internacionales, se refieren a buscar incrementar los ingresos tributarios.

Segun estimaciones realizadas por la Unidad de Analisis de Politicas Econdémicas (UDAPE)
y organismos internacionales, a pesar de los avances alcanzados con la reforma tributaria en
incrementar los ingresos impositivos, existiria una evasion entre 40% y 50% en los principales
impuestos. ElI FMI, citado en Banco Mundial (1999), por ejemplo, estima que la evasion del IVA es
de alrededor del 40% para 1996. Por otro lado, si bien no existen estimaciones confiables, también se
considera que el contrabando alcanza proporciones elevadas en el pais.

En este sentido, el gran desafio es implementar medidas que promuevan la mejor
administracion y aplicacion de los procesos de recaudacion y fiscalizacion de los tributos internos y
aranceles, que al reducir la corrupcién puedan hacer més eficiente los procesos de recaudacion,
cobranza coactiva, fiscalizacion, y sancion, para reducir la evasion y el contrabando. Entre algunas de
las acciones que se estan llevando a cabo, se destacan la Reforma Aduanera iniciada con la
promulgacion de la Ley No. 1990 de julio de 1999 y la futura aprobacion del Cadigo Tributario en el
afio 2000. Sin embargo, uno de los temas que esta aun pendiente, se relaciona con la necesidad de
promover una mayor universalidad impositiva, donde uno de los aspectos centrales es la necesidad
de eliminar los regimenes especiales (STI, RTU y RAU), incorporandolos al régimen general, para
fortalecer los mecanismos de fiscalizacion y control y reducir la evasion impositiva. El Servicio de
Impuestos Internos debe evaluar los beneficios de incorporar a la mayor cantidad de contribuyentes
al sistema tributario general, tomando en cuenta los costos administrativos que puede implicar esta
medida.

3. Politica cambiaria

Como parte fundamental del programa de estabilizacion se dictaron un conjunto de medidas para
liberalizar el mercado cambiario, reducir la brecha cambiaria y posteriormente estabilizar el tipo de
cambio. En 1985, el gobierno se comprometid a unificar su tipo de cambio, eliminando los controles
0 restricciones al capital u operaciones de cambio. Inicialmente, se dejo flotar el tipo de cambio y el
mercado establecidé un nuevo tipo de cambio unificado, con una depreciacion de 1600% de la tasa
oficial en un dia (Sachs, 1986).
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En este sentido, como en otros procesos de estabilizacion econdmica en la region, en Bolivia
se promovio inicialmente una fuerte depreciacion del tipo de cambio oficial (overshooting), para
utilizarlo después como un ancla nominal para frenar la hiperinflacion, en un sistema de tipo de
cambio reptante (crawling peg) (Sachs 1986). En una economia fuertemente dolarizada, donde los
precios se ajustan a movimientos del tipo de cambio oficial y paralelo y donde los contratos salariales
se determinan practicamente en periodos semanales, caracteristicas de la economia boliviana en
1985, fijar el tipo de cambio era una condicion suficiente para estabilizar los precios internos en el
corto plazo (Sachs, 1986).

Morales y Sachs (1989) muestran que en 1985, la depreciacion cambiaria en el mercado
paralelo era pasada hacia los precios domeésticos (pass through) en una relacién de uno para uno
(después de controlar por inflacion pasada y depreciacion del tipo de cambio oficial).

Para reunificar el tipo de cambio oficial con el paralelo y permitir la libre convertibilidad de
la moneda boliviana respecto a la extranjera fue creado el Bolsin. Durante los primeros meses, el
Bolsin operé como una verdadera subasta, del tipo holandesa: todas las ofertas al precio base o por
encima del precio base eran consideradas exitosas y los participantes pagaban el precio que ofrecian.
Pero para mantener el tipo de cambio estable, en términos de paridad de poder de compra con el
dolar estadounidense, y con el aumento de las reservas internacionales del Banco Central, este
sistema derivo en un sistema de minidevaluaciones periodicas (crawling peg), con la finalidad de
mantener estable el tipo de cambio real (Dominguez y Rodrick, 1992). El Banco Central ofrecia
divisas en el Bolsin a un precio base y adjudicaba las mismas en funcion a los mejores precios
ofertados. Cuando se tenia una fuerte presion de demanda de divisas, el Banco Central aumentaba el
monto ofertado, de tal forma a administrar el tipo de cambio.

El Banco Central no utilizd una politica cambiaria agresiva para aumentar la competitividad,
debido a la existencia de un fuerte efecto transmisién (pass through) de devaluaciones del tipo de
cambio a los precios internos. Dominguez y Rodrick (1992) muestran que existia un fuerte efecto
pass through durante la segunda mitad de la década de 1980, con coeficientes entre 0.6 y 0.8.

Este sistema de crawling peg continua hasta el presente y el Banco Central utiliza tanto el
tipo de cambio real bilateral con los Estados Unidos como el real multilateral con los principales
socios comerciales de Bolivia, para ajustar, mediante mini devaluaciones periodicas el tipo de
cambio nominal, buscando mantener estable y predecible el tipo de cambio real.

¢ Cudles fueron los efectos de la politica cambiaria sobre la evolucion del tipo de cambio real?
Una de las criticas mas fuertes a los programas de estabilizacion es que pueden provocar atrasos
cambiarios que afecten la rentabilidad de las exportaciones. El dilema de politica que surge es si se
debe utilizar el tipo de cambio como ancla nominal para evitar mayores presiones inflacionarias,
debido a los fuertes efectos de pass through que existen en la economia boliviana 0 aumentar la
competitividad de la produccion transable, mediante un tipo de cambio mas competitivo, como
sugieren las recomendaciones del Consenso de Washington. Ese es un ejemplo del conflicto que
puede existir en el corto plazo entre estabilizacion y crecimiento.

Sin embargo, en el caso de Bolivia la politica cambiaria seguida por algunos de los
principales socios comerciales del pais parece haber simplificado el dilema, por lo menos hasta 1997.
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Basados en la metodologia de la Paridad del Poder de Compra (PPC) , los datos de UDAPE, que
utilizan 1990 como periodo base, muestran que después del overshooting de 1985, la politica
cambiaria ha conseguido mantener relativamente estable el tipo de cambio real bilateral con los
Estados Unidos (cuadro 9).

Sin embargo, esta politica cambiaria también ha permitido aumentar la competitividad de las
exportaciones bolivianas, si se toma en cuenta el tipo de cambio real multilateral, debido a las
politicas cambiarias adoptadas por algunos de los principales socios comerciales de Bolivia, en
especial los paises vecinos (Argentina y Brasil), que utilizaron de una forma mas agresiva el tipo de
cambio como ancla para la inflacion, lo que derivo en una sobrevaluacion de sus tipos de cambio. Si
se considera el tipo de cambio real multilateral, que toma en cuenta a los principales socios
comerciales de Bolivia, se observa un significativo aumento de la competitividad no sélo durante la
segunda mitad de la década de 1980 (descontando la sobrerreacciéon de 1985), sino también durante
los afios noventa ( cuadro 9).

Sin embargo, desde la crisis asiatica iniciada en 1997 y especialmente desde los problemas
enfrentados por Brasil en enero de 1999, que derivo en una depreciacion de mas del 50% de la
moneda brasilefia y la consecuente apreciacion del tipo de cambio real multilateral de Bolivia, el
debate sobre una politica mas agresiva del manejo del tipo de cambio se ha reabierto en el pais. Esta
discusién ha sido fortalecida por los efectos adversos derivados de: i) el fendmeno climatoldgico de
El Nifio, ii) la recesion internacional inducida por la crisis asiatica, de Rusia y Brasil, que provocd
una fuerte contraccion de los precios de las materias primas, y por tanto de los términos de
intercambio de Bolivia y iii) la contraccion de los flujos financieros internacionales motivada por la
moratoria unilateral de la deuda externa rusa y las discusiones de renegociacion de deuda de
Ecuador. Estos eventos han generado un deterioro de la cuenta corriente boliviana durante 1998, que
se espera se mantenga con un déficit elevado también en 1999.

Cuadro 9
TIPO DE CAMBIO REAL
(Indice a diciembre)

Bilateral con Multilateral con los
los Estados principales socios
Unidos comerciales

1985 116.64 91.59
1986 85.72 72.92
1987 92.06 84.32
1988 88.51 82.06
1989 95.68 91.49
1990 98.28 103.81
1991 97.63 103.23
1992 99.75 106.19
1993 102.27 110.96
1994 102.41 122.81
1995 97.45 117.75
1996 97.02 115.95
1997 96.67 112.42
1998 99.06 114.80

Fuente: UDAPE(1999).
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Esto asociado a nuevas estimaciones sobre el pass through de devaluacién a inflacion interna,
que muestran coeficientes inferiores a 0.3 han estimulado a una politica cambiaria mas agresiva del
Banco Central en 1998 para ganar competitividad, que ha tenido como contraparte, después de varios
afios, un mayor proceso devaluatorio, respecto al dolar, que inflacionario. Es asi, que mientras la
inflacion fue de 4.4%, la devaluacion superd el 6% en 1998, tendencia que se acentud en 1999.

4. Politica monetaria

Con el inicio del programa de estabilizacién, la politica monetaria recobré su independencia del
marco fiscal y se constituyo en otra pieza clave de la lucha contra la inflacién, mediante la restriccion
del financiamiento primario al sector publico y a la banca de fomento, de tal forma a evitar los
déficits cuasi - fiscales financiados en el pasado por el Banco Central. Para facilitar la utilizacion de
la moneda nacional como unidad de cuenta y transacciones, después del proceso de dolarizacion, que
incremento el uso de moneda extranjera (ddlares), se cred una nueva moneda, el boliviano, como
dinero de curso legal, que era equivalente a 1 millén de pesos bolivianos.

Asimismo, se liberalizaron las tasas de interés y se permitieron efectuar contratos y
operaciones en moneda extranjera. La politica monetaria fue una pieza clave para estabilizar el tipo
de cambio, contra ataques especulativos, y dar mayor credibilidad al programa de estabilizacion, una
vez que se reestablecieron las operaciones en ddlares en el sistema financiero en septiembre de 1985,
las tasas de interés de depdsitos y préstamos se mantuvieron elevados respecto a las tasas
internacionales (ver cuadro 10).

S6lo en los ultimos afios se observa una reduccion importante en las tasas de interés
domeésticas, pero el diferencial de tasas de interés de préstamos y depésitos (spread), aun continta
elevado, por lo que el énfasis de la politica gubernamental fue mejorar la regulacion y promover la
competencia en el sector bancario, como se analiza en la seccion Ill, sobre las reformas estructurales.

Cuadro 10
TASAS DE INTERES
(Promedio anual)

Activa Efectiva Pasiva Efectiva Spread Libor Riesgo Pais
(préstamos) en (depositos) en (Activa - (6 meses) (Pasiva - Libor)
Moneda Extranjera Moneda Extranjera Pasiva)

1985 21.6* 10.8** 10.8 8.6 2.2
1986 22.6* 14.0** 8.6 6.9 7.1
1987 29.6 17.8 11.8 7.3 105
1988 25.7 16.7 9.0 8.1 8.6
1989 24.3 15.7 8.6 9.3 6.4
1990 23.0 14.7 8.3 8.4 6.3
1991 21.5 12.9 8.6 6.1 6.8
1992 19.1 11.4 1.7 3.9 75
1993 18.5 11.2 7.3 34 7.8
1994 16.3 9.9 6.4 5.0 4.9
1995 17.0 10.5 6.5 6.0 45
1996 17.6 9.9 1.7 5.6 4.3
1997 16.3 8.2 8.1 5.9 2.3
1998 15.6 8.0 7.6 5.5 2.5

*Tasas nominal activa sector productivo.



**Tasa nominal Depdsitos a Plazo fijo.
Fuente: Elaborado en base a UDAPE(1999).
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Por otro lado, una vez que se controlaba la hiperinflacién, uno de los temas centrales de
politica monetaria fue como acomodar el incremento de la demanda de saldos monetarios reales,
resultantes de la remonetizacion de la economia: mediante expansion del crédito domeéstico sea al
sector publico o privado o mediante el aumento de las reservas internacionales, dentro del sistema
cambiario del tipo crawling peg. El gobierno escogié la alternativa mas conservadora de aumentar
las reservas para dar mas credibilidad al programa y mejorar la situacion de la balanza de pagos. Por
ejemplo, en los primeros meses del programa de estabilizacion, dada la mayor demanda por moneda
nacional generada por la reduccion de la inflacion, la politica monetaria apoyé la remonetizacion de
la economia y evitd una caida no deseada del tipo de cambio por medio de compras de moneda
extranjera. Con esto se buscaba aumentar la credibilidad en la moneda nacional, sustentada por
mayores niveles de reservas internacionales (ver cuadro 11).

Sin embargo, esta no era siempre la politica adoptada, ya que durante algunos periodos, como
por ejemplo, durante la transicion de gobierno de 1989, debido al aumento del deficit fiscal, como
consecuencia del ciclo politico econémico, y al financiamiento de este déficit con reservas para evitar
presiones inflacionarias, s llevd a un agotamiento de las Reservas Internacionales Netas (RIN) del
Banco Central.

Cuadro 11
INDICADORES MONETARIOS (Promedio anual)
Emision RIN Liquidez Multiplicador Preferencia por Dolarizacién
(% del PIB) (% del Total M2 circulante /M2 (Cuasidinero
PIB) (% del PIB) (%) moneda extranjera/
cuasidinero total)
1985 2.54 2.7 3.86 1.41 62.1 23.4
1986 2.84 5.9 6.76 1.98 40.2 54.0
1987 3.75 4.6 11.80 2.33 30.4 76.9
1988 3.66 3.7 12.87 2.49 27.4 83.6
1989 3.60 0.0 14.23 2.68 24.3 81.0
1990 3.29 2.0 17.92 3.43 17.7 85.5
1991 3.33 4.1 22.21 3.67 14.5 87.2
1992 3.49 4.7 27.77 4.08 12.0 88.6
1993 3.79 4.7 33.62 4.22 10.5 90.8
1994 3.87 7.3 38.35 4.48 9.9 90.7
1995 4.25 7.5 37.50 4.60 111 92.8
1996 3.99 11.4 38.25 4.36 10.1 94.4
1997 4.27 13.0 41.00 4.16 10.0 94.4
1998 4.34 13.2 42.24 5.39 9.4 95.5

Fuente: Elaborado en base a UDAPE(1999).

Pero a lo largo de la década de 1990, con el aumento del flujo de capitales a Bolivia, y la
politica del Banco Central de fortalecer su posicion de reservas, estas se incrementaron
significativamente hasta superar el 13% del PIB en 1998 (mas de 6 meses de importaciones de ese
afno), de tal forma a garantizar el poder de compra del pais y la estabilidad del tipo de cambio.

La politica de emision del Banco Central de Bolivia (BCB), se basaba y continta basandose
hasta el presente, en las metas fijadas en los programas financieros acordados con el Fondo
Monetario Internacional, que toman en cuenta el crecimiento esperado del producto y la meta
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programada de inflacion. Las metas de expansion, en general, fueron decrecientes en el tiempo,
consistentes con el objetivo de consolidar la estabilidad, reduciendo la tasa de inflacion.

Asimismo, para regular la liquidez en la economia se introducen operaciones de mercado
abierto, inicialmente con titulos emitidos por el propio Banco Central (Certificados de Depositos -
CDs) y posteriormente utilizando las Letras del Tesoro General de la Nacién, pero evitando utilizar
los instrumentos de politica monetaria para favorecer el financiamiento del sector publico y de
determinados sectores productivos, mediante lineas de crédito con tasas de interés subsidiadas, que
fueron eliminadas de las operaciones del Banco Central.

Para sanear financieramente al BCB, compensarlo de pérdidas por operaciones cuasi fiscales
del pasado y permitir que realice operaciones de mercado abierto sin la necesidad de emitir sus
propios titulos (CDs), en diciembre de 1992, mediante el D.S. 23380 se capitaliza al BCB con US$
790 millones, resultantes de la conciliacion de deudas existentes entre el TGN y el BCB. Ese decreto
autorizé al TGN a emitir titulos valores de largo plazo y Letras del Tesoro no superiores a un afo,
que fueron entregados ese mismo mes al BCB.

La independencia del BCB fue fortalecida en octubre de 1995, cuando se aprueba la Ley
1670 del BCB. De acuerdo a esta Ley, el BCB tiene como objetivo basico preservar el poder
adquisitivo de la moneda nacional, mediante la aplicacion de politicas monetaria, cambiaria y de
intermediacion financiera. Por esta Ley, el BCB no puede otorgar créditos al sector publico, a no ser
en situaciones de emergencia como se detalla en la sub-seccion I11.2.

La politica monetaria implementada desde 1985 permitio garantizar la estabilidad econdmica
y crear las bases para la recuperacion del producto agregado. En general, la expansién de la liquidez
reflejo la remonetizacion necesaria de la economia y el aumento en el flujo de capitales en moneda
extranjera que fueron depositados en el sistema financiero. Uno de los factores que influyé en este
mayor ahorro financiero fue, entre otros, la liberalizacion de las tasas de interés y la mayor confianza
de los agentes econdmicos. Asi, se observa un crecimiento de la liquidez total del sistema financiero,
que considera tanto moneda nacional como moneda extranjera (M2), de menos del 4% del PIB en
1985 a mas del 42% del PIB en 1998. Asimismo, el multiplicador monetario del M2 se cuadruplicd
en el mismo periodo y la preferencia por circulante se redujo de mas del 62% respecto al M2 a
menos del 10% del M2, en 1998 (cuadro 11).

Sin embargo, estos resultados positivos fueron acompafiados por una creciente dolarizacion
del sistema financiero. La repatriacion de capitales como resultado de la estabilizacion de la
economia aumentd el crecimiento de los depoésitos en dolares en el sistema financiero.

Si se considera una proxy para la dolarizacion financiera la relacion cuasi dinero en moneda
extranjera respecto al cuasi dinero total, la dolarizacion habria aumentado de 23% a 95% entre 1985
a 1998. En 1999, se puede considerar que el boliviano (moneda nacional) ain mantiene las funciones
de unidad de cuenta y medio de intercambio en especial para transacciones cotidianas de pequefio
valor, pero ha sido sustituido por el délar en la funcién de reserva de valor y como unidad de cuenta
y medio de intercambio para transacciones de elevado valor (bienes raices o bienes durables).
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En este sentido, la efectividad de la politica monetaria ha estado limitada, tanto por intentar
mantener estable el tipo de cambio real, como por la elevada dolarizacion del sistema financiero en
Bolivia. Asimismo, la elevada dolarizacion limita la posibilidad de que el Banco Central genere un
mayor sefioriaje debido a la remonetizacion esperada de la economia, como resultado del proceso de
estabilizacion y de que actGe como prestamista de Ultima instancia, para evitar que problemas de
liquidez de los bancos se transformen en problemas de solvencia, colocando en riesgo la estabilidad
del sistema financiero.

Por estas razones, la discusion sobre la politica monetaria en los ultimos afios se ha centrado
entre realizar medidas para reducir la dolarizacion (mediante, por ejemplo, el aumento de
diferenciales entre los intereses de operaciones en moneda nacional respecto a similares en moneda
extranjera) o buscar implementar un currency board como en la Argentina, donde el gobierno se
comprometeria a mantener un tipo de cambio fijo, respaldado por una politica monetaria que
garantice que la expansion en la emision monetaria esté plenamente cubierta con reservas
internacionales.

El BCB se ha inclinado por la primera opcion, argumentando que si bien la dolarizacion
limita la utilizacion de la politica monetaria, el hecho de que los salarios sean determinados en
general en bolivianos (moneda nacional), tener una cierta flexibilidad en el tipo de cambio le permite
contrarrestar fluctuaciones econdmicas y garantizar la competitividad de las exportaciones.

5. Negociaciones internacionales y gestion de la deuda externa

Otro de los principales objetivos del programa econdmico puesto en marcha en agosto de 1985
era reinsertar a Bolivia en el sistema financiero internacional. Durante los primeros meses de
aplicacion del programa de estabilizacion y reformas estructurales, Bolivia no cont6 con apoyo
externo para financiar el programa de estabilizacion, tanto del punto de vista fiscal como para la
balanza de pagos.

En este sentido, una de las preocupaciones centrales de las autoridades de Gobierno fue
negociar programas de reprogramacion y condonacion de la deuda externa, con la banca privada
internacional, los organismos bilaterales de credito y multilaterales, de tal forma a reducir las
presiones sobre las cuentas fiscales y sobre la balanza de pagos del pais.

A partir de mediados de 1986, Bolivia consiguio: i) un acuerdo stand by v,
posteriormente, un acuerdo de ajuste estructural SAF (Structural Adjustment Facility) con el
FMI, ii) captar recursos de organismos multilaterales y bilaterales para apoyar a la balanza de
pagos, iii) financiar la inversion publica y de asistencia alimentaria, en la reunién del Grupo
Consultivo auspiciada por el Banco Mundial y iv) la primera reprogramacion de la deuda
bilateral oficial, en el ambito del Club de Paris.

En términos de los acuerdos negociados con el FMI, a mediados de 1988, el pais logrd
concretar un acuerdo de ajuste estructural ESAF (Enhanced Structural Adjustment Facility) y su
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cumplimiento en términos generales, permitié la realizacion de 2 otros acuerdos ESAF
sucesivos, uno en 1994 y el otro en 1998, que continua vigente hasta el presente.

Con estos acuerdos Bolivia no solo consiguid asistencia financiera y técnica del FMI,
sino permitio que el pais, al presentar un programa de estabilizacion y reformas estructurales
“avalado” por este organismo financiero, pudiese acceder a financiamientos externos oficiales de
cardcter multilateral (Banco Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo, Naciones Unidas,
entre otros) y bilateral, en general de paises desarrollados para ayudar a financiar el programa de
estabilizacion y reformas estructurales. Entre 1986 y 1999 se realizaron por ejemplo, 12
reuniones del Grupo Consultivo donde se comprometieron importantes recursos externos, desde
US$ 470 millones el primer afio hasta US$ 980 millones en 1999, lo que implicéd en un
importante apoyo de la comunidad internacional al programa de reformas que Bolivia viene
implementando, desde 1985.

Por el lado del alivio de la deuda externa, el pais también consiguié importantes avances.
Inicialmente, Bolivia renegocio la recompra de la deuda comercial con sus 131 bancos
internacionales acreedores. EI mecanismo consistia en cancelar las deudas a partir de la recompra
de los titulos de deuda al valor del mercado secundario, que fluctuaban entre 11lcentavos y 17
centavos por délar adeudado. Las negociaciones también determinaron que Bolivia recomprase
el capital adeudado y los bancos condonasen los intereses atrasados. La recompra se realizo en
gran parte con recursos donados por la comunidad internacional, credndose un Fondo de
Recompra con esta finalidad. Como se observa en el cuadro 12 hasta el inicio de los afios 1990
practicamente se elimina la deuda comercial de Bolivia con la banca internacional.

Cuadro 12
EVOLUCION DE LA DEUDA EXTERNA Y SU ESTRUCTURA
Deuda Deuda Multilateral Bilateral Privada
(% del PIB) (Millones de US$) (% del Total) (% del Total) (% del Total)
1985 106.1 3294.4 26.5 50.7 22.8
1986 96.0 3642.5 30.4 49.2 20.4
1987 99.3 4283.4 30.1 52.8 17.1
1988 88.5 4069.5 35.0 54.4 10.6
1989 73.9 3491.6 437 48.3 8.0
1990 775 3778.9 45.1 47.8 71
1991 67.8 3628.0 50.7 42.0 7.3
1992 67.2 3784.5 51.7 42.0 6.3
1993 65.6 3782.8 55.6 43.2 1.2
1994 70.3 4216.1 56.4 42.7 0.9
1995 66.7 4523.7 50.1 40.2 0.7
1996 58.1 4366.3 62.7 36.5 0.8
1997 54.2 4233.9 65.4 34.0 0.6
1998 51.4 4396.2 63.0 36.2 0.8

Fuente: Elaborado en Base a UDAPE y Banco Central de Bolivia.

A partir de 1986, Bolivia también comienza a buscar acuerdos de reprogramacion y
reduccion de la deuda bilateral en el &mbito del Club de Paris. En sucesivas reuniones el pais
obtiene reestructuraciones y condonaciones de deuda externa bilateral bajo los Términos de
Toronto, Londres y Napoles que permiten reducir sustancialmente la participacion de la deuda
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bilateral, en la estructura de la deuda total. Esta reduccion también se explica por las
negociaciones bilaterales realizadas por Bolivia con paises no miembros del Club de Paris. Con
Argentina se consiguid reducir US$ 871 millones y con Brasil US$ 350 millones hasta 1997.
Con otros paises no miembros del Club de Paris como Rusia, la Republica Checa , Polonia y
Rumania se recompraron saldos adeudados por US$ 20 millones, con descuentos mayores al
75% (Candia, 1999).

Entre 1986 y 1997, Bolivia consigui6 reducir su deuda externa publica en US$ 1,900
millones, alcanzando un nivel 40% inferior a lo que habria sido si no se materializaban las
reducciones (Candia, 1999). Sin embargo, esta reduccion no fue suficiente para garantizar la
sostenibilidad de la balanza de pagos de Bolivia, y en 1997 se inician negociaciones con los
organismos multilaterales para la reduccién de la deuda externa multilateral de Bolivia, en el
marco de la iniciativa para paises pobres altamente endeudados (iniciativa HIPC - Heavily
Indebted Poor Countries), patrocinada por el FMI y el Banco Mundial. Bolivia consiguié un
alivio inicial de US$ 448 millones en términos de valor presente, con el que se aseguraria que en
el mediano plazo la balanza de pagos sea sostenible, en la medida que el servicio de la deuda
externa no sobrepasaria el 20% de las exportaciones y el valor presente de la deuda no alcanzaria
al 220% de las exportaciones. Sin embargo, debido al deterioro de los términos de intercambio
de Bolivia, después de la crisis de Asia y Brasil y a la contraccion de la actividad econémica
interna, el Gobierno de Bolivia esta negociando alivios adicionales que garanticen la
sostenibilidad de la balanza de pagos, buscando ampliar el alivio inicial para mejorar la situacién
en el corto y mediano plazo.

Se debe destacar que la politica boliviana de endeudamiento externo en los ultimos afios,
se basa en la contratacion de créditos de caracter concesional de organismos multilaterales y
bilaterales, para evitar mayores presiones sobre el déficit fiscal.
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I1l. REFORMAS ESTRUCTURALES

Las reformas estructurales llevadas a cabo por Bolivia se enmarcan en los lineamientos del Consenso
de Washington (Williamson, 1996) para buscar garantizar la estabilidad econdmica, mejorar la
eficiencia y asignacion de recursos en la economia y promover y un mayor crecimiento econémico
con equidad, donde se destacan reformas comerciales, financieras, al sector publico, las reformas al
mercado laboral (que esta sufriendo atrasos en su implementacion en Bolivia, ya que son dificiles de
llevar adelante, por fuertes oposiciones politicas) y la incorporacion del medio ambiente como
variable adicional en la formulacion de las politicas gubernamentales, con la finalidad de disefiar
agendas que promuevan un desarrollo sostenible del pais. Un principio general por detrés de estas
reformas es que la asignacion de recursos en la economia se base en el mecanismo de precios,
reflejando estos los costos de oportunidad.

En paises pequefios como Bolivia y donde operan sistemas comerciales distorsionados y
mercados de bienes no competitivos, se pueden obtener grandes beneficios de liberalizar el comercio
y reducir las practicas no competitivas (Corbo, 1991). Con la NPE, desde 1985, las reformas
estructurales del pais en el area comercial buscan reducir los niveles y la dispersion de la estructura
arancelaria, para mejorar los incentivos y la asignacion de recursos hacia el desarrollo de actividades
con potencial exportador y que compiten con las importaciones. En este contexto, el pais buscd
mantener un tipo de cambio unificado y competitivo para promover el crecimiento de las
exportaciones, como se menciond en la seccion anterior.

Las reformas al sector financiero, también llevadas a cabo desde 1985 buscan mejorar la
eficiencia de la intermediacion y uso de los recursos, incluyendo la asignacion de las inversiones.
Tienen el objetivo de reducir las distorsiones en la asignacion del crédito, permitiendo que esta sea
determinada por las fuerzas del mercado, pero sin olvidar la necesaria regulacion prudencial para
garantizar la estabilidad y solvencia del mercado financiero.

Las reformas del sector publico implementadas por Bolivia, dentro de un enfoque mas
gradual, buscan resolver tanto los problemas macroecondmicos como de asignacion de recursos, por
lo que se constituyen en un elemento central del programa de ajuste y reformas estructurales, que esta
llevando a cabo el pais. Ademas de los elementos macroecondmicos relacionados a reducir el déficit
fiscal y garantizar cuentas publicas equilibradas, destacados en la seccién anterior, Bolivia también
esta considerando aspectos microecondémicos que tienen la finalidad de aumentar la eficiencia de las
politicas gubernamentales (privatizacion y capitalizacion de empresas publicas, reforma del sistema
de pensiones, creacion del marco legal e institucional para la regulacion, descentralizacion y
participacion popular y un mayor énfasis en el gasto social en salud y educacion).
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Para asegurar el éxito de estas reformas se esta buscando crear o redisefiar las instituciones
publicas, para que sean independientes de las interferencias politicas y eficaces en la realizacion de
sus funciones y la necesidad de garantizar derechos de propiedad bien definidos y seguros para todos,
incluyendo el sector informal, a costos razonables. En este contexto, Bolivia promovio la
liberalizacion de las reglas que restringian las inversiones extranjeras directas, dando el mismo
tratamiento a las empresas domésticas y extranjeras para que compitan en las mismas condiciones.

Las regulaciones al mercado laboral tienen un papel clave para determinar la eficiencia y el
éxito de los programas de ajuste estructural. La legislacion laboral en la forma de reglas de
indexacion rigidas o costos laborales elevados se constituyen en obstaculos para el éxito del ajuste
macroecondmico y de las reformas estructurales que buscan mejorar la asignacion de recursos en los
mercados de bienes. El éxito también puede ser amenazado por préacticas laborales rigidas que
restringen la movilidad de los trabajadores, relacionadas con costos de despidos y beneficios no
salariales. Si bien con el D.S. 21060 de 1985, se realizaron avances en esta area, aun no fue ejecutada
en su totalidad en el pais, por ser una de las reformas mas sensible politicamente, ya que los
beneficiarios de las regulaciones en este mercado tienden a ser elementos politicamente bastante
activos, a través de sus organizaciones sindicales.

Un crecimiento mas sostenido se basa en la reduccion de los desequilibrios
macroecondmicos y la mejora en la eficiencia de la asignacion de los recursos, ya que depende de: i)
condiciones macroeconémicas estables y predecibles, ii) un sistema de incentivos y asignacion de
recursos adecuado, iii) un nivel de ahorro adecuado y iv) instituciones eficientes que transfieran este
ahorro a inversiones productivas. Sin embargo, en el corto plazo medidas que promueven la
estabilidad macroecondmica pueden entrar en conflicto con promover mayores tasas de crecimiento
econdmico, y en este sentido, dificultar la transicion de la estabilizacion al crecimiento sostenido.
Este dilema estuvo presente en la implementacion de las reformas estructurales en Bolivia, que se
detallan a continuacion.

1. Liberalizacion comercial, promocion de exportaciones y acuerdos internacionales

La liberalizacion comercial se comenzd a llevar a cabo en Bolivia con la NPE y tenia entre sus
objetivos basicos, a corto plazo limitar el incremento de los precios domésticos de los bienes
transables y restablecer las recaudaciones aduaneras, reforzando el programa de estabilizacion y a
mediano plazo elevar la competitividad del sector transable de la economia, promoviendo una
efectiva apertura e integracién de Bolivia al comercio exterior.

La NPE elimin6 la dispersion de aranceles, que variaban entre 0% y 150%, al crear un
arancel Unico y uniforme de 20% aplicado a todas las importaciones y se eliminaron las
exoneraciones y las barreras para-arancelarias, como la necesidad de conseguir licencias previas de
importacion. Bolivia busco llevar a cabo sus politicas comerciales dentro de las normas del Acuerdo
General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT), participando del acuerdo desde 1989, y
posteriormente como miembro de la Organizacion Mundial de Comercio (OMC).
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Debido al elevado contrabando, que es uno de los problemas estructurales que enfrentaba y
enfrenta la economia boliviana, y al reducido desarrollo de la industria nacional, no existieron fuertes
reacciones de oposicion a las medidas de liberalizacién comercial.

A lo largo del tiempo y en la transicion de buscar no sélo la estabilizacion sino también
promover el crecimiento econdémico se redujo la alicuota del arancel al 10% en 1990 y
posteriormente se establecid una diferenciacion entre los bienes de capital a los cuales se aplica una
tasa arancelaria de 5%, manteniendo 10% para el restante de los bienes importados.

Sin embargo, el dilema de medidas de estabilizacion respecto a politicas de crecimiento van
ha estar presente en la implementacion de la politica de promocién de exportaciones. A partir de
1987, con el D.S. 21660, de la Reactivacion Econdmica y la Ley 843 (Reforma Tributaria), se
comenzaron a realizar algunos intentos de promover las exportaciones, introduciéndose mecanismos
que buscaban garantizar la “neutralidad impositiva”, al autorizarse la devolucién de impuestos
indirectos pagados, por los exportadores de productos no tradicionales y en algunos casos mineros,
en la adquisicion de insumos, materias primas y otros componentes incorporados en el costo de las
mercancias exportadas. Los mecanismos de compensacion de impuestos fueron alterados en diversas
oportunidades debido, en general a problemas de liquidez del TGN que generaron atrasos
permanentes en las devoluciones y al mal célculo y administracion ineficiente de las devoluciones,
que se asocié a problemas de sobrefacturacion por parte de algunas empresas exportadoras, que
buscaban obtener devoluciones “extraordinarias”.

Desde la década pasada los mecanismos de compensacion aplicados fueron los siguientes:
Certificado de Reintegro Arancelario (CRA), Certificados de Notas de Crédito Negociables
(CENOCREN), Bonos de Tesoreria Redimibles (BTRs), Drawback y, finalmente, los Certificados
de Devolucion Impositiva (CEDEIM), vigentes hasta el presente. El problema de los atrasos en las
devoluciones impositivas se “arrastrd” hasta los Gltimos afios, e incluso en 1999, para buscar reducir
este problema, una de las prioridades en la asignacion de recursos del presupuesto del Estado fue,
justamente, la cancelacion de las deudas pendientes en la devolucion impositiva mediante los
CEDEIM.

Con el Decreto de Reactivacion Economica (D.S. 21660) también se crea el Instituto
Nacional de Exportaciones (INPEX), con autonomia de gestion y con el objetivo basico de promover
el crecimiento y la diversificacion de las exportaciones bolivianas, mediante la provision de servicios
de asistencia técnica e informacion, tomando como referencia la experiencia exitosa de PROCHILE.
Limitaciones presupuestarias limitaron las acciones de esta institucion, y en febrero de 1998 es
sustituida por el Centro de Promocion Bolivia (CEPROBOL), que amplia sus atribuciones, para
incorporar también la promocion y asistencia a las inversiones y el turismo.

Asimismo, con el D.S. 21660 de 1987, se establecieron algunos subsidios en los precios y
tarifas de los sectores de hidrocarburos, transporte ferroviario, energia eléctrica y transporte aéreo, en
las empresas aun controladas por el Estado, para beneficiar a las exportaciones. Estas medidas si bien
buscaban promover la competitividad de los sectores transables, al reducir sus costos de produccion y
transporte entraron en contradiccion con el esfuerzo de estabilizar la economia y fueron
paulatinamente eliminadas.



34

A inicios de la década de los afios 1990, se crea el Régimen de Internacién Temporal para la
Exportacion (RITEX), mediante el cual se otorga la suspension de impuestos y otros gravamenes a la
importacion de materias primas y bienes intermedios destinados a la produccion de bienes que son
posteriormente exportados. EI RITEX se encuentra fuertemente relacionado con la creacion de Zonas
Francas industriales en 1992, ya que en estas se realizaria la transformacién fisica de estos insumos.
Estas Zonas Francas industriales para la exportacion, funcionan bajo el principio de segregacion
aduanera y fiscal, con exencion de imposiciones tributarias y arancelarias.

La politica de promocion de exportaciones de Bolivia tom6 un nuevo impulso con la
aprobacién de la Ley de Desarrollo y Tratamiento Impositivo de las Exportaciones (L(a No. 1489)
en abril de 1993, donde se clarifican los conceptos para la devolucion impositiva®y sobre el
tratamiento del RITEX y de las Zonas Francas. Con esta Ley, ademas se establece: i) la libertad de
exportar e importar sin necesidad de permisos o licencias previas (salvo en el caso de productos que
comprometan la seguridad del Estado, la flora, fauna y el patrimonio histérico y cultural de la
nacion), ii) la garantia a los exportadores del acceso directo potencial al financiamiento internacional,
iii) el libre trénsito por el territorio nacional sin ninguna restriccion y iv) la libre contratacion de
servicios de empresas y entidades que los exportadores estimen convenientes. Esta Ley fue ajustada
en 1999, para facilitar la negociacion de los CEDEIM, en mercados secundarios.

Para agilizar los tramites administrativos y reducir la burocracia y centralizacion, se cred el
Sistema de Ventanilla Unica de Exportacion (SIVEX), abriéndose oficinas descentralizadas en
diversas regiones del pais. Asimismo, se buscO impulsar una mayor coordinacion de politicas y
acciones entre el sector publico y privado con la creacion del Consejo Nacional de Comercio
Exterior (COMEX), donde participan representantes del sector publico y privado.

Por el lado de los acuerdos internacionales, para ampliar los mercados potenciales en el
exterior, Bolivia ha establecido nuevos acuerdos multilaterales y bilaterales de comercio, y
profundizando los acuerdos existentes, buscando asegurar a las empresas bolivianas el acceso a los
mercados internacionales en condiciones preferenciales (Candia, 1999). Bolivia, ademas de ser
miembro de la OMC, de la Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI) y de la Comunidad
Andina de Naciones (CAN), se ha incorporado como miembro no pleno del Mercado Comdn del Sur
(MERCOSUR) vy esta participando de las negociacion para la conformacion del Area de Libre
Comercio de las Américas (ALCA). En términos bilaterales se destaca el acuerdo de
Complementacion Econdmica con Chile y de una Zona de Libre Comercio con México. Respecto a
los acuerdos existentes que ha consolidado se destacan los tratamientos arancelarios preferenciales
que recibe en el marco del Sistema Generalizado de Preferencias con los Estados Unidos (Sistema
Andino de Preferencias), con paises de la Unién Europea (Régimen de Preferencias para Productos
Seleccionados de los Paises Andinos), Canada, Japon y paises del Grupo de los Siete (Sistema
Global de Preferencias Comerciales).

Como resultado de estas politicas, el valor de las exportaciones se ha doblado en dolares
entre 1985 y 1998 y la estructura de exportaciones de Bolivia se ha modificado, con el aumento de
las exportaciones no tradicionales (en especial la soya y sus derivados, la joyeria de oro y la madera),
que de ser practicamente inexistentes en 1985, en 1999 constituyen el principal rubro de exportacion,
adelante de las exportaciones mineras y de hidrocarburos (cuadro 13).
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Cuadro 13
EXPORTACIONES
(Millones de US$)

Totales Minerales Hidrocarburos No tradicionales Reexportaciones*
1985 675.3 263.8 3745 34.2 2.8
1986 650.5 200.8 332.6 106.7 10.4
1987 587.7 207.5 256.1 105.9 18.2
1988 608.2 273.6 218.9 104.6 11.1
1989 852.4 403.4 214.4 201.0 33.6
1990 955.7 407.7 226.7 288.3 329
1991 895.3 356.3 240.8 253.6 44.7
1992 773.8 378.7 133.6 228.9 32.7
1993 808.9 3824 102.8 300.7 23.1
1994 1124.2 437.9 106.8 545.1 34.4
1995 1181.2 510.5 152.6 4745 43.6
1996 1295.3 478.0 141.3 595.2 80.9
1997 1272.1 499.6 107.0 647.2 18.3
1998 1324.7 435.2 96.7 576.3 216.6

* Considera efectos Personales.
Fuente: Elaborado en base a UDAPE (1999).

Sin embargo, las exportaciones bolivianas ain se encuentran bastante concentradas en pocos
productos, relacionados con los recursos naturales que tiene el pais o la produccion agricola, donde
se destacan la soya y sus derivados, el zinc, la plata, el oro, el estafio, el gas natural, las maderas y la
joyeria de oro, lo que hace que sean vulnerables a las fluctuaciones de los precios internacionales de
los commodities.

Si bien, la reforma comercial esta casi culminada, en la actualidad la discusion se centra entre
dos propuestas opuestas: los que defienden avanzar con la reforma e implementar un arancel “zero”,
de tal forma a convertir a Bolivia en una “Zona Franca” para America del Sur y los que defienden el
uso de politicas comerciales mas activas, para proteger a la industria nacional de las fluctuaciones de
los mercados internacionales, como las derivadas de las crisis de los paises del sudeste asiatico y
Brasil. Contra la propuesta del arancel “zero” aln pesan los argumentos de la estabilidad de las
cuentas fiscales, debido a que la recaudacion por GAC supera el 1.6% del PIB. EI Gobierno ha
escogido la linea de mantener la politica comercial de aranceles bajos y estables, pero buscar reducir
el contrabando y aumentar las recaudaciones aduaneras con la Reforma Aduanera iniciada en 1999 y
analizada anteriormente.

2. Liberalizacion financiera y regulacion prudencial

La reforma financiera iniciada en 1985, con la NPE, tenia como objetivos inmediatos la eliminacion
de la represion financiera y promover una rapida reintermediacion financiera. Desde la
desdolarizacion de 1982 era ilegal la tenencia de cuentas bancarias en moneda extranjera y existia un
estricto control de capitales, que sin embargo no impidié que durante la primera mitad de la década
de 1980 ocurriera una fuerte salida de capitales al exterior.

Conjuntamente con la unificacion del mercado cambiario y el establecimiento del Bolsin, se
liberalizaron las tasas de interés (que habian sido negativas en términos reales durante la
hiperinflacion), se reintrodujeron las transacciones en moneda extranjera en el sistema financiero, se
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abrio la cuenta de capital de la balanza de pagos y se redujo sustancialmente el uso del crédito interno
para el financiamiento del sector publico.

Estas medidas en gran parte buscaban incentivar la repatriacion de capitales bolivianos que
habian salido al exterior durante la inestabilidad e incertidumbre de los primeros afios de la década de
1980, facilitar a los bancos comerciales la captacién de depdsitos y obtencion de lineas de
financiamiento en el exterior y, dentro de lo posible, estimular el ingreso de capitales provenientes
del exterior.

Asimismo, para promover la intermediacion financiera paulatinamente se redujeron las tasas
de encaje legal, tanto para las transacciones en moneda extranjera (dolares), como en moneda
nacional (bolivianos). A lo largo del tiempo esto implicé en una importante reduccion de las tasas de
encaje, como se observa en el cuadro 14. En mayo de 1998, el BCB, para mantener los encajes de las
instituciones financieras en inversiones financieras que sean relativamente seguras y rentables,
determiné que un porcentaje del encaje debe ser constituido en efectivo mediante depdsitos en el
propio BCB vy el resto en Bonos y Letras del TGN para depdsitos en moneda nacional y en titulos de
renta fija de corto y largo plazo del exterior para depositos en moneda extranjera. Estos fondos se
denominan Fondos de Requerimientos de Activos Liquidos (Fondos RAL).

Cuadro 14
TASAS DE ENCAJE LEGAL (%)
1985 1998
Depdsitos a la vista moneda extranjera 100* 12
Depodsitos a la vista moneda nacional 50 12
Depdsitos caja de ahorro moneda extranjera 20** 12
Depodsitos caja de ahorro moneda nacional 20 12
Depositos a Plazo Fijo moneda extranjera 10*** 12
Depositos a Plazo Fijo moneda nacional 10 12
Cuentas Fiscales 100 100
* Agosto 1985.
** Julio 1987.

***Enero 1988.
Fuente: Banco Central de Bolivia.

La liberalizacion financiera implicd tambien retirar al Estado de las decisiones de como
asignar el crédito en la economia, y dentro de esta nueva concepcion, se liquidd la banca publica
comercial y de fomento (Banco Agricola, Banco Minero y Banco del Estado).

A partir del D.S. 21660 de julio de 1987, se establecieron disposiciones que buscaban
actualizar la legislacion bancaria, basada en la Ley de Bancos de 1928, estableciendo requerimientos
patrimoniales y disposiciones sobre capitalizacion y fortalecimiento de la banca, y determinaban el
nombramiento de un Superintendente de Bancos independiente del BCB para supervisar el sector. En
este sentido, la politica de liberalizacion financiera ejecutada por el pais comenzé a ser
complementada con el desarrollo y fortalecimiento de la supervision y regulacion financiera.

A lo largo del tiempo, se fueron estableciendo legislaciones e instituciones para fortalecer la
regulacion prudencial y poder contar con un prestamista de Gltima instancia (el BCB). Se avanzo
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tanto en la regulacion prudencial preventiva como protectora. Se reglamentaron los requerimientos
de capital, liquidez, adecuacion patrimonial, reservas etc. (regulacion preventiva) como también se
utilizaron y fortalecieron los “estabilizadores autométicos” (los créditos de liquidez).

En abril de 1993, se promulgé la Ley de Bancos y Entidades Financieras (Ley 1488) donde
se consolida: i) la libre determinacion de las tasas de interés por las fuerzas del mercado, ii) la libre
asignacion de recursos por los intermediarios financieros, iii) los requerimientos minimos de capital y
adecuacion patrimonial (8% ponderado por riesgo), iv) se adopta el concepto de banca universal o
multibanca y v) se determinan prohibiciones para otorgar créditos a grupos vinculados.

Esta legislacion se complementa con la aprobacion de la Ley del BCB en octubre de 1995,
que otorga al ente emisor independencia de gestion y autonomia para garantizar el poder adquisitivo
de la moneda nacional, mediante la formulacién e implementacion de las politicas monetaria,
cambiaria y de prestamista de Ultima instancia. El crédito del BCB al TGN se limita exclusivamente
a cubrir necesidades en situaciones de emergencia nacional determinados en la Constitucion Politica
del Estado y para créditos de liquidez temporal con plazos inferiores a un afio, de acuerdo a las metas
del programa monetario financiero. Esta Ley fortalece la legislacion que promueve la regulacion
prudencial en Bolivia al: i) prohibir que las entidades financieras otorguen créditos a personas o
empresas vinculadas, ii) aumentar el coeficiente de adecuacion patrimonial al 10%, tomando en
cuenta los activos ponderados por sus riesgos, de acuerdo a las sugerencias de Basilea, iii) autorizar
al BCB a determinar el capital minimo para operacion de los bancos y iv) buscar clarificar las
competencias del BCB y la Superintendencia de Bancos y Entidades Financieras (SBEF).

En noviembre de 1995 se crea el Fondo de Desarrollo del Sistema Financiero y de Apoyo al
Sector Productivo (FONDESIF) con la finalidad de apoyar en la ampliacion de la base patrimonial de
las entidades del sistema de intermediacion financiera, asi como para aumentar la disponibilidad de
recursos financieros para el sector productivo.

Asimismo, en noviembre del996 se transfieren las operaciones de banca comercial que
efectuaba el BCB, como por ejemplo la asignacion de creditos directamente a actividades
productivas mediante su Gerencia de Desarrollo, a la Nacional Financiera Boliviana (NAFIBO),
banco de segundo piso conformado con esa finalidad, con aportes de organismos financieros
internacionales y del propio BCB.

La legislacion del sector financiero para promover la competencia y definir reglas para el
funcionamiento de los diferentes mercados fue fortalecida con la aprobacion de las Leyes: del
Mercado de Valores, de Seguros y de Propiedad y Crédito Popular en 1998 (que realiza
modificaciones a la Ley de Bancos), las resoluciones de la SBEF que aumentan la necesidad de
previsiones por categoria de crédito en diciembre de 1998 y las Modificaciones realizadas la Ley de
Bancos y Entidades Financieras en 1999, respecto a los procedimientos de intervencion de bancos
con problemas.
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Esta nueva legislacion buscd mejorar los aspectos de la competencia, solidez y confianza en
el sistema financiero, asi como fomentar el ahorro y promover la expansion y diversificacion de los
servicios financieros.

Asimismo, se cred el Sistema de Regulacion Financiera, que se encuentra enmarcado en la
Ley de Propiedad y Crédito Popular (No. 1864) y conformado por la SBEF, la Superintendencia de
Pensiones, Valores y Seguros (SPVS) y la Superintendencia de Recursos Jerarquicos (SRJ), que
resuelve los recursos emitidos contra las resoluciones de los superintendentes de la SBEF y la SPVS.
Asimismo, la Ley 1864 cre6 al Comité de Normas Financieras de Prudencia (CONFIP) como 6rgano
normativo encargado de la aprobacion de las normas de prudencia relacionadas con: capitales
minimos, fusion y liquidacion de entidades financieras no bancarias, planes de rehabilitacion de
entidades que operan en los sectores de pensiones, valores y seguros, la regulacion del microcrédito y
de las operaciones de instituciones financieras de segundo piso. Las reuniones del CONFIP son
dirigidas por el presidente del BCB, y cuenta con la participacion de los Superintendentes de las
SBEF y SPVS, ademas del Viceministro de Asuntos Financieros del Ministerio de Hacienda.

Como resultado de estas medidas, la confianza del publico en el sistema bancario fue
restablecida, registrandose un incremento importante tanto en los depositos del publico como en la
colocacion de la cartera durante la década de 1990 (ver cuadro 15), llegando a niveles de 40% del
PIB y 47% del PIB, respectivamente, en 1998. Por otro lado, si bien Bolivia ain no presenta un
mercado de capitales desarrollado, el volumen de operaciones de su Bolsa de Valores, que se
concentra principalmente en titulos de renta fija denominados en dolares, tuvo también un
crecimiento bastante expresivo, de US$ 519 millones en 1990 a mas de US$ 3.9 mil millones en
1998 (cuadro 15).

Esta confianza puede ser confirmada por la mayor presencia de la banca extranjera que
adquirio6 y capitaliz6 importantes bancos en el pais. EI Banco Central Hispano de Espafia adquiri¢ al
Banco de Santa Cruz, el mas grande de Bolivia, el CITIBANK incorporé al BHN Multibanco vy el
Banco de Crédito del Per( adquiri6 a los Bancos Boliviano Americano y La Paz. La importancia de
estas transacciones puede ser verificada al mencionar que en 1999 operan en Bolivia 13 bancos
privados comerciales y 3 de ellos también eran filiales de bancos extranjeros: el Banco do Brasil, el
Banco de la Nacion Argentina y el Banco Real (ABN AMRO BANK).

Sin embargo, a pesar de estos resultados, el sistema bancario aun se encuentra vulnerable,
debido a una elevada concentracion de depositos y cartera (en ambos casos aproximadamente el 10%
de las operaciones més grandes representan alrededor del 90% del valor total de los depdsitos o
cartera) y una alta cartera en mora (de alrededor del 8% respecto a la cartera total en 1999).

Cuadro 15
INDICADORES FINANCIEROS SELECCIONADOS
Depédsitos Sistema Bancario Cartera Sistema Bancario Operaciones Bolsa de Valores
(Millones de US$) (Millones de US$) (Millones de US$)
1990 797.4 973.3 519.0
1991 1183.5 1345.8 370.5
1992 1544.6 1854.4 235.9
1993 2052.7 2370.2 587.7
1994 2167.4 2504.1 1020.1
1995 2401.8 2749.5 1052.1
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1996 2894.8 2994.6 1701.7
1997 3245.6 3390.5 2639.0
1998 3436.0 4029.0 3932.0

Fuente: Banco Central de Bolivia y Bolsa Boliviana de Valores.

Esta vulnerabilidad también se relaciona con el elevado riesgo moral que se generd por el
hecho de que en las 8 liquidaciongs de bancos comerciales privados, con problemas de solvencia,
realizadas desde 1987 en el pais’, en general, el Gobierno se responsabilizd por devolver los
depositos del publico, con la finalidad de evitar crisis sistémicas, incurriendo en presiones de
recursos sobre el TGN.

Por otro lado, las aln elevadas tasas de interés activas pueden estar implicando que las
instituciones financieras han seguido estrategias de alto riesgo, provocando seleccion adversa, que sin
una mayor disciplina en el mercado financiero puede repercutir negativamente sobre la estabilidad
del mismo.

En este sentido, para consolidar el sistema financiero se aprobara hasta finales de 1999 la Ley
de Fortalecimiento del Sistema de Intermediacion Financiera, que pretende crear no solo un sistema
explicito de garantia de depdsitos, sino también procedimientos administrativos mas agiles para la
intervencion de instituciones financieras con problemas, con la finalidad de consolidar la regulacion
prudencial, tanto protectora como preventiva, mejorar la disciplina del mercado financiero, reducir
los problemas de riesgo moral y seleccién adversa y disminuir los costos al TGN de las
intervenciones de salvataje o cierre de instituciones financieras.

Pero existen desafios estructurales que aun deben ser enfrentados en el futuro y se relacionan
con el limitado acceso al crédito y servicios financieros de la mayor parte de la poblacion boliviana, y
en especial en las areas rurales, deficiencias en la legislacion para la utilizacion de garantias y
colaterales y la existencia de Organizaciones No Gubernamentales (ONGs) financieras que no se
encuentran adecuadamente supervisadas.

3. Marco legal e institucional y la regulacion

Como parte de la reforma del sector publico y con la finalidad de definir y garantizar derechos de
propiedad, determinar “las reglas del juego” para las inversiones privadas y garantizar el Estado de
Derecho para las personas, era necesario modernizar y adecuar el marco legal e institucional al nuevo
modelo de desarrollo que Bolivia estaba llevando a cabo desde 1985, basado en las fuerzas del
mercado, en la inversion privada y en la apertura e integracion de la economia al exterior.

Estas reformas buscan promover reglamentaciones que estimulen la competencia, eficiencia,
productividad y competitividad para promover las inversiones y el crecimiento econdémico y
fortalecer la capacidad reguladora del Estado, con instituciones independientes, autonomas del
aparato del gobierno y con recursos humanos y financieros que permitan el desarrollo presente y
futuro de la industria regulada y eviten la captura de la entidad regulatoria, para alcanzar un
equilibrio entre la promocidn de las inversiones y la defensa de los consumidores.
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3.1 Legislacion laboral

En términos del mercado laboral, con el D.S. 21060 se restablece la libre contratacion y se otorga
libertad para la libre negociacion de salarios entre empresas y trabajadores, derogando disposiciones
que garantizaban la estabilidad laboral. Este Decreto también determina que el Estado solo fije el
salario de los funcionarios publicos y elimina la estabilidad y reduce costos laborales para los
empleados publicos. Sin embargo, la reforma laboral fue parcial, ya que la legislacion del mercado
de trabajo ain se basa en la Ley del Trabajo de 1942, promulgada durante el periodo de sustitucion
de importaciones, que es excesivamente restrictiva y debido a las disposiciones legales que se
dictaron desde entonces, se generd un sistema de resolucion de disputas complejo e impredecible,
que eleva la incertidumbre para las inversiones. De la misma forma, los elevados costos potenciales
que determina en términos de inamovilidad laboral y beneficios sociales en el sector privado,
incentiva a la informalidad.

Esta es una reforma aln pendiente en Bolivia, que se espera iniciar el afio 2000 y las
propuestas toman en cuenta como base las reformas realizadas en otros paises, como Chile y Peru
donde no se garantiza la estabilidad laboral, se reducen los costos de contratacion y despido, y se
flexibiliza la determinacion de salarios, horas y tipos de contratos laborales.

3.2 Poder ejecutivo

Para aumentar la eficiencia del sector publico en el desempefio de sus funciones, se concibe a partir
de 1987 un programa de servicio civil con los objetivos de: i) jerarquizar el empleo publico
eliminando las interferencias politicas en las contrataciones y promociones, ii) crear estabilidad
instituyendo una carrera administrativa basada en méritos profesionales, a partir de escalas salariales
adecuadas y capacitacion permanente Yy iii) modernizar el sistema de administracion, tomando en
cuenta la necesidad de incorporar transparencia en los procedimientos y control por resultados.

La falta de continuidad en el programa, la inestabilidad laboral, la discrecionalidad politica y
la fuerte dependencia del financiamiento externo limitaron los resultados de esta reforma. A partir de
1999, dentro de las reformas institucionales que se estan ejecutando y que cuenta con la asistencia
técnica y el apoyo financiero de la comunidad internacional, se esta llevando a cabo la implantacign
de la nueva reforma del servicio civil, que toma en cuenta la necesidad de redimensionar el Estado™y
que comprende incorporar a la administracion central (basicamente Ministerios) y a las prefecturas al
servicio civil, en un proceso de 10 afios.

Por otro lado, en julio de 1990, se aprueba la Ley del Sistema de Administracion,
Fiscalizacion y Control Gubernamental (Ley SAFCO, No.1178). Esta legislacion busca normar y
regular la accion del sector publico en la administracion y control del uso de los recursos del Estado,
estableciendo sistemas de administracion y fiscalizacion aplicables a todas las entidades publicas.
Asimismo, establece el relacionamiento de este sistema con los sistemas nacionales de inversion
publica, el funcionamiento del control externo posterior y la jurisdiccion coactiva fiscal.

También se realizaron 2 reformas profundas para reorganizar el Poder Ejecutivo, una en 1993
y la segunda en 1997, buscando que la estructura organizacional del Estado pueda desempefiar mas
adecuadamente sus nuevas funciones focalizadas en hacer normas y politicas, regular, garantizar la
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estabilidad macroecondmica y realizar inversiones sociales y de infraestructura, dejando al sector
privado la responsabilidad béasica de realizar inversiones productivas. La nueva estructura del Poder
Ejecutivo aun se encuentra en etapa de consolidacion.

3.3 Marco legal, institucional y regulacion para las inversiones en sectores de servicios publicos

Para mejorar el clima de inversiones, en septiembre de 1990 se promulga la Ley de Inversiones (Ley
No. 1182), determinando que la inversion extranjera tenga los mismos derechos, deberes y garantias,
que se otorgan a los inversionistas nacionales. Define las inversiones conjuntas entre inversionistas
nacionales y/o extranjeros, bajo la modalidad de riesgo compartido (joint ventures) y faculta a los
inversionistas a someter sus diferencias en tribunales arbitrales de conformidad a la Constitucion
Politica del Estado y a normas internacionales.

También establece que las garantias para la inversion extranjera, estaran respaldadas por lo
convenios bilaterales o multilaterales suscritos por Bolivia con otros paises y organismos
internacionales. En este marco, Bolivia suscribid, en los ultimos afios, convenios de adhesion con la
Agencia Multilateral de Garantia de Inversiones (MIGA), el Centro Internacional de Resolucion de
Disputas sobre Inversion (CIADI) y la Corporacion de Inversion Privada Extranjera (OPIC).
Adicionalmente, con el propdsito de evitar la doble imposicion y facilitar la inversion extranjera en el
pais, Bolivia ha suscrito acuerdos bilaterales con diversos paises de Latinoamérica y Europa
(Candia,1999).

A su vez, la Ley 1182 también fortalece las definiciones de politica respecto a la libre
determinacion de precios, libre convertibilidad de la moneda, el libre ingreso y salidas de bienes,
servicios y capitales y la libre remision de utilidades al exterior.

En la transformacion de los papeles del Estado, otra de las prioridades gubernamentales, a
partir de la década de 1990, fue buscar establecer un marco legal y una estructura de regulacion para
resguardar los derechos y las obligaciones de los participantes en el sistema econdmico: el Estado,
los inversionistas privados y el consumidor. Esta estructura para las actividades productivas se basd
en la creacion del Sistema de Regulacion Sectorial (SIRESE), mediante la Ley No. 1600 de octubre
de 1994, con el objetivo de regular, controlar y supervisar las actividades en los sectores de
telecomunicaciones, electricidad, hidrocarburos, transportes y aguas.

La Ley 1600 establecid disposiciones antimonopolicas y de defensa de la competencia, y
para fiscalizacion de los procesos de impugnacion a las resoluciones de los entes reguladores. El
SIRESE esta regido por una Superintendencia General y las Superintendencias Sectoriales, que son
entidades con autonomia de gestion técnica, administrativa y econdmica. Todos los Superintendentes
son nombrados por el Presidente de la Republica de una ternas propuesta por dos tercios de los votos
emitidos en la Camara de Senadores.

El Superintendente General estd encargado, entre otras funciones, de dirimir conflictos de
competencia y fiscalizar la eficiencia y eficacia de la gestion de las Superintendencias Sectoriales,
evaluando también los recursos jerarquicos interpuestos contra las resoluciones de estas
Superintendencias. Las Superintendencias Sectoriales estan encargadas de hacer cumplir las normas
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sectoriales para promover la competencia y la eficiencia en los sectores regulados, investigando
posibles conductas anticompetitivas, pudiendo: i) conceder o retirar concesiones, licencias u otras
formas de autorizaciones, ii) revisar el cumplimiento de las obligaciones contractuales de las
empresas y entidades bajo su jurisdiccion, incluyendo la ejecucion del plan de inversiones
comprometidos, iii) aprobar y publicar precios y tarifas de acuerdo a las normas legales sectoriales y
iv) aplicar sanciones en los casos previstos por ley.

El marco legal esta siendo completado con la aprobacion de leyes y reglamentos sectoriales,
donde se destacan las Leyes de: Electricidad (aprobada en 1994), Telecomunicaciones, (aprobada en
1995), Hidrocarburos (aprobada en 1990 y modificada en 1996), Concesiones de Obras Publicas de
Transporte (1998) y la Ley Corazon (1999), que flexibiliza la restriccion existente contra inversiones
extranjeras dentro de los 50 km. de las fronteras bolivianas, autorizando la adjudicacion de
concesiones a inversionistas extranjeros para la construccion de corredores de exportacion de
energia, hidrocarburos y telecomunicaciones, dentro de esta zona. También el Poder Ejecutivo envio
al Congreso para su aprobacion, la Ley de Agua Potable y Servicios Basicos, que pretende normar el
funcionamiento del sector.

En algunos casos, como para el sector de electricidad, con la finalidad de aumentar la
eficiencia econdmica, la legislacion establecio la separacion propietaria vertical de los tres segmentos
del mercado: generacion, transmision y distribucion, limitando también la integracion horizontal en
la etapa de generacion.

La emision de las leyes sectoriales y el establecimiento de los sistemas de regulacion,
redefinieron el papel del gobierno. En el pasado, el Estado era “juez y parte”, elaboraba las normas y
politicas, hacia la promocion, implementaba las normas y politicas, supervisaba y fiscalizaba y al
mismo tiempo producia mediante sus empresas publicas. Ahora, el sector publico busca centrarse
exclusivamente en hacer normas y politicas, garantizar la estabilidad macroeconémica y realizar
inversiones sociales y de infraestructura, dejando la supervision a los sistemas de regulacion vy al
sector privado la responsabilidad de invertir.

Debido a la poca experiencia del pais en esta area, para consolidar este marco legal e
institucional, que garantice el equilibrio entre promover las inversiones y defender a los
consumidores, es necesario fortalecer al SIRESE como un paso necesario para modernizar el papel
del Estado respecto a los servicios publicos. S6lo un SIRESE fuerte permitird que se alcancen los
beneficios del programa de capitalizacion, detallado en la sub-seccion 111.4, que asegure la ejecucion
de las inversiones privadas extranjeras comprometidas y su rentabilidad, pero sin descuidar de los
intereses de los consumidores que deben ser protegidos.

El fortalecimiento del SIRESE se relaciona con mejorar la capacidad de las instituciones
reguladoras y evitar los riesgos de captura, capacitando a recursos humanos especializados y
evitando presiones politicas y de grupos de interés. Este fortalecimiento de las superintendencias
promovera una reduccién de asimetrias de informacion entre las empresas y los entes reguladores, ya
que las primeras en general estan mejor informadas respecto a las condiciones de demanda que
enfrentan y de los costos de produccion.
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En este contexto, la ambigiedad de competencias puede generar incertidumbre sobre los
derechos de propiedad y como consecuencia pueden aparecer problemas de seleccion adversa al
atraer inversionistas mas propensos a asumir riesgo, niveles de inversion suboptima en los sectores y
comportamiento de rent seeking, buscando influenciar a las superintendencias. Por esta razon, la
legislacion debe ser completada, y en dos sectores las deficiencias de legislacion son evidentes:
transportes y aguas.

3.4 Marco legal, institucional y regulacion para el medio ambiente y los recursos naturales

Respecto al medio ambiente y los recursos naturales, la incorporacion del tema de desarrollo
sostenible se inicid con la promulgacion de la Ley del Medio Ambiente (No 1333), en junio de 1992
y fue impulsada con la creacion del Ministerio de Desarrollo Sostenible, que entre sus funciones
tiene las de establecer las normas en materia ambiental y sobre el uso del suelo. Adicionalmente, fue
creado el Sistema de Regulacion de Recursos Naturales Renovables (SIRENARE) mediante la ley
No. 1700 (Ley Forestal) en Julio de 1996, con el objetivo de regular, controlar y supervisar la
utilizacion sostenible de los recursos renovables. Constituyen este sistema de regulacion una
Superintendencia General y las Superintendencias Forestal y Agraria.

La Ley Forestal también determina que las concesiones forestales son renovables cada 40
anos, transferibles y se otorgan en base a licitacion publica o por acto administrativo a la mayor
oferta, con la finalidad de definir mejor los derechos de propiedad y la transparencia del
procedimiento de otorgamiento de concesiones forestales. Asimismo, se establecen patentes de
aprovechamiento forestal y de derecho de desmonte, para promover un uso mas sostenible del
bosque.

En términos de la definicion de los derechos de propiedad rural, la necesidad de adecuar la
normativa a las nuevas condiciones econdmicas y sociales del pais impulsé a que en octubre de 1996,
se promulgue la Ley del Instituto Nacional de Reforma Agraria (Ley INRA), con el proposito de
brindar seguridad juridica sobre la tenencia de la tierra, establecer un nuevo marco institucional,
sentar las bases para la administracion de justicia agraria, incorporar el concepto de sostenibilidad en
el uso de la tierra y regular el proceso de saneamiento de la propiedad agraria. La Ley establece las
modalidades de dotacién gratuita y la adjudicacién a titulo oneroso, de las tierras fiscales y las
causales y los procedimientos para la reversion y expropiacion de tierras.

En términos institucionales, se modifica la estructura y el funcionamiento del Servicio
Nacional de Reforma Agraria (SNRA), para que sea el organismo responsable de planificar, ejecutar
y consolidar el proceso de Reforma Agraria en el pais. La autoridad maxima continta siendo el
Presidente de la Republica, conforme lo estipula la Constitucion Politica del Estado, con las
atribuciones de otorgar titulos de propiedad sobre tierras agrarias, y considerar, aprobar y supervisar
la formulacion, ejecucion y cumplimiento de las politicas de distribucién, reagrupamiento y
redistribucion de tierras. Forman también parte del SNRA, el Ministerio de Desarrollo Sostenible, la
Comision Agraria Nacional (que incorpora a las instituciones publicas y privadas relacionadas con el
tema) y el Instituto Nacional de Reforma Agraria (INRA), que es el drgano técnico-ejecutivo,
encargado de dirigir, coordinar y ejecutar las politicas establecidas por el SNRA. Al mismo tiempo,
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se establece la Judicatura Agraria, compuesta por el Tribunal Agrario Nacional y los Juzgados
Agrarios. El Tribunal Agrario Nacional es un organo de apelacion e instancia que resuelve las
demandas de nulidad y anulabilidad de los titulos de propiedad ejecutoriados.

Para el sector minero, el nuevo Cadigo Minero de abril de 1991 y sus modificaciones mas
recientes definieron el marco legal para la suscripcion de contratos de riesgo compartido,
arrendamiento y servicios entre la empresa estatal COMIBOL (Corporacion Minera de Bolivia) y los
agentes privados. Se establecio ademéas un nuevo régimen impositivo minero, basado en un impuesto
a las utilidades y la regulacién de aspectos relacionados con la libertad de exploracion, explotacion,
fundicion y comercializacion. Asimismo, se impulso la eficiencia del sistema de catastro minero para
permitir un registro mas automatico y transparente de las concesiones mineras.

El desafio es fortalecer las instituciones relacionadas con la regulaciéon y el cumplimiento
del marco legal en temas de medio ambiente y recursos naturales no renovables, garantizando la
continuidad de recursos financieros y personal calificado, en particular en sus niveles
descentralizados. Asimismo, se debe definir con precision las competencias de las diferentes
instancias de gobierno: ministerios, superintendencias, prefecturas y gobiernos municipales en la
aplicacion de la legislacion sobre el medio ambiente y los recursos naturales. Se debe mencionar,
que la legislacion actual, basada en acciones del tipo Comando y Control (Command and
Control) fue elaborada tomando en cuenta estandares medio ambientales de Estados Unidos y
Europa que, debido al grado de desarrollo de Bolivia, los costos que representan para las
inversiones privadas y el nivel de pobreza de la poblacion boliviana, son dificiles de alcanzar
incluso en el mediano plazo. Esto pone en riesgo la credibilidad de la administracion de un uso
sostenible de los recursos naturales del pais.

3.5 Reformas a la Constitucion y a la Justicia

Por otro lado, la Ley No. 1585 de agosto de 1994 reformo la Constitucion Politica del Estado (CPE),
realizando una serie de modificaciones al sistema electoral, con la creacion de circunscripciones para
la eleccién de diputados uninominales y cambios en algunos procedimientos en la eleccion del
Presidente y Vicepresidente de la Republica y en el reconocimiento de la multietnicidad y
pluriculturalidad nacional y de los derechos de los pueblos originarios, que mejoraron la
gobernabilidad del pais.

Asimismo, permitié impulsar los procesos de descentralizacion administrativa y
participacion popular llevados a cabo por Bolivia y que se analizan en la sub-seccién 111.6. Otras
modificaciones aprobadas a la CPE establecieron la creacién del: i) Tribunal Constitucional para
velar la aplicacion de los principios constitucionales en la aplicacion de la legislacion, ii)
Consejo de la Judicatura como 6rgano administrativo y disciplinario con la finalidad de eliminar
las influencias politicas y garantizar una plena independencia del Poder Judicial, implementando
sistemas modernos de eleccion de magistrados y de control de la administracion de la justicia y
iii) Defensor del Pueblo para defender los derechos y garantias de los ciudadanos y promover los
derechos humanos.
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Es a partir de este marco establecido en la CPE reformada que en los ultimos afios se han
iniciado reformas a la Justicia para garantizar el Estado de derecho, aumentar la transparencia y
previsibilidad de los fallos legales, reduciendo la incertidumbre y los costos de realizar
inversiones y para reducir la corrupcion.

Entre los avances se pueden mencionar la aprobacion de un conjunto de Leyes, donde se
destacan: i) la Ley de Fianza Juratoria, con la finalidad de minimizar los atrasos en los procesos
judiciales y evitar el encarcelamiento por deudas, ii) el Nuevo Codigo Penal y sus procedimientos,
que busca simplificar y dar transparencia a los procesos judiciales, garantizando los derechos de los
ciudadanos y empresas y iii) las Leyes del Consejo de la Judicatura, del Defensor del Pueblo y del
Tribunal Constitucional.

Para dar continuidad a estas acciones y consolidar la reforma de la justicia es necesario
avanzar en la actualizacion de los Caédigos, en especial el de Comercio que se relaciona con las
actividades econdmicas, promover la despartidizacién de la Justicia y desarrollar programas que
garanticen jueces y magistrados capacitados y promovidos de acuerdo a méritos profesionales.

4. Privatizacion, capitalizacion e inversion privada extranjera

En 1985, el Estado contaba con mas de 170 empresas que podian transferirse al sector privado. Estas
empresas estaban presentes en practicamente todos los sectores econdmicos. Existian empresas
mineras, ingenios azucareros, hilanderias de algoddn, fabricas de aceites, vidrio, cemento,
procesadoras de alimento, productos lacteos y empresas de servicios de telecomunicaciones,
electricidad, abastecimiento de agua, transporte, hidrocarburos y de hoteleria.

Inicialmente, con la NPE se disolvié la Corporacion Boliviana de Fomento (CBF), entidad
que constituia el holding de un gran nimero de empresas industriales y agroindustriales de propiedad
estatal, por encontrarse deficitaria y financiada con recursos del TGN. Esta disolucion no significo la
privatizacion inmediata de las empresas publicas, ya que las mismas fueron transferidas a entidades
estatales descentralizadas y regionales, Corporaciones Regionales de Desarrollo y Municipalidades,
con la intencién de mejorar el control y la gestion administrativa. Asimismo, la administracion
central y las fuerzas armadas también mantuvieron sus empresas publicas.

Con la NPE, se inici6 un proceso de racionalizacion en las empresas publicas, donde se
destaca el caso de la COMIBOL, debido al cierre de diversas minas y despido de méas de 20.000
trabajadores, pero no se comenzd a ejecutar un efectivo proceso de transferencia de empresas
pUblicas al sector privado.

Una de las razones para no privatizar inmediatamente y sefialada por Cariaga (1996) era que
durante la década de 1970 existieron varios intentos de privatizacion en América Latina que
fracasaron debido a la corrupcion e improvisacion. ElI Gobierno de Bolivia no deseaba que la
credibilidad de su programa se vea afectada por estos problemas. Se pensaba que la causa del
problema de las empresas publicas durante el periodo de la hiperinflacion fue que actuaron como
entidades independientes fuera del control del Estado. Con la NPE se buscd su control, incorporando
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criterios de eficiencia y limitando su acceso al crédito fiscal, para que dejasen de ser una carga
pesada para el Estado.

Por otro lado, las empresas publicas mas importantes Yacimientos Petroliferos Fiscales
Bolivianos (YPFB), Corporacion Minera de Bolivia (COMIBOL), Empresa Nacional de
Telecomunicaciones (ENTEL), Empresa Nacional de Electricidad (ENDE), Empresa Nacional de
Ferrocarriles (ENFE) y Lloyd Aéreo Boliviano (LAB) representaban el 90% de las operaciones
empresariales del Estado, operaban en condiciones monopdlicas en sectores de servicios publicos o
en sectores considerados estratégicos (mineria e hidrocarburos, donde el marco legal limitaba la
participacion del capital extranjero), por lo que para, efectivamente, impulsar una transferencia de
empresas publicas era necesario crear el marco legal e institucional adecuado.

La implementacion de la funcion reguladora por parte del Estado implicaba un
importante esfuerzo en términos de reformas institucionales, ya que se debia adecuar o crear las
instituciones necesarias para desempefiar eficazmente las tareas de coordinacion, fiscalizacion y
prospeccion de los sectores, en particular aquellos que proporcionan servicios publicos, lo que
demandaba elevados recursos humanos y financieros. En paises poco desarrollados como Bolivia
las distorsiones derivadas de las fallas de mercado tienden a acentuarse, debido a la mayor
concentracion y al menor flujo de informacion y también los costos asociados a la regulacion son
mas elevados: costo de oportunidad de mantener al escaso capital humano capacitado y los
costos de intervencion del regulador.

Asimismo, la percepcion de las autoridades econdmicas era que dificilmente, en el corto
plazo, se iria conseguir atraer inversion privada y en especial extranjera, para promover la
recuperacion economica que el pais requeria, después de la reduccién del producto durante los
primeros afos de la década de 1980. Esto debido a que los inversionistas ejercerian su “opcion a
esperar” y verificar los resultados del programa de estabilizacion que Bolivia estaba llevando a
cabo, en un contexto internacional donde diversos paises de la region enfrentaban grandes
dificultades macroeconémicas (Per(, Argentina y Brasil, por ejemplo), antes de realizar
inversiones, que en general serian irreversibles y representarian costos hundidos.

Dada la relevancia fiscal y macroeconomica de las empresas publicas mas grandes, la
estrategia seguida por el Gobierno fue buscar la reestructuracion de estas empresas. Se desarrollaron
contratos de rendimiento, para reducir los “problemas de agencia” en la gestion de las empresas y
cuando posible se buscaba promover contratos de riesgo compartido con el sector privado, que en
conjunto con el saneamiento financiero que se aplicaria y el financiamiento externo que recibirian, de
los organismos financieros internacionales, en apoyo a los contratos de rendimiento permitirian,
segun el Gobierno, impulsar las inversiones imprescindibles para la recuperacion econdmica, que
habian sido postergadas durante el periodo de crisis e hiperinflacion.

Sin embargo, la reestructuracion de las empresas publicas monopdlicas iniciada en 1985, no
presentd resultados satisfactorios y las perspectivas futuras de gestion de estas empresas, estaban
seriamente afectadas por una drastica disminucion de los flujos de crédito de los organismos
financieros internacionales hacia actividades empresariales del Estado. La ineficiencia de las
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empresas publicas en la provision de bienes y servicios, juntamente con la ausencia de objetivos
claros, la existencia de una fuerte interferencia politica en su funcionamiento, asi como su
descapitalizacion y falta de recursos nuevos para inversion, dieron lugar, a que el gobierno boliviano
en 1988, dé los primeros pasos para transferir sus empresas al sector privado.

De la misma manera, habia aumentado la presion de los organismos financieros
internacionales para dar una sefial mas clara respecto a los papeles que deberian impulsar los sectores
publico y privado. Las condicionalidades del Banco Mundial y FMI en las cartas de intenciones de
los programas de ajuste estructural y financiero, condicionaron el apoyo y los desembolsos al avance
de este proceso.

A finales de 1988, se crea oficialmente la Comision de Transicion Industrial encargada de
elaborar los primeros estudios sobre privatizacion. El reordenamiento de las empresas publicas y de
economia mixta comienza con el D.S. 22836 de junio de 1991 y la Ley de Privatizacion (Ley No.
1330) de abril de 1992, que establece los lineamientos para la transferencia al sector privado de
empresas y otros activos pertenecientes a instituciones del Estado, aunque se restringia a las
empresas que no se encontraban en sectores monopolicos.

Las razones basicas para privatizar eran: i) el cambio del papel del Estado, que no deberia
participar directamente en la produccion, para destinar los recursos publicos a inversiones sociales:
salud, educacion, saneamiento basico e infraestructura, ii) la reduccion de la capacidad de acceso a
créditos multilaterales, bilaterales y comerciales destinado a las empresas publicas, iii) la necesidad
de aumentar los niveles de inversion y la eficiencia en la economia, incrementando la participacion
privada, iv) desarrollar el mercado de capitales y v) democratizar el capital, posibilitando que los
trabajadores sean accionistas de las empresas donde trabajan, adquiriendo acciones con sus propios
beneficios sociales.

Inicialmente, se definieron que 60 empresas publicas productivas medianas y pequefias
(ingenios azucareros, hilanderia de algodon, fabrica de aceites, vidrio, cemento y productos lacteos,
entre otras) y que operaban en sectores con mercados relativamente competitivos serian las primeras
a entrar en el proceso. Las limitaciones legales e institucionales hicieron que las empresas petroleras
y mineras pudiesen solamente establecer contratos de joint venture para explotacion y exploracion y
las empresas monopolicas en las areas de servicios publicos (electricidad y telecomunicaciones, por
ejemplo), que requerian previamente a su transferencia al sector privado de un marco legal e
institucional, quedasen fuera.

Los métodos de privatizacion se basaron en ofertas puablicas, ventas de activos, compra de
acciones por parte de los trabajadores, arrendamientos y contratos de administracion, aportes de
capitales privados y mecanismos hibridos. El destino de los recursos de la venta de las empresas
dependientes de las Corporaciones Regionales de Desarrollo fue el de financiar inversiones en
infraestructura, salud y educacion en los departamentos respectivos. Entre 1992 y 1993, se
privatizaron 26 empresas, obteniéndose por la venta de las empresas alrededor de US$ 30 millones
(ver cuadro 17). El programa enfrentd una serie de dificultades asociadas fundamentalmente a la
oposicion politica, y a la percepcion de que el proceso adolecia de falta de transparencia.
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En 1994 se busca impulsar el proceso y atraer a la inversion extranjera directa, que habia
estado practicamente ausente de la primera fase de privatizaciones. En marzo de 1994 se aprobd la
Ley de Capitalizacion (Ley No. 1544), que crea el marco legal necesario para transformar las
empresas publicas con caracteristicas mondpolicas en sociedades andnimas privadas, y determina la
transferencia de las acciones de propiedad del Estado, en las empresas capitalizadas, a los ciudadanos
bolivianos, mayores de edad al 31 de diciembre de 1995.

Se establecié un programa cuyos puntos centrales fueron la definicion de los métodos de
privatizacion, la priorizacion de las empresas publicas a capitalizar y privatizar (en funcion del peso
especifico de cada una, la facilidad para su privatizacion y potencial de generacién de inversiones y
el gradchde crisis por el que atravesaba), creandose el Ministerio de Capitalizacion para ejecutar el
proceso®;

En el caso boliviano, a diferencia de los otros procesos de privatizacion llevados a cabo en la
region, y que aprovecho otras experiencias, en particular de los paises ex-comunistas de Europa, con
el proceso de capitalizacion de las principales empresas publicas se elimind la necesidad de pagar por
la transferencia de activos, y se privilegié que se asuman compromisos de inversion, relacionados
con metas de expansion de los servicios en el caso de telecomunicaciones o electricidad 0 mayor
exploracion en el caso de empresas petroleras.

Mas que incrementar los ingresos fiscales por “una sola vez”, el proceso de capitalizacion
buscaba atraer inversiones y capital, crear empleos, acelerar el crecimiento econdmico y mejorar la
distribucion del ingreso al incluir aspectos sociales dentro de la nueva politica econémica (Ministerio
de Hacienda, 1997).

En este proceso, el Estado aportaba con los activos de las empresas publicas y el inversionista
estratégico privado realizaba aportes en recursos frescos para la empresa. El primer paso para
capitalizar una empresa publica era transformarla en sociedad anonima, lo que se realizo
transfiriendo en condiciones preferenciales acciones de las empresas a sus propios empleados. De los
15.000 trabajadores potencialmente beneficiarios, segin el Ministerio de Hacienda (1997) el 76% de
los mismos se convirtieron en accionistas de la nueva sociedad mixta creada. A continuacion, el 50%
de las acciones de esa nueva empresa de economia mixta fue licitada internacionalmente, siendo uno
de los criterios basicos de seleccion, las ofertas de inversion. Los inversionistas estratégicos que
adquiriesen esas acciones, tomaban el control de la administracion de la empresa y comprometian
inversiones a realizarse en un periodo definido de tiempo, entre 5 y 8 afios. El 50% restante de las
acciones serian transferidos a la poblacion boliviana con mayoria de edad a diciembre de 1995,
mediante un beneficio denominado Bono Solidaridad (BONOSOL), que se otorgaria en pagos
anuales “vitalicios” a todos los bolivianos beneficiarios a partir de sus 65 afios de edad®*-

En esta modalidad, se capitalizaron 5 de las 6 empresas publicas mas importantes de Bolivia,
en los sectores eléctrico (ENDE), de telecomunicaciones (ENTEL), transporte (ENFE y LAB) e
hidrocarburos (YPFB). La capitalizacion de estas empresas publicas permiti6 comprometer inversiones
superiores a US$ 1,671 millones, que representaban en 1997, alrededor de 25% del PIB, como se
observa en el cuadro 16. Falto capitalizar la empresa del sector minero (Fundidora de Vinto).
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De esta forma, se ejecutd una estrategia global de transferencia de empresas publicas, que
tenia entre sus metas principales la transferencia de las empresas méas importantes del pais, lo méas
rapido posible y garantizando las mayores inversiones, pero potencialmente a costa de perder los
ingresos fiscales por “una unica vez”.
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Cuadro 16
CAPITALIZACION DE LAS EMPRESAS PUBLICAS (Miles de US3)
EMPRESAS CAPITALIZADAS INVERSIONISTA ESTRATEGICO INVERSIONES
COMPROMETIDAS (50%
DE LAS ACCIONES)
ENDE 139,848
Guaracachi S.A.M Energy Initiatives Inc. (EEUU) 47,131
Corani S.AM Dominion Energy Inc. (EEUU) 58,796
Valle Hermoso S.A.M Constellation Power (EEUU) 39,910
ENTEL 610,000
Entel S.A.M E.T.l Euro Telecom (STET - Italia) 610,000
ENFE 39,104
Empresa Ferroviaria Andina S.A.M Cruz Blanca S.A. (Chile) 13,251
Empresa Ferroviaria Oriental S.A.M Cruz Blanca S.A. (Chile) 25,853
LAB 47,475
LAB S.AM VASP (Brasil) 47,475
YPFB 834,944
Empresa Petrolera Andina S.A.M Consorcio YPF - Pérez Companc- Pluspetrol 264,777
Bolivia

Empresa Petrolera Chaco S.A.M Amoco Bolivia Petroleum Company 306,667
Transportadora Boliviana Consorcio Enron - Transportadora Bolivia S.A. 263,500

de Hidrocarburos S.A.M - Shell Overseas Holding Ltda.

TOTAL 1,671,371

Fuente: Ministerio de Hacienda (1997).

Adicionalmente, el proceso de capitalizacion fue complementado con el proceso de
privatizacion tradicional de empresas publicas medianas y pequefias, llevando a transferir al sector
privado a 53 empresas medianas y pequefias en el periodo 1994-1999, recaudando para el fisco y las
regiones donde se localizan estas empresas mas de US$ 133 millones (cuadro 17).

Las modalidades variaron desde la transferencia a inversionistas extranjeros (en general, para
las empresas mas grandes, como la Empresa de Fuerza y Luz de Cochabamba, la Compaiiia de
Distribucion de Electricidad y las industrias de leche PIL distribuidas en diversos departamentos del
pais), a inversionistas privados nacionales (como la Fabrica de Cemento el Puente o la Terminal de
Buses de Cochabamba y en general la mayor parte de las empresas privatizadas en los mas diversos
rubros desde hoteleria a industrias manufactureras y agricolas) y a los trabajadores, como el complejo
azucarero Villamontes.

) Cuadro 17 )
PRIVATIZACION DE EMPRESAS PUBLICAS* (Miles de US$)

INGRESOS FISCALES

PERIODO 1992 — 1993

26 Empresas Privatizadas 29.978
PERIODO 1994 — 1997

50 Empresas Privatizadas 97.491
PERIODO 1998-1999

3 Empresas Privatizadas** 35.889
TOTAL 163.358

* No toma en cuenta empresas cerradas, transferidas o dadas en concesion.
**Toma en cuenta la transferencia de un tercio de la Fabrica
Nacional de Cemento (FANCESA S.A)).
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Fuente: Elaboracion en base a informacion del Ministerio de Comercio Exterior e Inversion.
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Otra modalidad de transferencia de empresas publicas, o de su administracion al sector privado,
fue el de otorgar en concesion aquellas empresas de servicio que, por su naturaleza, no podian ser
transferidas al sector privado a través de los procesos de capitalizacion y privatizacion. Con el objetivo
de lograr mayor eficiencia en la prestacion de los servicios se otorgd concesiones de administracion
para los aeropuertos de La Paz, Cochabamba y Santa Cruz a la empresa SABSA de los Estados Unidos
y las empresas de agua potable y alcantarillado de las ciudades de La Paz y El Alto. En 1999, se
adjudico el proyecto maltiple Semapa Misicuni, para proporcionar agua potable y energia a
Cochabamba, donde se comprometieron inversiones de US$ 183 millones. Asimismo, se adjudico el
servicio de recaudacion y administracion de aportes para la vivienda (patronal del 2% y laboral del
1%), en sustitucion al Fondo de Vivienda Social (FONVIS), que fue liquidado en diciembre de 1997.

Se espera completar el proceso de transferencia de empresas publicas hasta el final del afio
2000, con la privatizacion de las refinerias de petrdleo, poliductos, redes de distribucion de gas
natural, estaciones de servicio de YPFB, empresas de servicios eléctricos, la Empresa Fundidora
Vinto, centros mineros Yy siderurgicos y medianas y pequefias empresas productivas de propiedad de
las prefecturas, entidades descentralizadas y de las fuerzas armadas.

El proceso de capitalizacion y privatizacion de empresas publicas permitié atraer Inversion
Extranjera Directa (IED), que se incrementd de 2.1% del PIB en 1992 a 10.2% del PIB en 1998.
Ademas del sector de hidrocarburos, que fue el mas importante en atraer IED, se destaca el sector de
servicios. El atraso de las transferencias de las empresas mineras parece haber afectado la atraccion
de inversiones para ese sector (cuadro 18).

Cuadro 18
EVOLUCION DE LA INVERSION EXTRANJERA DIRECTA
1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
IED (% del PIB) 2.1 2.1 2.1 5.6 6.6 9.3 10.2
IED (Millones de US$) 120.1 121.6 128.0 372.3 471.9 728.0 869.8
Hidrocarburos (% del total) 224 50.7 36.1 41.1 27.4 50.7 58.5
Mineria (% del total) 66.3 32.6 16.2 14.1 12,5 7.0 4.3
Ind y Agroind. (% del total) 10.7 16.2 18.1 15.8 16.8 3.1 1.8
Servicios (% del total) 0.6 0.5 29.6 29.0 43.3 39.2 354

Fuente: Elaborado en base a informacion del BCB, UDAPE y del Ministerio de Comercio Exterior e Inversion.

En términos de desempefio de los sectores de servicios publicos en estructuras de mercado
basadas en monopolios naturales donde han sido capitalizadas las empresas publicas, como no se
realizaron reestructuraciones o reajustes tarifarios previos antes de su transferencia al sector privado,
los resultados alcanzados hasta el momento son mixtos: el fuerte aumento de la cobertura de los
servicios ha ocurrido paralelamente a la elevacion de las tarifas de los servicios publicos, que en
general se encuentran indexadas al dolar.

Si bien en el proceso de capitalizacion se establecieron en algunos sectores (electricidad)
condiciones para favorecer la competencia al buscar modificar la estructura de mercado en forma
previa a la transferencia, separando los segmentos de generacién, transmision y distribucion, el
aumento de las inversiones y el cambio de los incentivos para que las empresas mejoren su eficiencia
productiva, dependen de una aplicacion eficaz de la regulacién y del fortalecimiento de las
superintendencias, como se analizo en la seccion anterior.
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5. Reforma del sistema de pensiones y distribucién de los beneficios de la capitalizacion

5.1 Reforma de Pensiones

El sistema publico de seguro social fue establecido en 1956, con el Cadigo de la Seguridad Social, y
se constituia en un sistema de reparto simple (pay as you go) con beneficios definidos (los afiliados
activos financiaban las jubilaciones de los pasivos). Dadas las caracteristicas de los beneficios
ofrecidos por el sistema (una tasa de reemplazo del 70% del salario, con 15 afos de cotizaciones), se
“necesitaban” alrededor de 10 trabajadores activos por cada jubilado. Sin embargo, en la practica,
esta relacion fue disminuyendo aceleradamente en el tiempo. En 1980 existian 5 cotizantes por
jubilado y en 1993 la relacion se redujo a 3 a 1.

En abril de 1987, con la promulgacion de la Ley 924, se pretendid reducir los desequilibrios
financieros del sistema de seguridad social, que habian aumentado durante el periodo
hiperinflacionario y que asociados a una mala administracion habian provocado una fuerte reduccion
en las reservas, que ponian en riesgo la sostenibilidad del sistema. El objetivo de esta reforma era
aumentar su racionalidad administrativa, con la separacién de la administracion de los seguros de
salud (corto plazo) y de seguridad de largo plazo (jubilacion). El diagnostico sefialaba que el
problema financiero se relacionaba con la utilizacién de una proporcién importante de las reservas
del seguro de largo plazo en el financiamiento del seguro a corto plazo, ademas del atraso continuo
en el pago de los aportes patronales, la baja cobertura del sistema y la alta tasa de evasion de
empleadores y empleados (UDAPE, 1995). Con esa Ley se crea el Fondo Nacional de Reservas
(FONARE) para administrar los recursos de la seguridad de largo plazo, como entidad dependiente
del Instituto Boliviano de Seguridad Social (IBSS), institucién que ejerceria la tuicion técnica y
administrativa sobre las diferentes entidades y recursos del sistema de seguridad social.

Sin embargo, con estas medidas no se logra superar los problemas financieros del sistema y
en 1991, mediante el D.S. 22407, se sustituye el FONARE por el Fondo de Pensiones Basicas
(FOPEBA), con la finalidad de realizar una administracion integral del sistema bésico de pensiones
de largo plazo, elevandose las tasas de cotizaciones, para mejorar la situacion financiera del sistema.

El sistema de pensiones de Bolivia estaba compuesto por el sistema basico, administrado por
el Estado (FOPEBA) y Fondos Complementarios privados. La participacion en el FOPEBA era
obligatoria para todos los trabajadores formales, y si bien la participacion en los fondos privados era
voluntaria, practicamente todos los afiliados al FOPEBA también participaban de los Fondos
Complementarios.

Las contribuciones al FOBEPA tenian 3 fuentes béasicas: los empleados que contribuian con
el 2.5% de sus salarios cada mes, los empleadores contribuyendo con el 4.5% del salario de cada
empleado y el Estado con el 1.5%. Los Fondos Complementarios tenian diferentes tasas de
contribucion de los empleados con un promedio de 6% a 7% del salario. La edad de jubilacién era de
50 afos para las mujeres y 55 para los hombres, con un minimo de 180 contribuciones, equivalentes
a 15 afios de trabajo. El beneficio mensual por el FOPEBA consistia de una pension equivalente a
30% del salario mensual de los Gltimos cinco afios de contribuciones. Los beneficios adicionales bajo
los Fondos Complementarios representaban en promedio un 40% de los salarios. Los beneficios se
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pagaban en moneda nacional y se ajustaban anualmente de acuerdo al aumento del salario minimo
nacional. Sélo los beneficios del FOPEBA estaban garantizados por el Estado.

Al final de 1996, el FOPEBA tenia aproximadamente 330 mil afiliados activos, un 22% de la
Poblacion Econdmicamente Activa, donde mas del 65% eran funcionarios del sector publico. El
numero de jubilados llegaba a 120 mil.

Este sistema de pensiones era financieramente insostenible, ya que el déficit del FOPEBA
alcanzaria US$ 400 millones el afio 2000 (Ballivian, 1997). Respecto a los Fondos Complementarios
algunos se encontraban solventes pero otros no. En términos de valor presente, el déficit del
FOPEBA y de los Fondos Complementarios fue estimado en US$ 3,175 millones, considerando un
horizonte de tiempo entre 1997 y el afio 2060, debido entre otras razones al cambio demografico de
la poblacion boliviana con el aumento de la participacion de la poblacion jubilada a lo largo del
tiempo, que empeoraria ain mas la relacion de 3 a 1 que se tenia en 1996. Las estimaciones del valor
presente de la reforma total del sistema de pensiones (FOPEBA y Fondos Complementarios) tendria
un costo neto, en valor presente de US$ 2.030 millones, nivel bastante inferior a las estimaciones de
la trayectoria sin reformas. Si todos los costos para el Tesoro se financiasen con la emision de bonos,
habria que restar a este ahorro el monto correspondiente a los intereses que, en valor presente,
ascenderia a aproximadamente US$ 194 millones (Candia, 1999), pero de todas maneras se
verificaba que, en términos de valor presente, la reforma implicaba en menores costos, respecto a
mantener la situacion sin reforma.

Por otro lado, el Estado no realizaba las contribuciones exigidas y los costos administrativos
de los Fondos (de alrededor de 17%) eran muy altos e incentivaban la informalidad, aumentando la
deuda del sector privado por no pagos de las contribuciones del empleador y disminuyendo los pocos
incentivos para registrar a los empleados, debido a los elevados costos de contribucion. A su vez, las
acciones supervisoras y fiscalizadoras del IBSS eran deficientes, implicando en elevadas tasas de
evasion en las contribuciones y mala administracion de los Fondos.

El sistema de Pensiones de Bolivia de reparto simple se encontraba entonces descapitalizado,
iliquido y era considerado como mal administrado y con elevado grado de corrupcién, a pesar de la
existencia de fondos privados complementarios al fondo estatal.

Ante la necesidad de modificar el sistema de pensiones, en noviembre de 1996 se aprueba la
Ley de Pensiones (Ley No. 1732), que implicé la transformacion de un sistema de pensiones de
reparto simple a un sistema de capitalizacion individual, con administracion privada.

Los objetivos de la reforma del sistema de pensiones eran: i) resolver la crisis financiera y el
déficit del sistema de reparto simple, ii) incrementar la cobertura del sistema de pensiones que cubria
solo al 10% de la Poblacion Econdmicamente Activa (PEA) y los beneficios en el futuro, iii)
aumentar el ahorro interno y la intermediacion financiera y iv) permitir la transferencia de los
recursos de la capitalizacion (50% de las acciones), que estaban custodiados por un Fideicomiso a
todos los beneficiarios bolivianos.
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Se crean las Administradoras de Fondos de Pensiones (AFPS), que se rigen bajo el sistema de
capitalizacion individual, donde las contribuciones pasan a ser responsabilidad total de los empleados
y son depositadas en cuentas individuales administradas por las AFPs. Los empleadores hacen de
agentes de retencion del sistema y deben transferir estos aportes a las AFPs. La tasa es de 12.5% de
los salarios, que incluye el 10% depositado en cada cuenta individual y el resto para pagar los
seguros de invalidez y muerte y la tasa de los servicios de las AFPs. Las empresas también
contribuyen para el seguro de invalidez y muerte relacionados con causas laborales (equivalente al
2% del total ganado de cada uno de sus trabajadores). Como contrapartida a sus aportaciones, cada
individuo afiliado al sistema tiene derecho a una pension que podra ser pactada por un monto fijo por
un periodo determinado de 5, 10 o 15 afios o0 podra ser una renta mensual vitalicia variable. Para
acceder a estos beneficios el trabajador debera haber acumulado aportes suficientes como para
asegurarle una tasa de reemplazo del 70% de su ingreso cotizable, de los Ultimos 5 afios por el
restante de su vida (calculada actuarialmente). No existe una garantia del Estado para una pension
minima.

La reforma del sistema de pensiones fue total, eliminando el sistema de reparto simple. Dos
consorcios internacionales se adjudicaron la administracién del sistema: Consorcio Invesco
Argentaria (AFP Futuro de Bolivia) y el Consorcio Prevision Banco Bilbao Vizcaya (AFP Prevision
BBV), que ofertaron los menores costos para la administracion de las cuentas individuales. Todos los
cotizantes del anterior sistema fueron automaticamente transferidos al sistema de cuentas de
capitalizacion individual en mayo de 1997, cuando las AFPs iniciaron sus operaciones. Se asignaron
los afiliados a las AFPs con participacion similar en las 4 principales ciudades del pais (La Paz, Santa
Cruz, Cochabamba y EIl Alto) y se concedi6 monopolio en sus areas de exclusividad por 5 afios.
Estas areas de exclusividad se determinaron dividiendo el pais en regiones norte y sur y excluyendo
las 4 ciudades principales. Para reducir las tasas de administracion y custodio (se alcanz6 una tasa de
alrededor de 0.4% al afio) se dio una exclusividad de 5 afios a las AFPs. Todos los nuevos
trabajadores son registrados en el nuevo sistema y los jubilados por el sistema anterior contindan
recibiendo sus pensiones, siendo financiados por el TGN.

Debido al fracaso de las medidas graduales que buscaban reducir los desequilibrios del
sistema de pensiones a partir de la segunda mitad de la década de 1980, el tratamiento de shock para
la reforma buscaba aumentar la credibilidad de la misma. Sin embargo, también aumento los costos
fiscales en el corto plazo, relacionados principalmente con el pago de las pensiones de los jubilados y
las compensaciones de las contribuciones pasadas de los trabajadores activos, cuando se jubilen.

Estos costos representaron en 1997 el 4% del PIB, superando las estimaciones iniciales que
alcanzaban como maximo a 2.9% del PIB. Parte del financiamiento de la reforma de pensiones se
esta realizando en condiciones no concesionales, con la emision de deuda del TGN a 8% al afio en
dolares, en titulos por 15 afios. Para financiar estos costos se establecio en la legislacion que el TGN
puede financiarse hasta US$ 180 millones anuales, emitiendo titulos de largo plazo a ser demandados
por las AFPs, que tienen liquidez resultante de los aportes que administran.

Esto esta postergando algunos de los beneficios de esta reforma, en especial respecto al
desarrollo del mercado de capitales, ya que los bonos publicos desplazan a captaciones privadas, que
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podrian utilizar estos recursos para financiar nuevas inversiones. Entre los desafios del gobierno en
esta area estan aumentar el ahorro publico para reducir las necesidades de financiamiento y buscar
fuentes alternativas de financiamiento, en especial créditos de caracter concesional, para evitar
presiones del endeudamiento interno sobre las cuentas fiscales en el futuro.

En términos de cobertura, ya se observan resultados positivos, siendo que el nimero total de
afiliados en el sistema de pensiones se incrementd en 40% entre 1997 y 1998 y los empleadores
registrados se elevaron en alrededor de 18% (cuadro 19).

Cuadro 19
INDICADORES SELECCIONADOS AFPS

1997 1998  Var. (%)
No. de afiliados AFP Futuro de Bolivia 165.323 212.870 28.8
No. de afiliados AFP Prevision BBV 163.561 248.760 52.1
No. afiliados Total 328.884 461.630 40.4
No. de empleadores registrados AFP Futuro de Bolivia 7.296 8.276 134
No. de empleadores registrados AFP Prevision BBV 7.567 9.232 220
No. de empleadores registrados Total 14.863 17.508 17.8

Fuente: UDAPE, en base a la Intendencia de Pensiones.

5.2 BONOSOL, BOLIVIDA y Acciones Populares

Probablemente, una de las causas de que la reforma de pensiones se planteara en 1996 fue el
relacionamiento que se le dio con el proceso de capitalizacion de las empresas publicas, ya que
permitia aumentar la cobertura de beneficio a todos los bolivianos adultos al 31 de diciembre de 1995
(beneficiarios de la capitalizacion), y constituir un nivel de recursos a ser administrados en el sistema,
que aseguraban la participacion de empresas internacionales en el proceso de licitacion.

La manera de vincular la capitalizacion con la reforma de pensiones fue considerar, bajo la
misma administracion privada, la gestion simultanea de un fondo no contributivo que contuviera las
acciones de la capitalizacion (Fondo de Capitalizacion Colectiva) y el otro fondo constituido por los
aportes al seguro social de largo plazo (Fondo de Capitalizacion Individual). EI Fondo de
Capitalizacion Colectivo inicia sus actividades con activos de US$ 1.671 millones, mientras que el
Fondo de Capitalizacion Individual lo hace con US$ 80 millones en el primer afio de su
funcionamiento (Candia, 1999).

Los beneficios de la capitalizacion de las empresas publicas a los ciudadanos bolivianos se
constituian en el pago de una renta anual vitalicia denominada Bono de Solidaridad (BONOSOL), a
todos los bolivianos que al 31 de diciembre de 1995 habian cumplido 21 afios, a partir de sus 65 afios
de edad y un pago por gastos funerarios a los descendientes del beneficiario. Para los primeros 5 afios
del programa de distribucion de los beneficios, el valor de la anualidad vitalicia fue fijado en US$
248, tomando en cuenta calculos actuariales proyectados hasta el afio 2060 y se llegd con este
beneficio a mas de 360 mil personas, en 1997, el primer afio de la distribucion.

En el primer pago del BONOSOL, se verificaron dos problemas: los dividendos acumulados
no fueron suficientes para cubrir los pagos de las anualidades a todos los beneficiarios, por lo que las
AFPs tuvieron que endeudarse en el mercado interno. El segundo problema fue que la tasa de
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rendimiento inicial del Fondo fue inferior a la estimada. En 1998, las AFPs postergaron el pago del
BONOSOL, aludiendo problemas de liquidez y sostenibilidad financiera en el pago de este beneficio.
La nueva administracion de Gobierno, con la Ley de Propiedad y Credito Popular (Ley No. 1864) en
junio de 1998 cambié el mecanismo del beneficio creando el BOLIVIDA (beneficio similar al
BONOSOL, a pagarse como anualidad vitalicia para los mayores de 50 afios a diciembre de 1995, a
partir de sus 65 afios) y la Accion Popular (titulo de propiedad de las empresas capitalizadas, que
puede ser utilizada como garantia para obtener créditos, guardada para recibir a partir de los 65 afios
el beneficio del BOLIVIDA o transferida), a distribuirse a todos los restantes beneficiarios
comprendidos entre los 21 y 50 afios, tomando en cuenta el 31 de diciembre de 1995.

El destino de los recursos de la capitalizacion de las empresas publicas estuvo en el centro del
debate de las politicas gubernamentales desde la creacion del BONOSOL en 1997. La discusion se
focalizo sobre el costo de oportunidad del uso de estos recursos en un pais con elevados niveles de
pobreza y concentracion del ingreso. El uso de recursos en programas sociales focalizados (salud
bésica o educacion primaria) podria producir mejores resultados en términos de desarrollo socio-
econémico. Inicialmente, el Gobierno boliviano, apoyado por el Banco Mundial evalu6 la posibilidad
de financiar los costos de la reforma de pensiones usando parte de los recursos resultantes de la
capitalizacion (Ballivian, 1997), siguiendo la experiencia de otros paises de la region. Sin embargo,
esta idea fue desechada, aparentemente por buscar garantizar la sostenibilidad politica de las
reformas estructurales que el pais estaba llevando a cabo y cuyos resultados positivos demoraban a
materializarse. Una de las justificaciones del Gobierno fue que era injusto usar los recursos de la
capitalizacion para beneficiar a una parte de la poblacion, la cubierta por el sistema de pensiones, que
seria una de las mas privilegiadas. Sin embargo, como el dinero es fungible, de todas maneras se
debe pagar la reforma de pensiones, y el TGN debia encontrar la manera de financiarlo.

En 1998, cuando se evalla la experiencia del BONOSOL, nuevamente se analizd la
posibilidad de destinar parte de estos recursos, esta vez, a inversiones sociales y obras publicas para
mejorar la infraestructura del pais. Sin embargo, nuevamente para garantizar la sostenibilidad politica
de las reformas estructurales la distribucion de los beneficios se daria mediante el BOLIVIDA vy las
Acciones Populares a partir del afio 2000. Una de las justificaciones gubernamentales se relaciond
con el hecho de que el resultado de la capitalizacion ya constituia propiedad privada, y darle otro uso
a esos recursos representaria un confisco por parte del Estado. En el afio 2000, uno de los desafios del
Gobierno sera normar para que la distribucion de los beneficios de la capitalizacion, mediante el
BOLIVIDA vy las Acciones Populares se realice en un horizonte de tiempo lo suficientemente largo,
para permitir reducir presiones de demanda, que pongan en riesgo la estabilidad econémica del pais.

6. Participacion popular y descentralizacién administrativa

El Estado boliviano se ha caracterizado generalmente por presentar una administracion puablica
bastante centralizada, lo que impedia atender mas eficazmente las demandas regionales y
municipales. En 1985, se da el primer paso en el proceso de descentralizacion de la administracion
publica con la promulgacién de la Ley Organica de Municipalidades, que impulsé la
democratizacion de los gobiernos locales.
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Pero es a partir de 1994, que se sientan las bases para aumentar la eficiencia en la asignacion
de los recursos publicos al determinarse nuevas competencias y responsabilidades para los gobiernos
locales y las prefecturas de departamento, mediante la aprobacion de las Leyes de Participacion
Popular y Descentralizacion Administrativa.

La Ley de Participacion Popular (No. 1551) de Abril de 1994 define la transferencia de las
competencias de administracion de la infraestructura fisica de salud, educacion, cultura, deportes,
turismo, caminos vecinales y microriego a los gobiernos municipales, con la finalidad de que
administren, realicen el mantenimiento y la dotacion de insumos, equipamiento y medicamentos.

Para que los Gobiernos Municipales puedan desempefiar estas nuevas funciones se
incrementan sus recursos, distribuyendo el 20% de la recaudacion efectiva de renta interna y renta
aduanera (coparticipaciénﬁributaria) entre los 311 municipios existentes en el pais, bajo el principio
de distribucion per capita~ En este sentido, se introduce un indicador para orientar la asignacion de
recursos entre los diferentes municipios, haciendo la distribucion proporcional a la poblacion de cada
lugar, con lo que se busca transparentar la asignacion de recursos y reducir las potenciales presiones
regionales, civicas y politicas, que habian implicado en una elevada discrecionalidad en la asignacién
de recursos en el pasado.

Asimismo, se transfiere al dominio exclusivo municipal los impuestos: a la propiedad rural, a
los inmuebles urbanos y vehiculos automotores, transacciones sobre estos bienes, ademéas de los
ingresos por tasas, y patentes aprobadas en el marco de la Constitucion Politica del Estado y la Ley
Orgénica de Municipalidades.

Se buscé fortalecer la relacion de los Gobiernos Municipales con la sociedad mediante la
creacion de Organizaciones Territoriales de Base (OTBs) y juntas vecinales. También se
establecieron los Comités de Vigilancia con la finalidad de realizar un control social en el uso de los
recursos. La Ley de Participacion Popular ademés establecio la integracion de comunidades
indigenas y campesinas en la vida juridica, politica y econdémica de Bolivia, mediante su
participacion en OTBs y Comités de Vigilancia.

Entre algunos de los avances de la participacion popular desde su implantacion se pueden
mencionar: i) el reconocimiento a mas de 14.500 OTBs, entre comunidades campesinas, pueblos
indigenas y juntas vecinales, lo que evidencia un proceso de integracion de los sectores
tradicionalmente excluidos de la vida politica, econdémica y social del pais, ii) la constitucion de 311
Comités de Vigilancia, responsables del control y vigilancia de cada Gobierno Municipal y su
articulacion con la sociedad civil organizada y iii) la transferencia en 1998 de mas de US$ 200
millones a los 311 Gobiernos Municipales, revirtiendo la centralizacion de recursos que existia en las
9 capitales de departamento, que absorbian mas del 92% de los ingresos nacionales.

Por otro lado, en julio de 1995, se promulga la Ley 1654 de Descentralizacion
Administrativa, que tiene entre sus objetivos establecer la estructura organizacional del Poder
Ejecutivo a nivel Departamental, tomando en cuenta un régimen de recursos econémicos y
financieros departamentales, que permita mejorar y fortalecer la eficiencia y eficacia de la
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Administracién Publica, en la prestacion de servicios a la poblacion. Esta Ley define también la
disolucion y el procedimiento de transferencia de su patrimonio a las Prefecturas departamentales, de
las corporaciones regionales de desarrollo, las entidades descentralizadas y dependencias
desconcentradas en cada uno de los departamentos, como una medida de reordenamiento de la
administracion publica departamental y de optimizacion y busqueda de eficiencia de los recursos
financieros, humanos y fisicos.

Con la Ley de Descentralizacion Administrativa se transfieren a las prefecturas las siguientes
responsabilidades: i) construccion y mantenimiento de caminos nacionales®, caminos secundarios,
electrificacion rural, infraestructura de riego y apoyo a la produccion, ii) conservacion y preservacion
del medio ambiente, iii) promocién del turismo, iv) programas de asistencia social, v) programas de
fortalecimiento municipal y vi) las actividades de administracion, supervision y control por
delegacion del Gobierno Central de los recursos humanos y las partidas presupuestarias asignadas al
funcionamiento de los servicios personales de educacion, salud y asistencia social.

Los recursos publicos con los que cuentan las prefecturas a partir de 1996 son: i) las regalias
departamentales, que anteriormente financiaban a las Corporaciones Regionales de Desarrollo, y que
se generan por concepto principalmente de produccion de hidrocarburos, mineria y forestal, ii)
recursos del Fondo Compensatorio Departamental, en favor de los departamentos que estén por
debajo del promedio nacional de regalias departamentales por habitante, generando una
compensacion presupuestaria anual realizada por el TGN, iii) el 25% de la recaudacién efectiva del
IEHD, creado a fines de 1994, por la Ley 1606 (Modificaciones a la Reforma Tributaria), iv)
asignaciones previstas anualmente en el Presupuesto General de la Nacion para el gasto en servicios
personales de salud, educacion y asistencia social y V) transferencias extraordinarias del TGN,
créditos internos y externos y los provenientes de la prestacion de servicios.

Con la Participacion Popular y la Descentralizacion Administrativa se buscan reducir las
diferencias regionales y llegar a los estratos mas pobres de la poblacion. Para alcanzar estas metas, la
legislacion limita la asignacion de recursos tanto de los Gobiernos Municipales como de las
Prefecturas Departamentales al establecer, que estas instancias deben destinar el 85% de los recursos
de coparticipacion tributaria y de los provenientes de las regalias, Fondo Compensatorio
Departamental y Coparticipacion del IEHD, respectivamente, a la formacion de capital y el restante
15% al gasto corriente.

Se observan cambios importantes en la inversion publica por nivel de Gobierno, con un
aumento importante de la ejecucion de la inversion publica a nivel departamental y municipal, que a
partir de 1996 supera el 50% de la inversion publica total, partiendo de niveles de 20% antes de la
participacion popular y la descentralizacion administrativa (ver cuadro 20). Asi gran parte de la
responsabilidad sobre el gasto social recae en la actualidad sobre las prefecturas y los gobiernos
municipales.

A pesar de los avances alcanzados, se debe reconocer que existen costos iniciales y
dificultades para ejecutar eficazmente los presupuestos asignados, debido a debilidades
institucionales. La necesidad de revertir la descentralizacion del Servicio Nacional de Caminos
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(SNC) es un ejemplo de los problemas enfrentados en la ejecucién de los proyectos de infraestructura
y sociales. En este sentido, es necesario que el Gobierno Central promueva programas de
capacitacion y asistencia técnica para que las instancias descentralizadas utilicen eficazmente sus
mayores ingresos, asignandolos a la formacion de capital humano, salud, educacion, saneamiento
bésico e infraestructura fisica. También se deben elaborar manuales operativos y proporcionar
capacitacion no solo a la administracion publica sino también a los Comités de Vigilancia y OTBs,
sobre temas especificos del gasto fiscal, para que puedan supervisar mejor la asignacion municipal
del gasto entre capital y corriente.

Cuadro 20
ESTRUCTURA DE LA INVERSION POR NIVEL DE GOBIERNO (% DEL TOTAL)

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Gobierno Central 71.8 725 65.5 53.4 24.1 18.0 29.4
Ministerios 324 38.3 375 33.3 10.5 11.8 28.3
Empresas Pub. 39.4 34.2 28.0 20.1 13.6 6.2 1.1
Fondos de Inversion y Desarrollo 6.7 7.2 131 8.8 19.3 19.2 18.2
Adm. Departamental 19.6 17.9 12.0 134 34.8 38.0 27.0
Adm. Local 1.9 2.4 9.4 24.4 21.8 24.7 25.5
Total (Mill. De US$) 531.6 480.6 513.3 519.7 588.7 548.3 504.7

Fuente: Banco Mundial (1999).

Otro desafio es establecer claramente las competencias de cada uno de los niveles de
Gobierno, Central, Prefectural o Municipal, y de los fondos de inversion y desarrollo, para evitar
duplicacion de esfuerzos y mal uso de los recursos, en especial en los gastos en salud, educacion e
infraestructura. Asimismo, una mayor coordinacion de estas instancias puede apoyar la realizacién de
proyectos mancomunados entre municipios colindantes, para evitar que la dispersion de gastos
impida la ejecucion de proyectos con cobertura geografica mayor.

Por otro lado, el control del gasto descentralizado, también es un desafio importante. En el
Presupuesto General de la Nacion de 1999, se establecieron limites para el endeudamiento de las
prefecturas y municipios, tomando en cuenta criterios adaptados del programa de alivio de deuda
HIPC. Es necesario realizar las evaluaciones necesarias para evitar problemas, como los ocurridos en
Argentina y Brasil, debido a los elevados niveles de endeudamiento de sus gobiernos sub-nacionales.

7. Reforma educativa

Mano de obra educada y capacitada es un pre requisito para el rapido desarrollo de un pais. Si existe
mano de obra capacitada para proporcionar los bienes que son demandados en los mercados
nacionales e internacionales, una vez que también se tenga capital e infraestructura, las posibilidades
de éxito son mayores. Asimismo, bajos niveles educativos tienden a significar que gran parte de la
poblacion esta limitada en su habilidad para conseguir trabajos que remuneren mas de lo minimo, y
en general se concentra desproporcionalmente en las mujeres, resultando en elevadas tasas de
natalidad y presiones sobre las condiciones de vida de la poblacion y el medio ambiente. Mejor
educacion es, por tanto, bueno para el crecimiento, para la distribucion de ingreso y para el medio
ambiente.
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Los bajos niveles de cobertura educativa y de la calidad de la educacion béasica se encuentran
entre las principales causas de la pobreza en Bolivia. Los problemas de los bajos desempefios
educativos se relacionan tanto a factores de demanda que limitan la atencion a las escuelas (bajos
niveles de ingreso, problemas de idioma, utilidad del programa educativo respecto a sus necesidades
cotidianas) y factores de oferta relacionados con las carencias de infraestructura adecuada, libros y
materiales educativos y poca capacitacion de los profesores.

En julio de 1994, se promulgo la Ley de la Reforma Educativa (No. 1565), que enfatiza la
educacién basica sobre la educacién superior en la asignacion de recursos publicos, buscando
ampliar la cobertura y universalizar la educacion basica. La reforma establece la ensefianza bésica en
lengua materna, reconociendo el caracter pluricultural y multiétnico de la sociedad boliviana. Busca
adecuar los curriculos a las peculiaridades culturales y regionales y mejorar los aspectos
administrativos de la accién del Estado en la educacion, incluyendo los requisitos y exigencias sobre
el personal docente.

La reforma comprende el fortalecimiento del sistema educativo, la provision de equipo,
material escolar, la capacitacién de docentes, administradores y asesores pedag0gicos y un nuevo
disefio curricular, que incluye programas de educacion bilingie. Asimismo, la reforma busca
incorporar un componente de infraestructura escolar, que enfatiza la basqueda de participacién de la
comunidad y del fortalecimiento de la gestion educativa municipal.

A partir de la reforma, el sistema educativo boliviano se organiza alrededor de cuatro
estructuras: i) de participacion popular, que define la forma y los niveles de organizacion de la
comunidad, para su participacion en la educacion, ii) de organizacion curricular, que determina las
areas, niveles y modalidades de educacion, aprendizaje, lengua, docencia, educacion formal y
alternativa para adultos, iii) de administracion curricular, que determina los grados de
responsabilidad en la administracion de las actividades educativas y iv) de servicios técnico-
pedagdgicos y administracion de recursos, que tiene la finalidad de atender los requerimientos de las
anteriores estructuras del sistema y organiza las unidades de apoyo administrativo y técnico-
pedagdgico.

Adicionalmente, fue creado un sistema nacional de acreditacion y medicion de la calidad de
la educacion con la finalidad de certificar la calidad de los programas y de las instituciones
educativas publicas y privadas. Esta acreditacion pasa a ser un requisito para la vigencia de la
autorizacion de funcionamiento de las instituciones privadas.

En términos administrativos fue unificado el magisterio, pero manteniendo salarios
diferenciados para quienes trabajan en lugares de dificil acceso o carentes de infraestructura basica.
Se busca que el ingreso al servicio docente sea por examen de competencia preparado y administrado
por el sistema nacional de acreditacion y medicion de la calidad de la educacion. La legislacion
requiere que los directores de los establecimientos educativos y nicleos escolares cuenten con
licenciatura y sean también designados por examen de competencia.
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El financiamiento de la educacion fiscal pre-escolar, primaria, secundaria y alternativa
corresponde al TGN y a los Gobiernos Municipales. EI TGN financia los salarios del personal
docente y administrativo de las unidades educativas (desembolsado por las prefecturas), mientras que
los municipios financian la construccion, reposicion y mantenimiento de la infraestructura, del
mobiliario y material didactico de los establecimientos fiscales en el &mbito de su jurisdiccion. Cada
municipio debe administrar la infraestructura a su cargo y edifica y equipa nuevos establecimientos
educativos siguiendo normas generales técnico-pedagdgicas.

En términos de avances se consiguio incrementar el salario de los maestros en forma bastante
significativa durante la década de 1990 (ver cuadro 21), y esto se explica no solo por la reforma
educativa implementada desde 1994, sino de una politica gubernamental de privilegiar a los
maestros, en los incrementos salariales del sector publico, desde el inicio de la década.

Cuadro 21
SALARIO DE LOS MAESTROS EN RELACION CON EL PIB PER CAPITA
1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Capital:
Normalista 1.52 1.58 1.71 1.83 1.85 1.87 1.90 2.06
Rural:
Interino 1.37 1.42 1.54 1.65 1.66 1.69 1.72 1.85

Fuente: Banco Mundial (1999).

Segun UDAPE (1998), el nimero de unidades educativas también aumento de 12.270 en
1993 a 13.141 en 1997, a partir de las inversiones realizadas por las diferentes instancias
gubernamentales, y en especial los fondos de inversion y desarrollo. Hasta 1997, también se
capacitaron 76 mil docentes (84% del total), 4.200 directores y mas de 700 asesores pedagdgicos y se
doto de libros y materiales a los establecimientos escolares.

Por otro lado, la tasa de cobertura escolar también aumenta desde 1990, llegando en 1997 al
87.3% de la poblacion en edad escolar. Sin embargo, la tasa de desercion aun continda en niveles
elevados, de alrededor del 10% (cuadro 22). Asimismo, la tasa bruta de matriculacion preescolar
presenta para 1996, la tasa mas elevada desde 1985, el 41.5% (cuadro 23).

Cuadro 22
INDICADORES DEL SECTOR EDUCACION

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Tasa de Cobertura (%) 76.9 79.1 79.6 81.9 83.6 85.5 86.5 87.3
Tasa de Desercion (%) 7.2 6.6 6.9 14.0 14.0 9.4 9.8 9.8
Paob. en edad escolar (miles) 1948 1985 2023 2062 2101 2141 2185 2234

Fuente: UDAPE (1998), en base al programa de la ejecucion de la reforma educativa.

A pesar de estos avances, la ejecucion de la Reforma Educativa ha enfrentado dificultades
relacionadas con el nuevo contexto institucional descentralizado. Adn no se han desarrollado
mecanismos sociales e incentivos que promuevan una participaciéon mas activa y coordinada entre las
municipalidades, escuelas, profesores y los padres de familia que deberian ser uno de los principales
actores de la reforma. En este sentido, se debe fortalecer la integracion de la reforma educativa con
los programas de descentralizacion administrativa y participacion popular.
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Cuadro 23
TASA BRUTA DE MATRICULACION PREESCOLAR
1085 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Tasa(%) 38.6 38.2 40.6 31.3 30.2 31.9 33.6 35.4 37.1 38.6 40.2 415
Fuente: Banco Mundial (1999), en base a informacién de UNESCO.

Otro desafio es que si bien los aumentos salariales representan un importante esfuerzo de
parte del gobierno para mejorar los niveles de vida de los profesores, esto no implica necesariamente
que aumente la calidad de la educacion. Es fundamental que los esfuerzos futuros para mejorar los
salarios de los profesores se relacionen con metas para mejorar el desempefio de los mismos, en un
efectivo sistema de salario al mérito.

Asimismo, paulatinamente en el tiempo, serd necesario aumentar la proporcion de los
recursos publicos asignados a la educacion primaria, donde la comunidad internacional esta
cooperando a partir de los alivios de deuda en el contexto de la iniciativa HIPC, y promover una
mayor participacion del sector privado en todos los niveles educativos, mediante mecanismos que
permitan la recuperacion de sus costos, si se quiere mejorar integralmente el sistema educativo.

8. La reforma en salud

Bolivia es uno de los paises que presenta los peores indicadores de salud en America Latina. La
esperanza de vida al nacer en Bolivia alcanzd a 59 afios en 1992, segun el Censo de Poblacion y
Vivienda, que en América Latina solo es superior a la tasa de Haiti (57 afos). El perfil
epidemioldgico se caracteriza por una alta incidencia de enfermedades transmisibles (chagas, malaria
y tuberculosis) y por elevadas tasas de mortalidad y morbilidad de madres y nifios menores a 5 afios.
Entre las explicaciones de la elevada mortalidad infantil se destacan las enfermedades diarréicas y las
infecciones respiratorias agudas.

Los principales problemas de las politicas publicas en este sector se relacionan con la baja
cobertura de los servicios y las dificultades de financiamiento para dar continuidad a los programas,
que no permitieron encarar el problema en forma integral. Los avances en el area de salud son
bastante recientes y se relacionan con la atencion materno infantil y de inmunizaciones. Se
implemento un seguro gratuito, el Seguro Nacional de Maternidad y Nifiez (SNMN), a partir de junio
de 1996, con una cobertura del 90% de los Gobiernos Municipales y focalizado principalmente a
mujeres embarazadas y nifios menores a cinco afos. Se busco una responsabilidad compartida, que
consiste basicamente en la mejora de la infraestructura y equipamiento de salud por parte del
Gobierno Municipal, mientras que el nivel nacional asigna el personal necesario para prestar el
servicio. Para ampliar la atencion primaria a la poblacion més vulnerable también se cre6 el Seguro
Nacional de Vejez, que financia la atencion de salud para las personas mayores a 65 afios, utilizando
los ingresos de la Loteria Nacional.

Sin embargo, debido a problemas financieros de las Alcaldias y de la Loteria Nacional, la
sostenibilidad financiera no estaba garantizada y se cred el Seguro Basico de Salud (SBS) para: i)
organizar, normar y financiar los servicios de salud primaria, ii) promover la medicina familiar, iii)
integrar a la seguridad social para la atencion primaria, iv) promover el escudo epidemiolégico para
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controlar las enfermedades transmisibles y v) fortalecimiento institucional y de capital humano, con
el apoyo de los organismos financieros internacionales. La caracteristica comun de estas iniciativas
es también buscar la descentralizacion de las decisiones y la responsabilidad financiera de las
comunidades locales, para garantizar su auto-sostenibilidad financiera en el tiempo. Para esto se
conceptualiza a la reforma de salud como un proceso continuo que busca la cobertura universal y la
generacion de un sistema privado paralelo y complementario de cobertura de salud, basado en la
experiencias chilena y colombiana.

La priorizacién de recursos a las areas sociales, donde se destaca el sector de salud,
determinada bajo los acuerdos del Gobierno boliviano para la reduccion de deuda en el contexto de la
iniciativa HIPC, es un impulso importante para el disefio e implementacion de programas mas
integrales en este sector, que pueden contar con la asistencia técnica y financiera de la comunidad
internacional.

En términos de saneamiento basico, para mejorar la cobertura de servicios de agua potable y
saneamiento basico se llevaron a cabo el Programa de Saneamiento Basico Rural (PROSABAR) vy el
proyecto de aguas subterraneas, que contaron con asistencia y financiamiento externo. Para aumentar
la participacion del sector privado se encuentra en discusion en el Congreso, un Proyecto de Ley de
Agua Potable y Servicios Basicos, para instituir el marco legal e institucional que rija el
funcionamiento del sector.

La mayor atencion gubernamental al sector de salud en los Ultimos afios muestra sus
primeros resultados positivos. A pesar de aln presentar tasas elevadas la mortalidad infantil la
tendencia ha sido decreciente y se estd mejorando la cobertura de la atencion médica (cuadro 24).

Cuadro 24
INDICADORES DE SALUD

1989 1994 1998
Tasa de mortalidad infantil (por 1000) 99 75 67
Tasa de mortalidad de menores de 5 afios (por 1000) 142 116 92
Porcentaje de mujeres que usa anticonceptivos modernos 12.2 17.8 48.3
Porcentaje de nacimientos ocurridos en instalac. médicas 37.6 423 52.9
Por. Casos de diarrea grave tratados por personal médico 24 324 36.4

Fuente: Banco Mundial (1999), en Base a las Encuestas de Demografia y Salud (ENDSA).

Entre los problemas aln pendientes se destacan (ademas de los problemas de garantizar el
financiamiento): i) la ausencia de coordinacion entre las iniciativas del sector, ii) llegar con los
programas a las areas rurales (poblaciones con menos de 5000 habitantes), donde se concentran las
mayores incidencias de problemas con la salud, iii) la necesidad de reformar el seguro de corto plazo
(Caja Nacional de Salud), que se encuentra insolvente financieramente y iv) respecto a los programas
para el desarrollo de los nifios, es necesario implementar una estrategia nacional, creando el marco
institucional para llevar a cabo la estrategia y monitorear sus resultados. La cobertura de las
iniciativas en esta area no ha superado el 4% de la poblacion pobre con menos de 6 afios, por lo que
es necesaria la participacién no solo del gobierno central, sino también de las prefecturas y
municipios y ONGs.
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9. Lucha contra la pobreza y gasto social

La prioridad fiscal del gasto social (salud, educacion y saneamiento basico) decrecid en el periodo
1980 a 1985, alcanzando sus niveles minimos en 1986 (3% del PIB), debido a la racionalizacion de
gastos impulsada para estabilizar la economia (ver cuadro 25). A partir de 1987 se inicia una ligera
recuperacion, con el financiamiento de programas sociales de emergencia, con la creacion del Fondo
Social de Emergencia (FSE). Para atenuar los efectos recesivos y del despido de funcionarios
publicos, el Gobierno puso en marcha un programa de relocalizacion. ElI FSE era la institucion
encargada de amortiguar los efectos sociales del ajuste, a través de la creacion de empleo, y como un
mecanismo temporal de coordinacion, articulacion y respaldo a las instancias del Estado encargadas
del &rea social.

Los resultados del FSE fueron positivos llegando a representar un 0.6% del PIB en
inversiones publicas de caracteristicas sociales. Para alcanzar el objetivo de generacion de empleo el
FSE adoptd dos modalidades: apoyo al empleo y al ingreso, y la otra de asistencia social. Respecto a
esta Ultima, el Fondo operaba sobre grupos poblacionales identificados, como era el caso de los nifios
menores y mujeres embarazadas. En 4 afios de operacion el FSE financi6 3.300 proyectos (US$ 194
millones invertidos), generé 19.000 puestos de trabajado, 550 escuelas construidas y refaccionadas,
417 postas sanitarias construidas, 8.800 km. de caminos mejorados, 9.974 viviendas construidas, 980
km. de alcantarillado construido, 320 km. de tuberia de agua potable tendida y 7.000 km. de vias
urbanas mejoradas, 640.000 textos escolares impresos Yy distribuidos y, finalmente, 3.600
cooperativistas y micro empresarios con financiamiento (Candia, 1999).

Cuadro 25
GASTO SOCIAL (% PIB)
1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989

Gasto Social
(% del PIB) 7.2 45 3.9 4.2 5.3 3.2 2.5 3.9 4.0 4.6

Fuente: UDAPE (1998).

La incidencia de pobreza en el periodo 1976-1992 presenta una reduccion de 85.4% a 72.1%,
en terminos de hogares con necesidades bésicas insatisfechas. Esto se relaciond a una mejor
prestacion de servicios e insumos basicos como educacion y salud, atribuible al mejoramiento de la
infraestructura social principalmente en el area urbana, y no asli:| en el ambito rural, donde la
reduccion de la incidencia de la pobreza baja solo de 98.2% a 94.2%".

Es a partir de la década de 1990, una vez que se dieron pasos importantes en la estabilizacion
de la economia, que se busca implementar una estrategia boliviana de lucha contra la pobreza, que
prioriza la asignacion de recursos publicos al area social, mediante la realizacion de reformas o
implementacion de programas donde se destacan: la participacion popular, la descentralizacion
administrativa, y la reforma educativa, analizadas anteriormente, que tienen efecto tanto en la
asignacion como la ejecucion del gasto en las diferentes instituciones publicas.

La lucha contra la pobreza se complementa con la utilizacién de programas sociales que
focalizan su atencion en los grupos mas vulnerables (campesinos, mujeres, nifios y ancianos), con
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énfasis en las areas rurales donde se concentran los mayores niveles de pobreza. En este marco, a lo
largo del tiempo, el FSE dio lugar al Fondo de Inversion Social (FIS), se crearon el Fondo Nacional
de Desarrollo Regional (FNDR), para promover las inversiones publicas y actuar de contraparte en
poblaciones superiores a 5.000 habitantes y el Fondo de Desarrollo Campesino (FDC), para apoyar el
desarrollo de actividades productivas en las areas rurales donde se concentra la pobreza boliviana.
Estos fondos buscan atender a la poblacion pobre mediante la implementacion de proyectos de apoyo
social, infraestructura y desarrollo productivo. En lo referente a asistencia social destacan los
programas de nutricion como los desayunos escolares. En infraestructura social, se canalizaron
recursos para la construccion y equipamiento de escuelas, obras de agua potable y postas de salud.
En el area de desarrollo productivo se busca apoyar la construccion de infraestructura agropecuaria
(centros de acopio, recuperacion de suelos y programas de forestacion).

En la década de 1990 se duplica la asignacion del gasto publico social (ver cuadro 26) y se
han planteado estrategias de lucha contra la pobreza, como la Transformacion Productiva del Agro,
en 1996, y el componente de equidad dentro del Plan Operativo de Accion en 1997, donde se
enfatizan acciones para promover la asistencia técnica, acceso al crédito y difusion de tecnologia en
las areas rurales, para aumentar la productividad de la produccion agricola y ampliar la vision del
Estado en otros temas transversales, como género, generacionales y étnicos en el que se desenvuelve
el desarrollo rural y local.

Cuadro 26
ESTRUCTURA DEL GASTO SOCIAL (% del PIB)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Educacion 2.8 33 3.8 43 46 43 5.8 6.0
Seguridad Social 1.2 0.8 0.8 1.0 14 1.0 1.6 3.7
Vivien. y Serv. Comun. 1.0 0.5 11 1.2 1.6 24 2.1 1.9
Salud 1.2 1.1 2.2 2.3 1.7 1.5 1.4 1.4
Total 6.2 5.8 7.8 8.9 9.4 9.2 10.9 13.0

Fuente: UDAPE(1998).

La inversion publica también presenta cambios sustanciales, con un aumento
significativo de la inversion social (educacion, salud y saneamiento basico), que de alrededor de
10% de la inversion pablica total al final de la década de 1980 llega a representar casi el 50% de
la inversion publica en los dltimos afos (cuadro 27). Asimismo, con la transferencia de las
empresas publicas al sector privado, se reduce sustancialmente la inversion publica productiva de
niveles superiores al 30% al final de la década de los ochenta, a solo el 1% de la inversion
publica total en 1998.

Las Organizaciones No Gubernamentales (ONGs) también se convirtieron en importantes
entidades de canalizacion y asignacion de donaciones en Bolivia, en especial a nivel municipal,
para atender las areas rurales, financiar proyectos de salud y educacién y con programas
focalizados a mujeres y nifios. Hasta 1997, se contaba con 550 ONGs registradas en el Ministerio
de Hacienda, que operaban con mas de 9 mil personas. En el periodo 1993-1996, las ONGs
canalizaron al menos un equivalente al 2% del PIB por afio (UDAPE, 1998). En este sentido, es
necesario que las instituciones gubernamentales tomen en cuenta a estas instituciones en el
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marco de su estrategia de lucha contra la pobreza. En la actualidad, se esta analizando una
legislacion para determinar las bases para normar el funcionamiento de las ONGs en Bolivia.
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Cuadro 27
EVOLUCION Y ESTRUCTURA DE LA INVERSION PUBLICA
Inversién Publica Productiva Apoyo a la Infraestructura Social
(Millones de US$) (% respecto al Produccién (% respecto al (% respecto al
total) (% respecto al total) total)
total)
1987 272.1 33 12 45 10
1988 360.8 29 17 45 9
1989 334.0 31 12 45 12
1990 3154 32 13 37 18
1991 420.5 29 20 42 9
1992 531.6 23 12 49 16
1993 480.6 20 10 52 18
1994 513.3 21 8 46 25
1995 519.7 13 10 42 35
1996 588.7 10 10 39 41
1997 548.3 6 13 36 45
1998 504.7 1 15 35 49

Fuente: Elaborado en base a UDAPE.

A pesar de estos significativos avances, con los niveles de gasto social actuales ain no es
posible esperar cambios sustanciales en las condiciones de vida de la poblacion, en el corto

plazo. Segin UDAPE (1998), el gasto per capita fue de alrededor de US$ 130 en 1997.

Asimismo la politica social ain carece de una clara estrategia de las acciones a ser
adoptadas. Por ejemplo, en 1993 fue creado el Ministerio de Desarrollo Humano, como una
instancia de abordaje integral y multisectorial de la problemaética social, pero en 1997 se disolvio
el Ministerio de Desarrollo Humano, restituyéndose los ministerios sectoriales existentes antes

de 1993, para que puedan focalizar su atencion en areas especificas.

Por otro lado, se debe aumentar la eficiencia para promover la equidad, evitando que las
politicas se dispersen en multiples acciones de reducido impacto y falta una mayor gestion
compartida, con una mayor coordinacion de todos los actores sociales: Gobierno Nacional,

Prefectura, Gobiernos Municipales, ONGs y Sociedad Civil.
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IV. PRINCIPALES RESULTADOS DEL PROGRAMA DE ESTABILIZACION Y
REFORMAS ESTRUCTURALES

En general el balance del proceso de estabilizacion y de reformas estructurales ha sido positivo. La
inflacién anual ha sido reducida a niveles inferiores a 5% en los Gltimos afios, aproximandose al
estandar internacional, siendo los niveles inflacionarios méas bajos en Bolivia desde principios de la
década de 1970. Asimismo, el crecimiento econdmico promedio desde 1991 alcanza al 4.3% anual,
alrededor de 2% en términos per capita. Sin embargo, el sector externo ha mostrado un deficit
persistente en la cuenta corriente y de magnitud razonable, lo que puede ser motivo de preocupacién
en el futuro, si no se mantienen los niveles de IED. Asimismo, los niveles de pobreza se mantienen
elevados, lo que muestra que ain no han madurado los efectos positivos de las reformas
estructurales.

Sin embargo, antes de efectuar la evaluacion del desempefio de la economia boliviana desde
la implementacion de la NPE en 1985, por lo menos 4 factores deben ser tomados en cuenta. Las
condiciones iniciales en términos de debilidades en infraestructura fisica, capital humano no
capacitado, mercados financieros poco desarrollados e inexistencia de capacidad ociosa industrial,
que limitan la recuperacion econdmica, respecto a otros paises como Peru y Argentjna, donde el
crecimiento se dinamizo rapidamente, una vez que ejecutaron sus reformas estructurales™;

El hecho que desde el inicio del programa de estabilizacion y reformas estructurales en 1985,
el pais sufrid severos shocks externos, reflejados en las caidas de los precios de los principales
productos de exportacion del pais (minerales, gas natural y en los Ultimos afios de la soya),
implicando en un considerable deterioro en los términos de intercambio del pais.

En tercer lugar, por Bolivia ser ain una economia primario exportadora poco diversificada,
donde una de sus principales actividades productivas continta siendo la agricola, producida en forma
tradicional sin la aplicacion de tecnologias modernas, factores climatoldgicos, relacionados con los
fendmenos el Nifio o la Nifia tienen una incidencia importante sobre el comportamiento de la
economia y afectaron su evolucién en por lo menos 3 oportunidades (1992, 1998 y 1999), en los
altimos afios.

Finalmente, el combate a la produccion de coca, cuya produccion era estimada en 10% del
PIB en 1985, que llevo a una reduccion de la economia de la coca a menos del 3% del PIB en 1998,
segun estimaciones oficiales, debe haber impactado negativamente sobre los ingresos y condiciones
de vida de una parte de la poblacién boliviana.
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1. Sector real y precios

1.1 Producto y precios

La economia continud en recesion durante el primer afio y medio del programa de estabilizacion (ver
cuadro 28). En 1985, la economia experimentd una caida de 1.7% y en 1986 de 2.6% explicada en
parte por la politica de estabilizacion, pero también por la fuerte caida de los términos de intercambio
de 12% en 1985 y alrededor de 15% en 1986. Desde 1987, se revierte la tendencia negativa del
producto, pero solo a partir de 1990 se genera una tasa de crecimiento superior al 4% al afio. Durante
la década de los noventa la tasa de crecimiento se mantiene superior a 4% al afio, con excepcion de
1992, debido a los efectos climatoldgicos del Fendmeno de El Nifio, que afectaron la actividad
agropecuaria. En 1999, se espera una tasa de crecimiento de alrededor de 1.5%. debido a los
impactos negativos de la crisis en la region, que repercutio fuertemente sobre el sector minero.

La tasa de inflacion se redujo significativamente en la segunda mitad de la década de 1980,
pero aun mantenia niveles elevados (18% en 1990, ver cuadro 28) En los afios siguientes se aprecia
una consolidacion de la estabilizacion econdémica, con una reduccion gradual de la inflacion hasta
llegar a tasas inferiores al 5%. Para 1999, no se espera que la tasa de inflacion supere el 4%. Estos
niveles de inflacion son los méas bajos desde el inicio de los afios setenta. Es asi que desde el inicio
del programa de estabilizacion y reformas estructurales la mayor estabilidad econémica esta asociada
con un crecimiento mas alto del producto. Se deben destacar estos resultados ya que desde 1985,
Bolivia tuvo que enfrentar un deterioro de 64% en sus términos de intercambio (cuadro 28).

1.2 Politicas macroeconémicas

Estos resultados fueron en parte resultado del manejo prudente de las politicas macroeconémicas: el
déficit del sector pablico disminuyo a lo largo del tiempo, y si bien aumento en los Ultimos como
resultado de las reformas estructurales y en especial la reforma de pensiones (ver cuadro 28), se
enfatizo el financiamiento externo de caracter concesional para evitar presiones sobre la inflacion o
las tasas de interés domésticas.

En este contexto, las tasas de interés disminuyeron a medida que se aumento la credibilidad
en el programa, si bien ain se mantienen en niveles elevados. La mayor confianza en la estabilidad
econdmica permitié también aumentar significativamente la intermediacion financiera de menos de
4% del PIB en 1985 a mas del 42% del PIB en 1998 (cuadro 28), pero con el costo de tener un
sistema financiero bastante dolarizado. Las reservas internacionales crecieron continuamente a partir
de los primeros afios de la decada de 1990 y en 1998 superan los 6 meses de importaciones y el 30%
de la liquidez total de la economia.

Después de la sobrerreaccion de 1985, la politica cambiaria promovio una estabilidad en la
paridad de compra respecto al délar de los Estados Unidos, que debido a la politica cambiaria
seguida por algunos de los principales socios comerciales de Bolivia en la region, le permitio
aumentar la competitividad del tipo de cambio real multilateral (cuadro 28).

Las negociaciones internacionales permitieron reducir la carga de la deuda y conjuntamente con
las amortizaciones realizadas, implicaron en un menor endeudamiento externo del sector puablico
boliviano como porcentaje del PIB, que practicamente se redujo a la mitad entre 1985 y 1998 (cuadro 28).
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Cuadro 28
INDICADORES MACROECONOMICOS SELECCIONADOS

1985 1986 1987 1988 1989 1990

Tasa de Inflacién (%) 8170 66.0 10.7 215 16.6 18.0
Crecimiento del PIB (%0) -1.7 -2.6 25 29 3.8 4.6
Déficit Publico (%6PI1B) -9.8 -2.7 -1.7 -6.3 -5.5 -4.4
Grado Intermediacion Financiera (M2/PIB) 3.9 6.8 11.9 129 14.2 17.9
Tipo de Cambio Real Bilateral (EEUU) 116.6 85.7 921 88.5 95.7 98.3
Tipo de Cambio Real Multilateral (TCRM) 91.6 72.9 84.3 82.1 915 103.8
RIN (Millones de US$) 136.2  246.6 168.4 160.9 18.6 132.3
Tasa de Interés Activa en US$ (%) 21.6 22.6 29.6 25.7 24.3 23.0
Tasa de Interés Pasiva en US$ (%) 10.8 14.0 17.8 16.7 15.7 14.7
Deuda (% PIB) 106.1 96.0 99.3 88.5 73.9 775
Términos de Intercambio 1744  149.0 132.0 123.7 116.7 100.0
1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Tasa de Inflacion (%) 145 10.5 9.3 8.5 12.6 7.9 6.7 4.4
Crecimiento del PIB (%0) 5.3 1.6 4.3 4.7 4.7 4.4 4.4 4.8
Déficit Publico (%6PI1B) -4.2 -4.4 -6.1 -3.0 -1.8 -2.0 -3.3 -4.0
Grado Int. Fin. (M2/PIB) 22.2 27.8 33.6 384 375 38.3 41.0 42.2
TCRB (EEUU) 97.6 99.7 102.3 102.4 97.5 97.0 96.7 99.1
TCRM 103.2 106.2 111.0 122.8 117.7 115.9 112.4 114.8
RIN (Millones de US$) 200.3 2335 370.9 502.4 650.3 950.8 1066.1 1063.4
Tasa de Int. Act. US$ (%) 215 19.1 18.5 16.3 17.0 17.6 16.3 15.6
Tasa de Int. Pas. US$ (%) 12.9 11.4 11.2 9.9 10.5 9.9 8.2 8.0
Deuda (% PIB) 67.8 67.2 65.6 70.3 66.7 58.1 54.2 51.4
Tér. de Intercambio 87.1 76.3 67.3 68.9 69.0 67.5 67.5 62.8

A diciembre o variaciones anuales a diciembre.
Fuente: Banco Central de Bolivia, UDAPE e INE.

1.3 PIB sectorial

En lo que respecta al PIB sectorial, no se observan cambios significativos desde 1980 (cuadro 29).
Tanto los fuertes desequilibrios macroeconémicos que sufri6 el pais durante la primera mitad de la
década de 1980, como el programa de estabilizacion y reformas estructurales llevado a cabo desde
entonces no consiguid alterar en forma importante la estructura productiva de Bolivia que sigue
concentrada en la agricultura, los recursos naturales (mineria y petrdleo), la industria manufacturera
(basada principalmente en agroindustria, textil y refinerias de petroleo) y el comercio, que

representan mas del 50% del valor agregado.

Los sectores mas dindmicos y que han aumentado su participacion en el producto,
practicamente doblando el porcentaje que tenian en 1980, fueron transportes y comunicaciones y
electricidad, gas y agua. Estos fueron sectores que estuvieron directamente relacionados con la
aplicacion de las reformas estructurales y en particular con la transferencia de empresas publicas al

sector privado.
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Cuadro 29
ESTRUCTURA PRODUCTIVA (% DEL PIB)
ACTIVIDAD 1980 1985 1990 1995 1998
Agricultura 13.79 16.16 15.35 14.89 15.17
Petroleo y Gas Natural 4.87 5.64 4.30 411 4.79
Mineria 8.09 5.04 5.94 6.09 5.26
Ind. Manufactureras 19.44 16.21 16.96 17.06 16.83
Electricidad, Gas y Agua 1.08 1.42 1.61 2.06 2.00
Construccion y Obras Publicas 3.70 3.23 3.07 3.36 3.57
Comercio 9.33 8.56 8.88 8.59 8.71
Transporte y Comunicaciones 6.12 8.38 9.32 9.96 10.56
Establecimientos Financieros 8.87 9.59 8.52 8.35 8.07
Servicios Sociales y Personales 4.52 3.95 3.84 3.81 3.83
Restaurantes y Hoteles 3.91 3.75 3.26 3.23 3.16
Administracion Publica 11.69 11.80 10.05 9.36 8.94
Servicio Doméstico 0.49 0.61 0.60 0.55 0.53
Impuestos Indirectos 4.09 5.67 8.29 8.61 8.58
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: UDAPE e INE.

1.4 Ahorro-Inversion

Tanto el ahorro como la inversion se han ido recuperando, una vez superado el periodo de
estabilizacion. El ahorro interno, que durante el periodo 1986-1990 representaba el 8.6% del PIB en
promedio anual se elevo a 11.1% del PIB en promedio anual para el periodo 1991-1998 (cuadro 30),
llegando a niveles de 15% del PIB en 1998. Adicionalmente, la composicion de este ahorro ha
sufrido un cambio importante: mientras que antes de la estabilizacion, el sector publico fue un
desahorrador neto, llevando a un ahorro forzoso del sector privado, el ahorro publico se ha
incrementado y en el periodo 1986-1990 fue de 1.9% del PIB en promedio anual, subiendo a 4.8%
del PIB durante el periodo 1991-1998. En 1998, el ahorro publico se redujo a 2.8% del PIB como
resultado de los mayores costos de las reformas estructurales, en particular la de pensiones.

Por otro lado, el ahorro externo también ha crecido de 3.4% del PIB en promedio para el
periodo 1986-1990 a 5.5% en promedio anual a partir de 1991, y en los Ultimos afios se ha
constituido en una fuente importante de financiamiento de la inversion (cuadro 30).

La inversion también ha mostrado un gran dinamismo, principalmente desde 1990, debido a
los avances en términos de estabilidad macroecondémica, de reglas tributarias claras y de definicion
de derechos de propiedad, elevandose desde 12% del PIB en promedio anual en el periodo 1986-
1990 a casi 17% del PIB en promedio para el periodo 1991-1998, con un aumento importante de la
inversion extranjera directa. En 1998, las inversiones totales fueron de alrededor de 24% del PIB, y
desde 1997, las inversiones privadas son superiores a las inversiones publicas. Las reformas
estructurales, definitivamente han jugado un papel determinante en este proceso Yy, por tanto, en las
tasas de crecimiento alcanzadas. Lora y Barrera (1997), por ejemplo han estimado que los efectos del
programa de estabilizacion y reformas estructurales en Bolivia han promovido un crecimiento
econémico permanente de 3.35% (1.44% la estabilizacion y 1.91% las reformas estructurales) cuyos
resultados se materializarian a mediano plazo.
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Cuadro 30

AHORRO E INVERSION EN BOLIVIA (Promedios por periodo: % del PIB)

Periodo 1981-1985 Periodo 1986-1990 Periodo 1991-1998
Ahorro 10.4 12.0 16.6
Privado 16.1 6.7 6.3
Publico -10.8 1.9 4.8
Externo 5.1 3.4 55
Inversion 10.4 12.0 16.6
Privada 5.4 4.8 8.3
Plblica 5.0 7.2 8.4
Tasas de Crecimiento del PIB (%) -1.4 2.2 4.3

Fuente: en base a UDAPE y el INE.

2.1 Cuenta corriente

2. Sector externo

La apertura comercial y la reinsercion financiera internacional ha ocasionado una fuerte presion
sobre la balanza de cuenta corriente, cuyo déficit ha permanecido elevado desde 1985, con excepcion
de algunos afios como 1989 y 1990, cuando Bolivia consiguié generar superavits en cuenta corriente

(cuadro 31).
Cuadro 31
BALANZA DE PAGOS (% DEL PIB)

1985 1986 1987 1988 1989 1990

Cuenta Corriente -7.3 -7.6 -9.3 -2.9 0.7 2.0
Balanza Comercial -1.2 -2.2 -5.7 -0.8 2.9 3.2
Balanza Servicios -7.6 -8.0 -6.4 -6.1 -55 -4.8
Transferencias 15 2.5 2.8 4.0 3.3 3.6
Cuenta Capital -4.5 -3.0 -2.6 13 2.9 3.0
IED 0.2 0.3 0.8 0.7 0.7 14
Cap. Med y LP. -1.0 2.3 3.6 4.1 4.2 4.0
Otro capital -3.7 -5.6 -7.1 -34 -2.1 -2.4
Errores y Omisiones 5.4 5.5 1.5 -1.7 -5.3 -5.7
Resultado -6.4 -5.1 -10.4 -3.3 -1.7 -0.7
Fin. Excepcional 7.0 7.9 8.7 3.1 -1.3 3.0
Reservas (+ aumento) 0.6 2.8 -1.7 -0.2 -3.0 2.3
1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Cuenta Corriente -4.1 -7.3 -7.1 -1.2 -4.5 -5.1 -7.1 -7.9
Balanza Comercial -3.6 -8.0 -7.4 -2.7 -5.1 -5.6 -8.8 -10.3
Balanza Servicios -4.0 -3.6 -3.7 -3.0 -3.0 -3.0 -2.0 -15
Transferencias 3.6 4.4 4.0 45 3.7 35 3.7 3.9
Cuenta Capital 3.2 7.3 7.1 6.6 8.0 9.1 11.7 7.8
IED 1.8 2.1 2.1 2.1 5.6 6.6 9.3 10.2
Cap. Med y LP. 3.9 4.9 35 3.8 4.3 2.7 2.6 1.2
Otro capital -2.4 0.3 15 0.7 -1.9 -0.2 -0.2 -3.6
Errores y Omisiones -1.5 -2.6 -1.7 -6.2 -4.2 0.0 -3.1 -0.2
Resultado -2.3 -2.5 -1.8 -0.8 -0.7 4.0 15 -0.3
Fin. Excepcional 3.6 3.1 4.2 2.2 2.9 0.2 0.0 0.3
Reser.(+ aumento) 1.3 0.6 2.4 1.4 2.2 4.2 15 0.0

Fuente: Elaborado en base a UDAPE y Banco Central de Bolivia.

Con excepcion de los afios 1989 y 1990, la balanza comercial fue deficitaria en todo el
periodo de post - estabilizacion. A partir de la liberalizacion comercial las importaciones crecieron



72

aceleradamente y a pesar del aumento de las exportaciones, en especial las no tradicionales, esto no
fue suficiente para revertir los déficits en la balanza comercial. EI comportamiento observado en las
importaciones se explica inicialmente por la demanda reprimida que fue satisfecha durante la
segunda mitad de la década de 1980 y, posteriormente, por los programas de inversion realizados,
que acentuaron el desequilibrio de la balanza comercial durante la década de 1990 (cuadro 31).

El pago de los servicios (principalmente deuda externa) declinaron a lo largo del tiempo,
debido a los resultados de las negociaciones llevadas a cabo por el Estado boliviano, que permitieron
reprogramaciones o condonaciones del pago de los intereses. A partir de la década de 1990 las
donaciones realizadas al pais, que fluctuaron en niveles alrededor de 4% del PIB superaron al déficit
de la balanza de servicios (cuadro 31), constituyéndose en un aporte importante de la comunidad
internacional para reducir los déficits en cuenta corriente.

Sin embargo, el déficit en cuenta corriente aumento de 4% del PIB en 1991 a alrededor de
8% en 1998 (cuadro 31), nivel elevado que podria repetirse en 1999. Se debe mencionar que el
deterioro de las cuentas externas, se explica principalmente por las mayores inversiones extranjeras
directas, pero puede ocasionar preocupaciones, si en un futuro préximo no se generan mayores
exportaciones que busquen reviertan la tendencia del déficit de la balanza comercial.

2.2 Cuenta de Capitales y Reservas Internacionales

El superavit de la cuenta capital y el financiamiento excepcional (en general condonaciones de la
comunidad internacional) ha permitido mantener el equilibrio en la balanza de pagos e incluso
aumentar sustancialmente las reservas internacionales netas. A partir de 1985, el endeudamiento
externo en general de naturaleza concesional proporcionado por organismos financieros
internacionales y paises desarrollados, juntamente con el financiamiento excepcional fueron las
fuentes principales para financiar el déficit en la cuenta corriente. A partir de 1990 se reduce el
endeudamiento externo y aumentan las inversiones extranjeras directas (cuadro 31). Los capitales de
corto plazo no son importantes en la economia boliviana, debido a no existir un mercado de capitales
desarrollado. En este sentido, a diferencia de otros paises de la region, en Bolivia es menor la
posibilidad de enfrentar ataques especulativos y efectos “contagio”, de crisis financieras en mercados
emergentes.

3. Pobreza, salarios, empleo y distribucion del ingreso

El programa de estabilizacion y de reformas estructurales tiene como objetivo basico promover el
crecimiento econémico para reducir la incidencia y brecha de pobreza y mejorar la distribucion del
ingreso. El crecimiento del producto ha permitido incrementar el ingreso per capita de niveles de
US$ 525 en 1985 a alrededor de US$ 740 en 1990 y a US$ 1070 en 1998. Asimismo, al reducir la
inflacion en general se disminuye el impuesto inflacion, que es considerado uno de los mas
regresivos, mejorando potencialmente la distribucion de los ingresos, ya que los pobres son los que
estan en menores condiciones de protegerse de la inflacion.
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En cuanto a la pobreza, comparando los censos de 1992 y 1976 si bien se verifican algunos
avances, principalmente en las areas urbanas, gran parte de la poblacion continuaba pobre,
principalmente en las areas rurales y esta potencialmente afectaba mas a las mujeres (cuadro 32).

Cuadro 32
INDICADORES SOCIALES

1976 1992

Incidencia de la Pobreza 85.5 70.5
Urbana 66.3 52.6

Rural 98.6 95.1
Analfabetismo 36.8 20.0
Hombres 24.2 11.8

Mujeres 48.6 27.7

Urbano 15.6 8.9

Rural 53.2 36.5

Fuente: Ministerio de Desarrollo Humano (1995). Mapa de la Pobreza.

El desempleo abierto se redujo en forma importante, pero segin Vos et al. (1996), el
subempleo potencialmente aumentd. Los salarios reales del sector formal también habrian
aumentado, en especial para el sector privado (cuadro 33).

Cuadro 33
EVOLUCION DEL DESEMPLEO Y DEL SALARIO REAL (%)
1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Tasa de Desempleo Abierto 7.2 5.9 55 6.0 3.1 3.6 35 4.4
Aumento salario real sector
privado 1.1 6.2 4.0 6.7 7.9 1.8 0.5 4.0

Fuente: UDAPE e INE.

El indice de Gini, calculado por Pereira y Jiménez (1998) se mantuvo constante en el periodo
1990 a 1994 (0.54 en el primer afio y 0.53 en 1994), lo que indicaria que no hubieron cambios
significativos en términos de distribucion de ingreso, en las ciudades capital de departamento. Entre
1990 y 1997 la pobreza urbana se redujo, tanto en términos de incidencia como de intensidad. La
incidencia de pobreza disminuyé de 53% en 1990 a 47% en 1997 y la brecha de la pobreza, que
expresa la distancia entre la linea de pobreza y el ingreso promedio de los pobres se redujo de 25% a
19% en el mismo periodo (cuadro 34).

Cuadro 34
INDICADORES DE CONCENTRACION DEL INGRESO Y POBREZA EN EL AREA URBANA (%)

1990 1993 1997
ler. Quintil (mé&s pobre) 4.1 39 4.0
2do. Quintil 7.8 7.4 7.6
3er. Quintil 12.0 11.2 114
4to0.Quintil 18.7 18.2 18.8
5t0.Quintil (menos pobre) 57.3 59.4 58.2
Total 100.0 100.0 100.0
Incidencia de Pobreza 53.3 49.1 46.9
Brecha de la Pobreza 24.5 20.9 19.3

Fuente: UDAPE(1998).
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La reduccion de la incidencia de la pobreza es diferente dependiendo la categoria
ocupacional. En cuanto la incidencia de la pobreza se redujo en 7.9% para la poblacion ocupada entre
1990 y 1994, en el sector formal la reduccion fue més elevada (10.1%) respecto al sector informal,
donde la disminucion alcanzé 4.6% (cuadro 35). En este sentido, promover politicas que incentiven
la formalizacion de la mano de obra pueden ser fundamentales para que el crecimiento econémico
repercuta, disminuyendo los niveles de pobreza y mejorando la distribucion del ingreso.

Cuadro 35
CAMBIOS EN LA INCIDENCIA DE POBREZA DE LA POBLACION OCUPADA SEGUN
CATEGORIA OCUPACIONAL

%enla Incidencia de %enla Incidenciade  Variacion en
poblacion 1990 lapobreza  poblaciéon 1994 la pobreza la Incidencia
1990 1994 1994-1990
Poblacién Ocupada 100.0 49.6 100.0 41.7 -7.9
Sector Formal 50.0 52.8 49.1 427 -10.1
Sector Informal 45.8 49.4 425 448 -4.6
Patrén, socio 35 14.3 7.6 21.8 7.5
Profesional independiente 0.7 9.0 0.8 6.7 -2.2

Fuente: Pereira y Jiménez (1998).

En resumen, el programa de estabilizacion y reformas estructurales esta incidiendo
positivamente sobre la reduccidn de la pobreza y el aumento de los ingresos. Sin embargo, los
niveles de pobreza y concentracion del ingreso adn son elevados en Bolivia.
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V. CONCLUSIONES

Desde agosto de 1985, Bolivia en 4 gobiernos democraticos consecutivos viene llevando a cabo un
programa de estabilizacion y reformas estructurales para enfrentar la severa crisis socio - econémica
que enfrentaba, donde se prioriza al mercado como mecanismo para la asignacion de los recursos en
la economia y la apertura de la economia al exterior. Bolivia es uno de los paises en Latinoamérica
denominados reformadores “tempraneros” junto con Chile y Argentina (Lora, 1997) que ha
avanzado mas en el proceso de reformas. EI programa de estabilizacion tuvo un tratamiento de shock,
y fue mantenido a partir de consistentes politicas fiscales, monetarias y cambiarias. Las reformas
estructurales tuvieron un tratamiento méas gradual y secuencial en el tiempo, que puede ser explicado
por la carencia de recursos humanos, financieros, institucionales y de marcos legales para
implementar mas rapidamente estas reformas, ademas de la falta de experiencia en el pais para
gjecutarlas y la necesidad de buscar de apoyos politicos para garantizar la sostenibilidad politica de
las mismas.

Debido a las limitaciones en las cuentas fiscales, el dilema entre politicas de estabilizacion y
aquellas orientadas a promover el crecimiento estuvieron presentes en el debate sobre la
implementacion de las politicas econdmicas y sociales en Bolivia en los ltimos afios. Medidas de
ajuste estructural que podian promover un mayor crecimiento econdémico, pero afectaban los ingresos
0 gastos fiscales en el corto plazo, potencialmente sufrieron retrasos en su implementacion. La
consolidacion de la estabilidad fiscal es, por ejemplo, mas dificil en un contexto institucional basado
en decisiones de gasto descentralizadas. Este tratamiento méas gradual parece haber incidido sobre la
mayor dificultad en transitar de la estabilidad econémica a un crecimiento méas sostenido de la
economia boliviana.

1. Economia politica de las reformas: consistencia, secuencia y sostenibilidad politica

Para evaluar cualquier proceso de reformas se debe analizar su consistencia, tomando en cuenta entre
otros factores la secuencia y velocidad de las mismas y su sostenibilidad politica. La determinacion
de la secuencia y velocidad adecuada de llevar a cabo las reformas requiere equilibrar entre la mayor
credibilidad que se consigue con un tratamiento de shock y simultaneo, respecto a la posibilidad que
reformas rapidas aumenten los costos de ajuste.

La defensa del enfoque gradual surge debido a que el proceso de reformas altera la naturaleza
de los equilibrios politicos, pudiendo generarse una mayor base de sustento a favor de las reformas a lo
largo del tiempo. Si se busca una trayectoria de “menor resistencia” en términos politicos, las reformas
que probablemente producen mayores beneficios pueden ser implementadas inicialmente, y con los
beneficios y apoyos obtenidos se facilita la adopcion de reformas politicamente més sensibles.
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Por lo tanto, no existe un consenso sobre como llevar adelante un proceso de reformas y en la
presencia de distorsiones, el problema de determinar la secuencia y velocidad Optimas es complejo,
debido a que las politicas gubernamentales estan operando en un mundo de second best. Por esta
razon, los beneficios en términos de bien estar de las reformas dependen de cada caso, de las
condiciones iniciales y de la interrelacion entre los mercados.

Por otro lado, un programa de reformas politicamente sostenible es definido como aquel que
tiene apoyo politico para llevar adelante las reformas hasta completarlas (Asilis y Ferreti, 1994). Este
apoyo politico se puede observar a partir de la reeleccién del gobierno que inicio las reformas, apoyo
de diferentes partidos politicos a las reformas y aceptabilidad social.

La crisis econdmica y social que enfrentaba Bolivia en 1985, con una hiperinflacion y una
balanza de pagos insostenible determinaban que un proceso de estabilizacion gradual no fuese
creible, por lo que el enfoque de shock seguido por el pais en 1985 parece haber sido el adecuado.
Una vez que se reduce la inflacion y se han alcanzado progresos en reducir el déficit de la balanza de
pagos, los beneficios potenciales de las reformas estructurales que buscan mejorar la asignacion de
recursos y promover un crecimiento sostenible aumentan.

En el caso de Bolivia también fue adecuado que con la NPE, desde 1985, conjuntamente con
la estabilizacion de la economia, se liberalizase el comercio y el mercado financiero y se eliminasen
los controles de precios para mejorar la asignacion de recursos en la economia. Uno de los puntos de
debate fue la simultaneidad de la liberalizacion comercial y de la cuenta de capitales. Dado que los
mercados de capitales se ajustan mas rapidamente que los mercados de bienes, las altas tasas de
interés imperantes en Bolivia podian haber atraido capitales de corto plazo, generando presiones para
la apreciacion del tipo de cambio, abaratando los productos importados recientemente liberalizados e
implicando en incrementos en el déficit de la balanza comercial. Sin embargo, el reducido desarrollo
del mercado de capitales en Bolivia no provocé estos efectos y la eliminacion de restricciones en el
mercado de capitales, dio mayor credibilidad al programa de estabilizacion y reformas estructurales.

Por otro lado, un pais con mayores niveles de ingreso per capita tiene mas capacidad de
asumir los costos de ajuste de los programas de estabilizacion y reformas estructurales. Cuando la
distribucion del ingreso es mas concentrada y la pobreza més elevada como en el caso de Bolivia, se
debe tomar en cuenta el impacto de las medidas adoptadas sobre los sectores de bajos ingresos, para
garantizar la sostenibilidad politica de las reformas. El apoyo financiero internacional que recibio
Bolivia permitié mitigar los costos de ajuste y ayudar a sustentar el esfuerzo de ejecutar las reformas
estructurales, financiando programas sociales dirigidos a los grupos més vulnerables, a través de los
fondos de inversion y desarrollo. Adicionalmente, la condicionalidad determinada por los préstamos
de las instituciones internacionales, ayudd a aumentar la credibilidad de los programas de ajuste
bolivianos y permitir al acceso a nuevas fuentes de financiamiento externo.

Sin embargo, el enfoque para llevar a cabo las otras medidas estructurales en Bolivia,
denominadas reformas de segunda generacion (transferencia de empresas publicas, regulacion,
reformas sociales, etc.), fue en general mas gradual y secuencial en el tiempo. Se requeria el
desarrollo del marco legal, instituciones y capital humano apropiado para ejecutar estas reformas
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adecuadamente, con la finalidad de reducir los costos. Bolivia tampoco tenia experiencia respecto a
la implantacion de reformas estructurales de segunda generacion, por lo que fue necesario contar con
la asistencia externa, en especial de los organismos financieros internacionales.

Asimismo, estas reformas estructurales de segunda generacion requieren una reestructuracion
de los sectores donde los recursos son empleados ineficientemente y pueden implicar en elevados
costos en términos de empleos. Seguir una estrategia gradual busca reducir y distribuir estos costos
en el tiempo. El pago de los beneficios sociales o la distribucion de acciones en condiciones
ventajosas como las realizadas en el caso de Bolivia, ayudan a reducir los costos.

En general, se podria decir que las reformas llevadas a cabo desde agosto de 1985 han sido
coherentes entre si, y que la velocidad y secuencia de las mismas se han adaptado a: i) las
oportunidades, dada por la crisis de la primera mitad de la década de 1980, para llevar a cabo un
tratamiento de shock y simultdneo respecto a la estabilizacion y algunas reformas de primera
generacion vy ii) las limitaciones existentes en términos de recursos financieros, de capital humano e
institucionales, que implico en un proceso mas gradual en la ejecucion de las reformas de segunda
generacion. La sostenibilidad politica de las reformas ha estado garantizada con el apoyo a este
modelo de desarrollo por las 4 administraciones de Gobierno que se sucedieron democraticamente
desde 1985: Victor Paz Estenssoro (1985-1989), Jaime Paz Zamora (1989-1993), Gonzalo S&nchez
de Lozada (1993 -1997) y Hugo Banzer Suarez (1997 al presente).

Las politicas macroecondmicas (fiscal, cambiaria y monetaria) han sido consistentes con la
estrategia de lucha contra la inflacion. Aunque existen inconsistencias temporales por coyunturas
especificas (como por ejemplo durante los ciclos politico - econdmicos en 1989, 1993 y 1997), estas
inconsistencias han sido breves en el tiempo y fueron corregidas en su debido momento. Sin
embargo, ha estado siempre presente el conflicto entre buscar la estabilizacion econdémica y ejecutar
las otras reformas estructurales. El énfasis por la estabilizacién en el corto plazo, puede haber entrado
en conflicto con algunas metas de crecimiento de largo plazo, e implicado incluso en el tratamiento
mas gradual seguido a las otras reformas estructurales en Bolivia. Este tratamiento mas gradual
parece haber dificultado la transicion entre la estabilizacion y un crecimiento sostenido de la
economia boliviana.

La respuesta del lado de la oferta a las reformas estructurales es de crucial importancia para
determinar su sostenibilidad politica. Cuando las reformas no son exitosas en producir los resultados
esperados o cuando los costos del periodo de transicion son mas elevados que lo esperado
inicialmente, la posibilidad de reversion de las reformas es mas elevado. En la actualidad, Bolivia
parece estar llegando a un punto de “fatiga de las reformas” o “impaciencia de la poblacion”, debido
a que los resultados de las reformas aun no presentan los resultados esperados en términos de
crecimiento, generacion de empleos e ingresos y lucha contra la pobreza. El otorgamiento de los
beneficios de la capitalizacion mediante el BONOSOL en 1997 y el BOLIVIDA vy las Acciones
Populares a partir del afio 2000, muestra que a pesar de los costos de oportunidad que pueden tener
estas medidas para el Estado, son acciones que buscan aumentar el apoyo al programa de
estabilizacion y reformas estructurales, que el pais estad llevando a cabo, garantizando su
sostenibilidad politica, hasta que generen todos sus efectos positivos en el futuro.
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Finalmente, los problemas de inconsistencia temporal de politicas Optimas podria requerir
que la secuencia éptima de reformas se altere para garantizar la sostenibilidad politica de las
reformas. Sin embargo, la reversion de las reformas también implica en costos, y con el grado de
avance de las reformas en Bolivia y los costos que implicaria su reversion, este escenario es poco
probable en un futuro proximo.

2. Estado de las reformas y perspectivas futuras

Se puede afirmar que la mayoria de las reformas de primera generacion han sido ejecutadas casi en
su totalidad. Bolivia ha dado pasos importantes en reformar diversas areas con el objetivo de
promover un mayor crecimiento para reducir la pobreza y aumentar la equidad. Fueron realizadas
reformas econdmicas (comercial, financiera, privatizacion y capitalizacion de empresas publicas),
sociales (participacion popular, descentralizacion, reforma educativa y al sistema de pensiones), de
sistemas de redes de seguridad social (Fondos de Inversion y Desarrollo), reformas institucionales
(Superintendencias, Banco Central independiente), judiciales (Tribunal Constitucional, Consejo de la
Judicatura, Defensor del Pueblo), administrativas (Reformas al Poder Ejecutivo) y con respecto al
medio ambiente (creacion del marco legal e institucional).

Los resultados de este proceso de transformaciones estan siendo positivos, pero tal vez mas
lentos de lo esperado e inferiores de los niveles que permitirian reducir sostenidamente la pobreza, lo
que crea una cierta incertidumbre sobre la sostenibilidad politica de las reformas en el futuro, si no se
mejoran estos resultados. Se revirtié la recesion del inicio de la decada de 1980, pero ain no se
alcanza el promedio de crecimiento de gran parte de la década de 1970, donde el producto creci6 a
un promedio anual superior a 5% al afio. Bolivia ha conseguido su estabilidad interna, reduciendo la
tasa de inflacion hacia niveles internacionales con tasas inferiores a 5% al afio y esto se ha convertido
en un patrimonio de la sociedad que debe ser mantenido. Por otro lado, los mayores niveles de ahorro
e inversion permiten afirmar que estas tendencias pueden ser sostenibles en el corto plazo. Sin
embargo, aun dependen en forma importante del ahorro externo, por lo que un desafio del pais se
relaciona con la necesidad de incrementar el ahorro interno, tanto privado como publico.

Para sostener y aumentar el crecimiento, Bolivia debe profundizar politicas que reduzcan las
distorsiones a la asignacion de recursos y creen las condiciones para un uso productivo de sus
recursos abundantes (trabajo y recursos naturales) y paralelamente un esfuerzo adicional debe ser
realizado para crear las condiciones que aumenten el ahorro y la inversion privada, y permitan una
utilizacion mas eficiente de estos recursos. En este contexto, es pais debe consolidar su integracion a
la economia internacional, promover un sistema legal, institucional y de regulacién que remueva los
obstaculos a las inversiones privadas y contar con mercados financieros y de trabajo eficientes. Sin
embargo, la carencia de una adecuada infraestructura y capital humano capacitado limitan los
beneficios que se pueden alcanzar con las reformas estructurales. Promover inversiones sociales y de
infraestructura que complementen y aumenten la eficiencia de la inversion privada son importantes
para incrementar la respuesta positiva del lado de la oferta al programa de reformas.

El ahorro es necesario para impulsar mayores niveles de inversion, tanto privada como
publica, fundamentales para modernizar la economia, crear infraestructura y promover el
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crecimiento, en un contexto de mayor equidad social. La CEPAL, en su informe sobre el
Fortalecimiento del Desarrollo estima que para una tasa de crecimiento de 6% anual en el mediano
plazo se requiere niveles de inversion de 28% del PIB, que deben ser financiadas principalmente con
ahorro interno, dejando solo una parte del financiamiento para el ahorro externo, para evitar crisis
financieras como la ocurrida con México en 1994.

Si bien el ahorro privado debe aumentar, gran parte de este esfuerzo, se relaciona con el
equilibrio de las cuentas fiscales. Uno de los esfuerzos que ain se encuentran pendientes es reducir el
financiamiento del costo de la reforma de pensiones con endeudamiento interno, buscando en primer
lugar un mayor financiamiento externo de caracter concesional, pero principalmente realizando un
esfuerzo fiscal para equilibrar las cuentas publicas. Como se menciond anteriormente, segin
Williamson (1996), el déficit fiscal total del sector publico debe ser lo suficientemente pequefio, de
tal forma que no sea necesario recurrir al impuesto inflacionario. Esto en general implica un superavit
primario (sin tomar en cuenta las tasas de interés de la deuda pudblica) y un déficit global que no
exceda el 2% del PIB, la mitad de los niveles que Bolivia esta registrando en la actualidad.

Aumentar el ahorro fiscal no solo generara oportunidades para el desarrollo del mercado de
capitales, en la medida que se liberen los recursos que en la actualidad las AFPs mantienen en Bonos
del Tesoro, sino también permitira reducir las presiones sobre el déficit en la cuenta corriente. Esto es
de fundamental importancia en la medida que se espera una reduccion del financiamiento externo de
carécter concesional en los proximos afios. Es importante mencionar, sin embargo, que reducir el
desequilibrio en la cuenta corriente, no implica que solo el sector publico esté equilibrado, sino
también el sector privado. Si bien se debe tener bajo supervisién permanente a la situacion fiscal, el
excesivo endeudamiento del sector privado para financiar sus inversiones y consumo afectan no solo
a la balanza comercial sino también pueden, a partir de las dificultades de recuperacion de préstamos
generar crisis financieras, que como muestra la experiencia internacional en los ultimos afios se estan
constituyendo en una de las principales causas de crisis de balanza de pagos en los paises en
desarrollo.

Respecto a la inversion, no solo es necesario aumentar sus niveles sino también mejorar su
productividad. Algunos de los principales obstaculos que estan presentes en Bolivia son el limitado
acceso y el costo del crédito, la carencia de una adecuada infraestructura fisica (caminos
principalmente) y de capital humano capacitado, en un contexto de un mercado laboral relativamente
rigido y con la presencia de una fuerza de trabajo informal considerable. También se debe mencionar
la baja productividad de la produccidn, en especial en las areas rurales, donde se concentra la mayor
parte de la poblacion pobre del pais.

Aqui, el sector publico tiene un importante papel a desempefiar tanto respecto a continuar
garantizando la estabilidad macroecondémica como profundizando las reformas estructurales para: i)
crear los marco legales - institucionales y una regulacion adecuada que garantice los derechos de
propiedad y promueva la inversion privada, la estabilidad del sistema financiero y la flexibilidad del
mercado laboral, ii) generar una mayor infraestructura fisica e inversiones en las areas de desarrollo
tecnoldgico y capacitacion, que aumentan la rentabilidad y productividad de las inversiones vy iii)
profundizar las reformas sociales aumentando las inversiones sociales (educacion, salud,
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saneamiento basico y vivienda) y la cobertura de estos servicios. El Estado debe promover también
una mayor participacion del sector privado en estas inversiones (sociales, de infraestructura y de
desarrollo tecnoldgico y capacitacion) creando el marco legal para normar estas acciones.

Para esto se necesita de un Estado eficiente y eficaz, donde se disminuyan las interferencias
politicas, las posibilidades de captura de grupos de interés, la corrupcion y se garantice la presencia
de personal capacitado, con cierta estabilidad respecto a los ciclos politicos, de tal forma que se
puedan llevar a cabo efectivas politicas de Estado. La aprobacion y puesta en marcha de la Ley del
Estatuto del Funcionario Publico es una medida importante en esta area, cuyo desafio ademas de
alcanzar las metas citadas, es llevarse a cabo sin presionar sobre los gastos corrientes, de tal forma a
garantizar su sostenibilidad financiera en el tiempo. Uno de los problemas con las iniciativas
anteriores fue que el sector publico no fue capaz de absorber los costos de la reforma del servicio
civil, cuando se terminaba el financiamiento externo.

Los niveles de corrupcion, la falta de reglamentaciones y de un adecuado sistema de registro
publico de las propiedades urbanas y rurales y los atrasos en las definiciones de competencias entre el
Poder Ejecutivo, instancias descentralizadas y los entes reguladores y la elevada informalidad
existente en el pais, sugieren que la imposicion plena de los derechos de propiedad ain no se ha
alcanzado. En general, no se espera que las personas inviertan esfuerzos en trabajo, capacitacion,
ahorro e inversion a menos que estén razonablemente seguros de ser capaces de beneficiarse de los
resultados de sus esfuerzos y los efectos positivos del lado de la oferta no se materializan. Continuar
con las reformas en la Justicia, entidades recaudadoras de impuestos, sistemas de registros publicos,
definicion de competencias de las entidades publicas y en las normas y regulacion que garanticen la
competencia y eficiencia en los mercados de bienes, la estabilidad y solvencia en los mercados
financieros y la flexibilidad en los mercados laborales son fundamentales para que Bolivia avance en
esta area.

En el area legal - institucional otro tema que ain no ha merecido atencion es el control de
calidad para el cumplimiento de estdndares minimos y normas internacionales. Por ejemplo, no
existe una definicion institucional en los casos fito y zoosanitario. Las debilidades en este tema tienen
un impacto negativo sobre las exportaciones agropecuarias, que pueden limitar su ingreso a los
mercados internacionales.

En términos de infraestructura fisica, el Estado debe adoptar acciones dentro de una
estrategia de largo plazo, que minimice costos y evite retrocesos, como lo ocurrido con la
descentralizacion y posterior recentralizacion del Servicio Nacional de Caminos y fortalezca la
participacion del sector privado, mediante normas adecuadas, donde la aprobacion de la Ley de
Concesiones de Obras Publicas de Transporte fue un paso importante.

Por otro lado, la construccion del gasoducto y la venta de gas al Brasil, juntamente con las
inversiones mineras comprometidas (principalmente para la explotacion de oro y plata, donde para
esta Ultima se destaca el proyecto de San Cristobal) muestran que la dinamica de la economia
boliviana, en los proximos afios, aln estara fuertemente dinamizada por la explotacion de recursos
naturales no renovables y en sectores poco intensivos en el uso de mano de obra. El pais debe
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aprovechar esta dinamica para promover una mayor diversificacion de su actividad productiva hacia
productos de mayor valor agregado, que puedan competir en mercados internacionales. En términos
macroecondémicos, se debe evitar la “enfermedad holandesa” (dutch disease), que podria ser
generada por una sobrevaluacion del tipo de cambio, implicando en una menor rentabilidad de los
otros sectores transables, y en especial aquellos que comienzan a incorporar mas valor agregado y
técnicas productivas mas modernas (agroindustria).

La preocupacion de la poblacion por el empleo y los ingresos no podra ser resuelta solamente
por el comportamiento de los sectores de hidrocarburos y minero, que no son intensivos en el uso de
mano de obra. Es necesario el desarrollo de sectores intensivos en mano de obra como los
relacionados con la mediana, pequefia y microempresa. El reto para el gobierno boliviano en el
siguiente milenio es promover un sector productivo que sea intensivo en un empleo de alta
productividad que permita incrementar la cantidad y, sobre todo, la calidad del empleo. Para ello es
necesario disefiar programas especiales de trabajo con las medianas, pequefias y microempresas en
diferentes areas, desde informacion, capacitacion laboral y apoyo técnico hasta aspectos financieros.
La reglamentacion y aplicacion de la Ley de Propiedad y Crédito Popular en los ambitos
relacionados con este tema, puede ser un paso inicial en este sentido. Se debe también evaluar la
posibilidad de contar con instituciones de caracter mixto sector publico - sector privado, para
promover la productividad y el uso de tecnologia mas moderna por parte del sector privado.

En el sector social, los esfuerzos iniciales se han concentrado en aumentar la infraestructura y
la cobertura sin necesariamente mejorar la calidad de los servicios. En esta primera etapa de
reformas, estas se estan realizando de “arriba para abajo”, sin una mayor participacion de la sociedad
civil en la determinacion de sus necesidades y esta falta de participacion puede disminuir los alcances
de las mismas. Para mejorar las condiciones de vida de la poblacion no solo esta presente el lado de
la oferta de los servicios sociales, sino también la demanda de los mismos. Las mejoras de las
condiciones de salud, por ejemplo, no dependen Unicamente de definir claramente las prioridades del
lado de la oferta, dando por ejemplo énfasis especial a los servicios de atencion primaria preventiva
en las areas rurales, sino también de factores relacionados, por ejemplo, con el aumento de la
concientizacion de las personas, en particular de las mujeres en las areas rurales, para que utilicen los
servicios ofrecidos. Lo mismo ocurre en el caso de la educacion: si los padres de familia y profesores
no se involucran en la reforma, los resultados positivos potenciales de las mismas seran inferiores a
los esperados. Con la participacion popular y descentralizacion administrativa se estan creando las
bases para generar este proceso de retroalimentacion de “abajo para arriba”, que puede aumentar la
eficiencia y eficacia de las politicas publicas y ayudar a garantizar la sostenibilidad politica del
proceso.

En este contexto, en el area de lucha contra la pobreza es necesario coordinar esfuerzos entre
los diferentes ejecutores. Para ello es necesario fortalecer la coordinacion entre las diferentes
instancias del Gobierno Central, Prefecturas, Alcaldias y Fondos de Inversion y Desarrollo, de tal
forma que se evite una sobreposicion de funciones entre los diferentes organismos encargados de
luchar contra la pobreza. Crear una instancia de coordinacion que sea la “contraparte” del Estado
para la lucha contra la pobreza y racionalizar algunos de estos organismos son opciones que deben
ser analizadas cuidadosamente.
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En conclusion, no basta un crecimiento econdomico de alrededor de 4% al afio, durante
algunos afos para eliminar la extrema pobreza y los bajos niveles de ingreso y condiciones de vida
que aun prevalecen en Bolivia. Se necesita un crecimiento sostenido y a tasas mas elevadas. Para esto
el pais debe eliminar sus debilidades estructurales desde deficiencias en infraestructura fisica y bajos
niveles educacionales hasta el hecho de ser una economia primario exportadora expuesta y
vulnerable a shocks exdgenos relacionados con variaciones en los términos de intercambio y
condiciones climatoldgicas. En este contexto, Bolivia debe profundizar las reformas estructurales que
ha estado llevando a cabo en los Ultimos afios, en especial las reformas sociales e institucionales, y
buscar diversificar su actividad productiva hacia productos con mayor valor agregado, que puedan
ser competitivos en los mercados internacionales, si quiere promover un desarrollo sostenible en los
proximos anos.
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Notas

L EI RC - IVA es un impuesto al ingreso de las personas, que puede ser redimido con el descargo de notas fiscales
del IVA, constituyéndose mas que un impuesto en un mecanismo de fiscalizacién

2 Inicialmente se establece que la devolucién impositiva beneficiaria s6lo a las exportaciones no tradicionales y
mineras. En noviembre de 1996, con la Ley No. 1731 se incorpora al sector hidrocarburifero dentro de los alcances
de la Ley de Desarrollo y Tratamiento Impositivo de las Exportaciones.

® Los bancos liquidados fueron BLADESA, BAFINSA, Potosi, Oruro, Progreso, Cochabamba, Sur y BIDESA.

* En el nuevo programa de servicio civil que se pretende ejecutar a partir de 1999, un criterio bésico es que el gasto
salarial como porcentaje del PIB disminuya a lo largo del tiempo, para garantizar la sostenibilidad financiera del
programa y no se presione a las cuentas fiscales, una vez que se agote el financiamiento externo concedido por la
comunidad internacional.

> El Ministerio de Capitalizacion fue cerrado en 1997 y sus funciones, en el &rea de transferencia de las empresas
publicas, las desempefia el Ministerio de Comercio Exterior e Inversion.

® LLa definicion de este beneficio, su operativizacion, los problemas en ejecutarlo y su sustitucion por el BOLIVIDA
y la Accién Popular se analizan en la sub-seccién 111.5.

"'Con la Ley de Participacién Popular se establece que el 75% de las rentas nacionales van al TGN, el 20% a las
alcaldias y el 5% a las universidades, recursos que son distribuidos en proporcion a la poblacién de cada uno de los
municipios.

® La descentralizacion del Servicio Nacional de Caminos (SNC) se revirti6 en 1998, debido a los reducidos
esfuerzos realizados por las prefecturas departamentales para construir y mantener los caminos considerados
nacionales (red fundamental). Esta reversion cont6 con el apoyo de los organismos financieros internacionales.

° En las &reas urbanas la incidencia de pobreza se reduce de 65.8% a 49.5% en el periodo 1976 a 1992.

19 para un anélisis detallado de como condiciones iniciales relacionadas con la geografia, condiciones sociales,
concentracion industrial y estructura productiva ayudan a explicar los diferenciales de ingreso y distribucién de la
pobreza en las diferentes regiones de Bolivia consultar Universidad Catdlica Boliviana (1999).
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