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Analisis del modelo econoémico:

DE LA PROPUESTA PRODUCTIVA
AL GASTO cON ENDEUDAMIENTO

¥ El Plan Nacional de Desarrollo de 2006, que planteaba fortalecer y
diversificar la produccion nacional, con impacto en la generacion
de empleo, no fue implementado.

® El modelo que lo reemplazo se basa en ampliar el gasto publico
para dinamizar la demanda.

® Ante la caida de los ingresos del sector publico y la expansion del
gasto, el déficit y la deuda se han incrementado, comprometiendo
recursos presentes y futuros.

B Se debe abrir un espacio de dialogo para la toma de decisiones de
politicas de Estado para construir una economia estable, sostenible,
productiva y diversificada.
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partir del afio 2006, con el cambio de Gobierno, surgié un nuevo enfoque de Estado que se sustentd en criticas a las politicas publicas
de anteriores periodos de tendencia neoliberal. En consecuencia, se planted un rol mas protagdnico del Estado en todos los dmbitos y
un nuevo “modelo econdmico”, en una coyuntura con crecientes ingresos captados por el Sector Publico, provenientes de la renta del
gas, en un contexto con altos precios internacionales.

Al efecto, afios después de finalizada la bonanza, en un nuevo escenario econdmico y previo al inicio de un nuevo periodo de Gobierno,
es fundamental analizar las politicas implementadas y las perspectivas a futuro.

Este documento tiene el propdsito de analizar y evaluar el modelo econédmico® planteado inicialmente desde el afio 2006: “Cambio de
matriz productiva” y posteriormente “La Demanda Interna: Motor del Crecimiento Econdmico”, con base en lo que realmente se hizo
y en lo que acontecié hasta la fecha.

Fundacién Jubileo aborda estos temas en el marco de su objetivo institucional de aportar al debate y construccién de politicas publicas,
con el fin de promover mayor justicia social y por el bien comun.

En enero de 2006, como resultado de las elecciones presidenciales de 2005, Evo Morales asumid el Gobierno con el partido Movimiento
al Socialismo (MAS), con un discurso fuertemente critico a las politicas llevadas anteriormente por gobiernos denominados neoliberales,
y se planted un mayor rol del Estado como planificador y actor protagdnico del desarrollo.

El mismo afio, el nuevo Gobierno presento el Plan Nacional de Desarrollo 2006 —2011, “Bolivia Digna, Soberana, Productivay Democratica
para Vivir Bien”, el cual planteaba el fortalecimiento de un Estado promotor y protagonista del desarrollo, distribuidor de riqueza y
oportunidades, a través de la implementacion de cuatro estrategias nacionales:

Estrategia econdmica: Bolivia Productiva, basada en los sectores que conforman la matriz productiva y los que
coadyuvan a su funcionamiento.

Estrategia sociocomunitaria: Bolivia Digna, incluye los sectores distribuidores de factores y medios de produccién y
servicios sociales.

Estrategia de relacionamiento internacional: Bolivia Soberana, comprende las relaciones econdmicas, politicas y
culturales e incluye a los sectores vinculados con el comercio e intercambio de bienes, servicios y capitales.

Estrategia del poder social: Bolivia Democratica, comprende a los sectores que promoveran el poder social territorializado.

El capitulo Bolivia Productiva plantea “la transformacion, el cambio integrado y diversificacion de la matriz productiva, logrando el
desarrollo de los complejos productivos integrales y generando excedentes, ingreso y empleo con la finalidad de cambiar el patrén
primario exportador excluyente”.

Posteriormente, y con el mismo espiritu, la nueva Constitucion Politica del Estado, aprobada en febrero de 2009, en el Titulo IV “Organizacion
Econdmica del Estado”, articulo 306, define que el Estado tiene como maximo valor al ser humano y asegurara el desarrollo mediante la
redistribucion equitativa de los excedentes econémicos en politicas sociales, de salud, educacién, cultura y en la reinversion en desarrollo
econdmico productivo. Asimismo, en el articulo 311 se establece, por un lado, que el Estado ejercera la direccién integral del desarrollo
econdmicoy sus procesos de planificacidny, por otro, la industrializacion de los recursos naturales para superar la dependencia de la exportacién
de materias primas y lograr una economia de base productiva, en el marco del desarrollo sostenible, en armonia con la naturaleza.

El Ministerio de Economia define a esta propuesta de “cambio de matriz productiva” como el Nuevo Modelo Econdmico, Social,
Comunitario y Productivo (Economia plural 2011).

1 El documento no pretende cuestionar si los planteamientos presentados correspondan o no a un modelo, o politica, sino, analiza y evalia en los
mismos términos que fueron planteados por el Gobierno.



De acuerdo con el nuevo modelo, para desarrollar una Bolivia productiva, generar esa transformacion productiva, modificar el modelo
primario exportador, se requiere llevar los excedentes de los sectores de mineria, hidrocarburos, energia eléctrica, hacia los sectores
donde se necesita poner la piedra fundamental, la semilla de un pais productivo, es decir, en el sector manufacturero, industria, turismo
y desarrollo agropecuario (revista Economia plural 2014 del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas). Se sefiala que el Estado es el
redistribuidor, el que debe tener la capacidad de transferir los recursos de los sectores excedentarios a los generadores de empleo e
ingreso; y lo que se busca es liberar a Bolivia de la dependencia de la exportacion de materias primas para abandonar el modelo primario
exportador y construir una Bolivia industrializada y productiva.

En sintesis, el modelo planteaba que el Estado, que es el que capta y administra los excedentes econédmicos provenientes de los sectores
estratégicos (principalmente hidrocarburos), los reorientaria a los sectores generadores de ingresos y empleo (aqui se encontraria la
economia privada entre otros). Y, al establecerse en la Constitucion Politica del Estado, este planteamiento tomaria un caracter de
politica de Estado.

Transcurridos 13 afios del planteamiento inicial, se puede analizar o evaluar el logro de esta politica, para lo cual se presentan datos
sobre ingresos por la explotacidn de hidrocarburos y datos sobre la inversion publica, para analizar la tendencia de los ingresos recibidos
y lo que se hizo con ellos.

Grafico N° 1
Ingresos por Hidrocarburos (IDH y Regalias)
(En millones de bolivianos)
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Como se observa en el Grafico N2 1, los ingresos por la explotacidn de hidrocarburos, que son captados de manera directa por el Estado,
se incrementaron significativamente desde la gestion 2005 gracias a la creacion del Impuesto Directo a los Hidrocarburos, los mejores
precios internacionales y, en algunos afios, incrementos en la produccion. Estos grandes recursos cambiaron la situacién de las Finanzas
Publicas de todos los niveles de gobierno y resultaron en un superavit fiscal por ocho afios.

Para Bolivia, el denominado periodo de bonanza, con importantes excedentes econdmicos por la explotacidn de recursos como el gas,
se extendid hasta el afio 2014.

Desde 2015, los ingresos que recibe el Estado disminuyeron drasticamente, como efecto de la caida de los precios internacionales; y los
Ultimos afios también se registrd una tendencia decreciente de los volimenes de exportacion.

En todo caso, claramente el periodo en que el Estado contaba con importantes excedentes econdmicos ha culminado. Desde 2014,
nuevamente el Sector Publico se encuentra en déficit y es cada vez mas profundo, llegd a 8,1% del PIB en 2018.

Como se observa en el siguiente grafico, los mayores recursos publicos permitieron, a su vez, incrementar significativamente los montos
de inversion publica. Esta inversion, que es realizada por todos los niveles de gobierno, se incrementd de un promedio de 600 millones
de dodlares a principio de la década de los 2000 a mas de 5.000 millones en 2016. Los ultimos afios (2017 y 2018), después de la caida de
ingresos, se observa una tendencia decreciente.



Grafico N° 2
Evolucion de la Inversion Publica 2001 - 2018
(En millones de Sus)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.

La inversidn es realizada con diferentes fuentes de financiamiento, tanto proveniente de la renta extractiva, como crédito, recursos de
impuestos y otros.

La Tabla N2 1 presenta datos de esta inversidn y su orientacion por sectores, especialmente durante el periodo de bonanza, para tener
una idea de la apuesta de desarrollo y las prioridades para promover efectivamente los diferentes sectores.

Tabla N° 1
Distribucion sectorial de la Inversion Publica 2001 — 2018
(En porcentajes sobre el total)

SECTOR 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018
Agropecuario 92 92 82 82 91 86 83 6 63 55 62 62 59 61 65 47 48 61
Industria y Turismo 0.9 1.1 1 0.7 1.1 1.3 2 1.4 1.1 0.8 0.9 2.4 2.7 2.6 4.3 2.5 4.5 4.3
Hidrocarburos 0 0 0 o 06 08 08 09 22 71 141 168 153 143 139 105 71 36
Mineria 03 05 06 02 05 03 11 25 33 18 41 25 3 24 39 19 24 43
Energia 24 23 26 3 32 5 69 59 57 47 49 43 46 48 64 173 173 135
Transportes 316 326 407 439 459 466 447 363 373 395 331 31 286 291 329 334 316 315
Recursos Hidricos 1.9 3.1 2.2 2.4 2.7 3 3 2.4 2.6 29 21 12 2.9 21 1.4 0.9 0.5 0.5
Comunicaciones 0 0 0 0 0 o0l 01 35 25 06 39 28 36 08 04 16 21 20
Urbanismo y Vivienda 101 97 101 91 95 8 82 128 106 95 9 9 107 129 74 67 62 63
Educacién y Cultura 168 164 132 9 68 85 77 92 105 116 78 8 86 101 81 66 73 74
Salud, DeportesySeg.So{ 7.7 91 7.4 75 64 7 63 59 63 47 37 32 4 35 73 66 64 89
Saneamiento Basico 11.7 7.8 6.7 112 8.1 6.4 6 3.7 5.5 52 55 5.4 5.3 5.7 4.7 3.7 5.1 6.1
Multisectorial 73 82 73 48 6 43 48 94 59 61 48 64 47 57 3 37 48 54

Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la Memoria de la Economia Boliviana 2018.

En general, como se observa en la serie, los sectores que mayor proporcion de los recursos de inversion reciben son, en principio,
Transportes (Caminos y otros), que ha representado mas de una tercera parte de la inversion; y los sectores de Urbanismo y Vivienda;
y Educacion y Cultura, que, en promedio, recibieron un poco mas de 10%. Los Ultimos afios, también se pueden observar importantes
asignaciones en los sectores de Hidrocarburos y Energia.

Si bien todos los sectores han registrado incrementos en montos nominales, conocer los porcentajes permite analizar las tendencias de
las prioridades.



Para analizar mas profundamente y evaluar la implementacién del planteamiento de cambio de matriz productiva, el Grafico N2 3
presenta datos sobre el destino de la inversidn publica, especificamente de los sectores productivos; por un lado, los extractivos, que
son hidrocarburos y minerales, que no representan una diversificacidn; y por otro lado los sectores Agropecuario, Industria y Turismo,
que significarian una apuesta por cambiar la matriz productiva. En el grafico, también se ha incluido al sector Energia, el cual, en
los Gltimos afios, ha sido considerado por el Gobierno dentro de los sectores productivos, puesto que reflejaria las inversiones en
proyectos para la exportacion de Energia.
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.

Como se observa en el gréfico, la inversion productiva total, habria incrementado su participacion sobre la inversidn publica total durante
el periodo de bonanza, y si se incluye el sector energia, incluso habria aumentado hasta el afio 2016.

Al interior de la inversion productiva, los sectores alternativos que implican una diversificacion, que serian Agropecuario, Industria
y Turismo (en color verde), en promedio, han estado alrededor de 9% en toda la serie, sin mucha variacién, aunque se observa una
disminucion leve de su participacion entre los afios 2008 — 2011 durante el periodo de bonanza.

Los sectores extractivos de Hidrocarburos y Mineria (en color azul) han registrado un incremento bastante significativo en el periodo de
mayores ingresos, especialmente desde el afio 2009 hasta 2015. Desde 2016 registran una disminucion.

Si se comparan los sectores extractivos con los sectores alternativos, se puede observar claramente que, en el periodo denominado de
bonanza, en el cudl se contaba con importantes excedentes econdmicos, se ha priorizado los extractivos y no asi la inversion que implica
un cambio de matriz productiva. Incluso, entre los afios 2011 y 2014 la inversidn de los sectores extractivos es el doble de la inversidn
en diversificacién.

Dentro de los sectores productivos alternativos al extractivismo, el sector Agropecuario recibe la mayor parte, e Industria y Turismo solo
2% o menos sobre el total de la inversidn publica; con seguridad insuficiente para lograr los procesos de industrializacion planteados.
Ademads, una parte importante de lo que seria esta reducida inversion serian las inversiones en las empresas publicas, muchas de las
cuales estan en cuestion y que en general se deberian evaluar sus resultados.

Lo anteriormente presentado permite concluir que en realidad no se habria implementado la politica del cambio de matriz productiva,
que implicaba avanzar hacia una diversificacién de la economia, como se establecié en el Plan Nacional de Desarrollo; dejando entrever
que, en la practica, la apuesta en el periodo de mayores ingresos aun fue por el extractivismo.



Si se incorpora en el analisis el sector Energia se observa que el mismo, en los Ultimos afios, ha registrado un incremento notable,
incremento similar a la disminucion de las inversiones en hidrocarburos (ver cuadro N2 1). Habria la intencidn por parte del Gobierno
de sustituir la renta del gas que ha caido notablemente por otra renta proveniente de la exportacion de electricidad. En todo caso, este
sector tampoco representa una inversion productiva que genere empleo y encadenamientos productivos con otros sectores, sino es mas
parecido a sectores como hidrocarburos, intensivos en capital y que generarian una renta.

La inversion, publica y privada, es un determinante del crecimiento econdmico y el desarrollo. En este documento se analiza la inversion
publica, puesto que se pretende evaluar la propuesta del cambio de matriz como ha sido planteada, y en el marco de la apuesta
del Gobierno, siendo el Estado el que lleva la direccion de los procesos de desarrollo a través de una participacion directa, y el que
principalmente captd y administrd los excedentes econdmicos del periodo de bonanza. Por otro lado, en ese periodo, las politicas
implementadas no estuvieron orientadas hacia el sector privado, como tampoco se dieron las condiciones necesarias; por el contrario,
fue el ultimo afio de la bonanza (2014) cuando se aprobd la Ley de Inversiones.

De igual manera, si se analizan especificamente los recursos del Impuesto Directo a los Hidrocarburos (IDH), que fueron los nuevos,
mayores y crecientes ingresos que han favorecido a todos los niveles de gobierno, los mismos no han sido utilizados en inversiones
productivas; solo 3% es asignado a estos fines (Fundacién Jubileo 2017), a pesar de que la normativa, en especial para los gobiernos
municipales?, abundaba en disposiciones para que fueran asignados a estos sectores.

El planteamiento inicial del cambio de matriz productiva, si bien implicaba un buen uso de la renta extractiva y que a partir de los
recursos de los sectores extractivos se construya una economia productiva mas diversificada, no fue acompanado por politicas que lo
ejecuten o implementen. Algunos de los factores o limitaciones para su consecucién fueron:

En primer lugar, no se desarrollaron las politicas, reglamentos y lineamientos para dar operatividad y llevar adelante el
cambio de matriz productiva. Es decir, se quedd en un planteamiento. Esto requeria de un plan detallado para orientar los
recursos hacia sectores productivos, y efectivamente se impulse la produccion y se diversifique la economia. Consideramos
que el Estado, como administrador de los recursos disponibles, debia, en principio, articular con el sector productivo para
incorporarlo a esta dindmica.

Asimismo, en principio, lamayor parte de los recursos de la renta por hidrocarburos, que significaron los excedentes econdmicos
de la bonanza, llegaron a los gobiernos subnacionales, por lo que la implementacion del Plan de Desarrollo y especialmente el
cambio de matriz productiva requeria una coordinacion y articulacion con los gobiernos subnacionales que no se tuvo.

La nueva Constitucion Politica del Estado determina las autonomias de los gobiernos subnacionales que, entre otros
elementos, implica decidir de manera auténoma por el uso de sus recursos. En este sentido, si bien existia un planteamiento
nacional, en la practica, cada nivel de gobierno, incluyendo el Nivel Central, orientaron sus recursos a diferentes gastos e
inversiones en diferentes sectores mas alla de lo propuesto por el Plan Nacional de Desarrollo, pero ninguno priorizo la
inversion en diversificacion productiva.

El proceso del Pacto Fiscal, que era un buen escenario para discutir el tema de la generacidn, distribucién y destino de
los recursos publicos, y todas las reformas fiscales pendientes en adecuacion a la nueva Constitucion, fue postergado
hasta los afios 2016-2017, cuando ya acabo la bonanza de los recursos, y ya no se tenian los excedentes econdmicos
como en afios anteriores. Este era el espacio propicio para llegar a acuerdos entre los diferentes niveles de gobierno y
la sociedad para orientar los recursos publicos, priorizando las inversiones productivas, en el marco de las autonomias.
Ademads, una vez realizado este Pacto Fiscal, no se llegaron a acuerdos respecto a este tema ni a otros relevantes. No hubo
voluntad politica para implementar las reformas.

No existieron capacidades técnicas suficientes para que el Sector Publico invirtiera en lo productivo. La renta extractiva
es administrada, en su mayor parte, por los gobiernos subnacionales; sin embargo, estas instancias tienen limitaciones
para llevar adelante la inversién publica en general y particularmente la inversién productiva.

2 Los gobiernos municipales son los mayores beneficiarios del IDH, recibieron 35% del total hasta 2015, posteriormente se cred el Fondo de
Promocidn a las Inversiones en Hidrocarburos que recorta la asignacion de estos recursos para todos los beneficiarios.



El Nivel Central no le dio continuidad al Plan Nacional de Desarrollo, por el contrario, habria priorizado programas
especificos de inversiones de alcance local (programa Bolivia Cambia Evo cumple — Unidad de Proyectos Especiales),
descuidando el planteamiento del cambio de matriz productiva. Mds adelante se profundiza este analisis.

El planteamiento de cambio de matriz productiva no se implemento, y ahora ya no se tienen los excedentes econdmicos que se disponian
durante la bonanza, el contexto econdmico ha cambiado notablemente, lo que pone de manifiesto la necesidad de replantear este tema.

Si bien el Plan de Desarrollo Econdmico y Social 20162020 planteé nuevamente el modelo del cambio de matriz productiva, las
proyecciones macroecondmicas de este plan fueron demasiado optimistas en comparacidn con lo que efectivamente se ha registrado;
ademas que requiere de niveles de inversion publica demasiado altos considerando las verdaderas posibilidades de financiamiento y lo
efectivamente invertido en los Ultimos afios.

Mas alla del modelo planteado, el elemento principal que ha caracterizado a la accion estatal en la economia fue la expansién del gasto
en todos los niveles de gobierno y en todos los sectores; asimismo, se crearon e incorporaron al presupuesto empresas publicas bajo
dependencia del Nivel Central.
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Como se observa en el grafico, los gastos totales del Sector Publico han tenido una tendencia creciente casi constante, disminuyeron
solamente entre el afio 2015 y 2016, pero nuevamente retoman la tendencia. Los gastos se han multiplicado varias veces en los ultimos
afios. No solamente se ha incrementado la inversion publica, como se mostrd anteriormente, sino también el gasto corriente, el cual
representa la mayor parte.

Inicialmente, esta expansion del gasto fue posible gracias a los mayores recursos provenientes de los sectores extractivos, como
hidrocarburos, pero inclusive se registra un incremento del gasto después de concluida la bonanza. Como resultado del crecimiento de
los gastos, y ante la caida de ingresos, se tiene un déficit fiscal con tendencia a profundizarse (de 8,1% del PIB para 2018) y consecuente
mayor endeudamiento.

En general, los diferentes niveles de gobierno e instituciones, ante los mayores ingresos recibidos desde la creacién del IDH en 2005,
ampliaron su nivel de gasto, en el marco de sus competencias y de lo que venian haciendo anteriormente. Sin embargo, por parte del
Nivel Central, se han observado dos elementos que han significado un cambio en el rol que éste asume, con una importante incidencia
en la expansion del gasto total, que son, la ejecucion directa de proyectos y las empresas publicas.



Por un lado, mas alla de su competencia, como instancia que debe formular y dirigir politicas, el Nivel Central se ha dado la tarea de
ejecutar directamente proyectos de inversion publica en todo tipo de sectores y regiones del pais, incluyendo proyectos de competencia
municipal y departamental. El programa Bolivia Cambia — Evo cumple es el principal ejemplo de esta situacién.

En abril de 2007, mediante Decreto Supremo N2 29091, se cred la Unidad de Proyectos Especiales (UPRE) dentro del Ministerio de la
Presidencia, con la finalidad de apoyar funcionalmente, tanto en la parte técnica, logistica y operativa, a los proyectos especiales que
el Presidente del Estado llevaria a cabo durante su gestidn. Establecié que el funcionamiento de la UPRE se financiaria con recursos
provenientes del Tesoro General de la Nacion (TGN) y con recursos provenientes de la cooperacion internacional.

El Decreto Supremo N° 913, de 15 de junio de 2011, establece la asignacién de recursos, los mecanismos de ejecucion y la suscripcion
de convenio de financiamiento entre la UPRE y |a entidad beneficiaria; y determina que el Programa “Bolivia Cambia” también podra ser
financiado con recursos provenientes de donacidn, crédito y otros.

Asimismo, el Decreto Supremo N2 981, de septiembre de 2011, autoriza al Ministerio de la Presidencia la contratacion directa de obras,
bienes y servicios para los proyectos y programas ejecutados por la Unidad de Proyectos Especiales (UPRE).

Entre 2007 y 2018, el Programa Bolivia Cambia Evo Cumple habria ejecutado un total de Bs 15.315 millones en todos los departamentos del
pais, en diferentes proyectos, principalmente en los sectores de Educacién, Deporte e Infraestructura Social (Memoria de la Economia 2018).

Por otro lado, y bajo el nuevo enfoque, el Gobierno ha apostado claramente a la actividad empresarial del Estado.

Los primeros afios del gobierno del presidente Morales se aplico un proceso de nacionalizacién de empresas publicas, inicialmente
las que fueron capitalizadas en los afios 90 y posteriormente otras. Asimismo, se dio un proceso de creacion de empresas publicas, de
menor envergadura, en diversos sectores.

Para financiar la actividad empresarial del Estado, desde el afio 2009 se utilizaron recursos de las reservas internacionales del Banco
Central en calidad de crédito, en favor de empresas publicas nacionales estratégicas, como ser Yacimientos Petroliferos Fiscales
Bolivianos (YPFB), Empresa Nacional de Electricidad (ENDE), Empresa Azucarera San Buenaventura (EASBA), Corporacion Minera de
Bolivia (COMIBOL) y la Empresa Boliviana de Industrializacién de Hidrocarburos (EBIH).

Asimismo, la Ley N2 232, de abril de 2012, cred el denominado Fondo para la Revolucién Industrial Productiva (FINPRO), con una
transferencia de recursos provenientes de las Reservas Internacionales Netas (RIN) del Banco Central para el financiamiento de empresas
publicas, a través de créditos. Este fondo es administrado bajo la forma de fideicomiso por el Banco de Desarrollo Productivo (BDP) y,
bajo este marco, se han creado y asignado importantes recursos a diferentes empresas publicas. Entre los emprendimientos que se
beneficiaron con recursos de ese fondo se encuentran la Empresa Publica Productiva Cementos de Bolivia (Ecebol), la Empresa Publica
Quipus, la Empresa Publica Productiva Lacteos de Bolivia (Lacteosbol), la Empresa Minera Huanuni, la Planta de Fundicion Ausmelt-Vinto,
la Empresa Eléctrica Corani, la Planta Procesadora de Miel (Promiel), la Planta de Transformacidn de Fibra de Camélidos Yacana y otras.

La actividad empresarial del Estado estuvo acompafiada por otras determinaciones como la creacién del Servicio de Desarrollo de las
Empresas Publicas Productivas (SEDEM) en 2010, con la finalidad de apoyar la puesta en marcha de las empresas publicas productivas y
de acompaniiar el desarrollo de las mismas; y la aprobacion de la Ley de la Empresa Publica, en 2013.

Actualmente, la mayor parte de las empresas estatales y del presupuesto de empresas corresponde a los sectores de Hidrocarburos,
Mineria, Electricidad y Transporte Aéreo.

De acuerdo con la Memoria de la Economia 2018, los egresos totales de las empresas publicas aumentaron de Bs 1.036 millones, el afio
2005, a Bs 53.643 millones, el 2018, la mayor parte corresponde a YPFB.

Las empresas publicas, en conjunto, registraron déficit desde el afio 20123. A varios afios de la creacidon de las empresas publicas
nacionales se debe evaluar esta politica.

En resumen, se registrd una expansion generalizada del gasto publico de todos los niveles de gobierno, y por parte del Nivel Central
resalta el giro que se dio hacia la ejecucidn de proyectos de inversidn y de la actividad empresarial estatal.

3 Memoria de la Economia Boliviana 2018, Ministerio de Economia y Finanzas Publicas, cuadro: Operaciones consolidadas de empresas publicas.



El cambio de matriz productiva no se implementd. De todas maneras, en el periodo de la bonanza, con altos precios internacionales
de los commodities, Bolivia registré mayores tasas de crecimiento, al igual que los demads paises de la region. Al efecto, el Gobierno
presentd otra explicacion u otro modelo.

Aproximadamente, desde el afio 2010% autoridades del area econdmica, en diferentes documentos y declaraciones, empezaron a
manifestar que el crecimiento econdmico estaria siendo sostenido por la demanda interna.

El Ministerio de Economia y Finanzas Publicas, en su documento Memoria de la Economia Boliviana 2010, sefiala que fueron las
transferencias condicionadas, como el Bono Juancito Pinto, la Renta Dignidad y el Bono Juana Azurduy, las que dinamizaron la demanda
interna, especialmente el consumo de hogares.

Si bien inicialmente no se tenia este planteamiento, puesto que el 2006 se propuso el cambio de matriz productiva en el PND, el
Ministerio de Economia y Finanzas Publicas, en la Memoria de la Economia Boliviana 2011, sefiala que el Gobierno Nacional desarrollé
una politica econdmica enfocada a potenciar la demanda interna y la economia popular. En adelante, los documentos y declaraciones
del Gobierno han argumentado el rol de la demanda interna en los siguientes términos:

Un aspecto fundamental que subyace al Modelo Econdmico Social Comunitario Productivo es la constitucion de la
demanda interna como el principal determinante del crecimiento econdmico.

El buen desempefio de la economia boliviana esta sustentado en la demanda interna y en la participacion activa del
Estado en la economia.

Se apuesta al potenciamiento del mercado interno, a través de un agresivo programa de inversion publica.

El crecimiento sostenido y ascendente es resultado del dinamismo de la demanda interna y viene a ser el factor mas
importante en el exitoso desempefio del escenario macroecondmico boliviano.

El crecimiento sostenido de la actividad econdmica boliviana es impulsado principalmente por la dinamica de la demanda
interna, en especial por la fuerte incidencia del consumo de hogares y de la inversidn publica y privada, que, a su vez, se
explican por el incremento sostenido del ingreso nacional disponible en los Ultimos afios.

Un shock estructural en la demanda interna publica (gasto e inversidn publicas) tiene un efecto positivo sobre la
demanda interna privada (consumo y la inversion del sector privado).

La demanda interna como alternativa a la demanda externa para promover el crecimiento, opuesto al modelo econdmico
previo a 2006, en el cual la prioridad era la demanda externa y donde el Estado tenia un rol infimo en la economia.
Asimismo, afirman que la importancia de la demanda interna en la actividad econdmica radica en la resiliencia de la
economia ante shocks de demanda externa, como hidrocarburos, sector que presenta problemas en los Ultimos afios.

El mecanismo para mantener un crecimiento sostenido de la economia boliviana y para afrontar crisis econdémicas
internacionales es la intervencion activa del Estado, debido a que a través de mayores niveles de gasto e inversion publica se
fomenta, por una parte, el crecimiento econdmico de manera directa; pero, por otra, se dinamiza la demanda interna privada.

En resumen, la explicacion del Gobierno plantea que el gasto e inversion publicas activan este proceso y, al tener mayor liquidez de
recursos que entran a la economia, aumenta la demanda, es decir el consumo. La gente compra mads y esto, a su vez, dinamiza la
economia y su crecimiento, el cual seria sostenido.

4 Incluso el afio 2009, en la Memoria del Banco Central de Bolivia, se sefiala que las politicas de redistribucion del ingreso llevadas a cabo por el
Organo Ejecutivo dinamizaron el ingreso disponible de los consumidores; y la demanda interna fue el principal factor de expansidén econémica, en
virtud a la importancia del consumo privado.



Sin embargo, existen diferentes inconsistencias y limitantes para que este proceso funcione de manera sostenible y tenga resultados en
términos de desarrollo; incluso estudios elaborados por el mismo Ministerio de Economia, que explican el funcionamiento del modelo,
revelan debilidades. A continuacidn, se analizan algunos de estos elementos.

El documento “Demanda Interna: Motor del Crecimiento Econdmico en Bolivia” (publicado en Cuadernos de Investigacion Econdmica
Boliviana - Vol. 1, Oct. 2015 del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas) que analiza los determinantes del crecimiento econdmico
en Bolivia, desde el punto de vista de la demanda sefiala que “No obstante, en el marco del modelo no se define como el principal factor
generador de crecimiento a la demanda interna per se, sino que se precisan mecanismos como la redistribucion del ingreso y la politica
fiscal activa, que son llevadas a cabo por el Estado en su rol protagénico, para impulsar y consolidar esta variable como esencial para el
crecimiento de la economia boliviana”.

Se entiende, por tanto, que no es la demanda la que genera esta dindmica, sino, hay una condicion previa que permite activar el proceso,
y son los ingresos a ser redistribuidos. Por lo tanto, todo esto funcionaria cuando se tienen ingresos suficientes para expandir del gasto.

En principio, no es consistente sefalar que este proceso era sostenible dada la naturaleza de los recursos que impulsaron la demanda en
el momento de la bonanza, puesto que provienen de fuentes no renovables y que dependen de precios internacionales volatiles, como
los hidrocarburos.

Actualmente, los recursos del Gas han caido significativamente no solamente por efecto precio, sino también se tienen problemas
con los volumenes de produccién y exportacidn. El modelo explicado no considera en su ecuacion el tema de la sostenibilidad en la
generacion de ingresos en relacién a la expansion del gasto.

Al respecto, frente a la disminucidn de ingresos publicos, el Gobierno estd reemplazando el financiamiento de la expansion del gasto con
mayor endeudamiento, situacién que no es sostenible y podria conllevar otros problemas.

Por otro lado, en el articulo “Formalizacién Matematica del Modelo Econdmico Social Comunitario Productivo”, en la publicacién Cuadernos
de Investigacion Econdmica Boliviana - Vol. 1, oct. 2015, del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas, se sostiene que “en tanto la
demanda interna quede insatisfecha fomentarla traera crecimiento sostenido v, a largo plazo, cuando el sector generador de ingreso y
empleo tenga suficiente capacidad para cubrir la demanda interna, este sector se convertira en el nuevo motor de la economia boliviana”.

Por esta afirmacion se entenderia que la demanda interna seria un elemento que en el corto plazo puede impulsar crecimiento, pero
que en el largo plazo se tendria que constituir y potenciar un sector productivo.

El proceso explicado, la demanda interna como motor del crecimiento, a diferencia del planteamiento inicial que era el cambio de matriz
productiva, no es una propuesta productiva sino un proceso que, justamente, amplia la demanda. Se podria decir que se ha sustituido
un planteamiento inicial de impulsar la produccion (la oferta), por incentivar el consumo.

Adicionalmente, es preocupante el enfoque que se le ha dado a lainversion pUblica entodo este proceso. De acuerdo con el planteamiento
y las explicaciones del Gobierno, ademas del gasto, la inversion también tendria como finalidad impulsar la demanda interna.

Si bien la inversion es un componente de la demanda agregada, la misma cumple o deberia cumplir un objetivo mayor. De acuerdo con
la normativa nacional, la inversion debiera orientarse a incrementar el capital con el objeto de ampliar las capacidades productivas,
econdmicas y otras del pais.

Pero, en lugar de estar enfocado a un crecimiento y desarrollo de largo plazo y que impulse las capacidades productivas, segln las
explicaciones del modelo, el rol de la inversidn publica se habria reducido a cumplir con la funcién de aumentar la demanda.

Como objetivo, la inversidn deberia impulsar la produccidn (oferta), no la demanda, pero ésta estaria siendo aplicada como gasto.

Al efecto, seria importante evaluar la calidad de la inversidn publica de los diferentes niveles de gobierno puesto que incrementos en los
niveles de inversion deberian traducirse en retornos en términos de mayor crecimiento y desarrollo, presente y futuro.



Como se menciond, el modelo de demanda requiere de ingresos disponibles (excedentes econdmicos) sostenibles para alimentarlo y un
sector productivo potenciado. Actualmente, ya no se tienen los ingresos que se disponian durante el periodo de bonanza que permitan
dinamizar la demanda y, como se ha visto, no se ha constituido o potenciado un sector productivo; por estos y otros factores se puede
afirmar que el modelo explicado no funciona, es decir que el resultado no es un crecimiento que sea sostenido.

Evidentemente, los afios en los que el pais ha contado con mayores recursos, principalmente por la venta de gas, la demanda agregada
se dinamizd notablemente, por lo que, pese a no haberse impulsado al sector productivo en los términos planteados inicialmente, es
importante analizar si la mayor demanda favorece a la produccion nacional.

Para esto, se analizan las condiciones y politicas, tanto para la ampliacion de la oferta nacional mediante la inversion privada, como para
la venta de la produccién nacional en el mercado interno.

Bajo el actual esquema, aplicado desde 2006, y en el marco de la nueva Constitucion, al contrario que en los anteriores periodos,
inicialmente, las condiciones para la inversién privada fueron inciertas; no se implementd un marco normativo que otorgue seguridad y
tampoco incentivos para su desarrollo.

En los primeros afios del gobierno del presidente Morales, el discurso respecto a la empresa privada era bastante critico, ademas que se
llevo adelante un proceso de nacionalizacién de empresas; inicialmente las que fueron capitalizadas en los afios 90 vy, posteriormente,
otras adicionales, traspasando la propiedad (o parte de la misma) a favor del Estado.

Hasta 2014 no hubo una ley de inversiones, en el marco de la nueva Constitucion de 2009, que establezca las condiciones juridicas de
manera que el sector privado tenga las garantias necesarias para invertir.

Uno de los ejemplos de los elementos normativos que no dieron certidumbre al inversionista es un articulo constitucional que
determina el derecho a la propiedad privada, pero siempre que ésta cumpla una funcidn social, aspecto que no ha sido aclarado o
reglamentado posteriormente.

Después de varios afios de la aprobacion de la Constitucion Politica del Estado y de tener un clima incierto para las inversiones privadas,
en 2014 se sanciond la Ley de Promocidn de Inversiones con el objeto de establecer un marco juridico e institucional general.

Si bien se podria decir que éste fue un avance en sentido de contribuir a la seguridad juridica que requieren los emprendimientos
privados, esta ley fue aprobada al final del periodo denominado de bonanza econdmica, en el que la regidn latinoamericana se beneficié
significativamente de un flujo notable de inversiones, el cual Bolivia no habria aprovechado de la mejor manera. Adicionalmente, la ley
tuvo algunas observaciones expresadas por el sector empresarial, como es el tema de los arbitrajes.

Por otro lado, las regulaciones o cargas laborales (incluyendo el doble aguinaldo) y las impositivas, que enfrentan las empresas han sido
y son desfavorables para su desarrollo y competitividad.

De acuerdo con el informe Doing Business del Banco Mundial (informe anual que evalua las regulaciones que favorecen o restringen
la actividad empresarial), Bolivia ocupa el puesto nimero 186 de 190° paises evaluados en el ranking correspondiente al pago de
impuestos, lo que significa que las regulaciones no facilitan la apertura o actividades de las empresas locales. Asimismo, segtin Muriel y
Ferrufino 2012, los estandares regulatorios laborales en Bolivia han sido categorizados entre los mas altos del mundo.

Hubo, de igual manera, otros elementos que provocaron incertidumbre para el sector privado, como la Ley de Empresas Sociales N2
1055 de 2018, que permite que trabajadores puedan administrar y hacerse cargo de las empresas que estén en situacion de quiebra o
préximas a cierre de operaciones.

En general, se podria sefialar que el clima de negocios y las condiciones ha sido mds favorable para los emprendimientos informales que
para las inversiones formales.

5 Una clasificacién mas alta, es decir, mas préxima a 1, significa que las regulaciones en el ambito de los negocios de esa economia facilitan la aper-
tura de empresas locales y sus actividades. Y un registro que se acerca a 190 significa una peor calificacién.



Por otro lado, siendo que el consumo evidentemente recae en la oferta, para los bienes transables se tiene tanto una oferta nacional como
también productos extranjeros. Al respecto, un elemento fundamental que ha estado afectando en gran medida a la produccion nacional es la
politica de congelamiento del tipo de cambio desde el afio 2011. Actualmente, y hace varios afios, la moneda nacional esta sobreapreciada, lo
que favorece a las importaciones en desmedro de la produccion nacional (y desfavorece a las exportaciones principalmente no tradicionales).
Los productos extranjeros (importados y de contrabando) serian relativamente mas baratos que los de la produccién nacional.

Con base en datos del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas, se presenta un cuadro que muestra la evolucidn de las importaciones
para el periodo 2006-2018.

2006 | 2007 | 2008 | 2009 (2010|2011 2012|2013 | 2014 | 2015 | 2016 |2017(p)|2018(p)
Importaciones en millones de ddlares 2.926| 3.588| 5.100| 4.577| 5.604| 7.936| 8.590| 9.699| 10.674 9.843 8.564 9.308 10.046
Tasa de crecimiento anual en % 20% 23% 42%| -10% 22% 42% 8% 13% 10% -8% -13% 9% 8%
Tasa de crecimiento acumulada desde 2006 en % 23% 74%| 56% 92%| 171%| 194%| 231% 265% 236% 193% 218% 243%
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Memoria de la Economia Boliviana 2018 del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas. (p): preliminar

Como se observa en la tabla y grafico, las importaciones aumentaron significativamente durante el periodo de bonanza, luego registran un
retroceso en 2015y 2016, y posteriormente se vuelven a incrementar. Entre 2006 y 2018, las importaciones se habrian incrementado en 243%.

Segln la Memoria de la Economia 2011 del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas, el gasto por importaciones alcanzado ha sido
posible por el crecimiento sostenido del ingreso nacional disponible y el impulso de la demanda interna.

El actual tipo de cambio resta competitividad a la produccién de bienes transables, que no han tenido la misma dinamica de otros
sectores como el de construccidn, servicios®, etc.

En sintesis, las condiciones para la inversidn privada y la produccion nacional no fueron favorables durante el periodo de la bonanza, como
tampoco en la actualidad, con un tipo de cambio que favorece a la comercializacion y venta de los productos importados (y de contrabando).

Para que la politica de impulso a la demanda funcione se hubiera requerido, entre otros elementos, un aparato productivo fortalecido y un tipo
de cambio competitivo. A futuro, se deberian generar condiciones para que el pais pueda aprovechar el aumento de la demanda agregada.

6 Segun la revista 12 afios de Estabilidad Econdmica del Ministerio de Economia, las ventas facturadas en restaurantes, supermercados y pasajes
aéreos, y el mayor consumo de servicios bésicos (electricidad, aguay gas), son el reflejo del sostenido aumento de la demanda interna, principalmente
por servicios de consumo privado.



Por lo expuesto, se evidencia que se tuvieron dos planteamientos por parte del Gobierno en términos de modelo econdmico: “El cambio
de matriz productiva”, presentado inicialmente en el Plan Nacional de Desarrollo de 2006 y, posteriormente, aproximadamente desde
el afio 2010, algo totalmente distinto: “La Demanda Interna: Motor del Crecimiento Econdmico”.

Respecto al cambio de matriz productiva, como sunombre lo sefiala, era un planteamiento enfocado aimpulsary diversificar la produccion
nacional, a partir de la reinversion de los excedentes econdmicos generados por los sectores estratégicos, como hidrocarburos. Este
modelo, mas alla de formularse como unaidea, no fue efectivizado mediante politicas, estrategias y programas concretos. La informacion
sobre los montos invertidos en los sectores productivos alternativos (Agropecuario, Industria y Turismo) evidencian que el modelo no
fue implementado.

En la practica, el planteamiento del Plan Nacional de Desarrollo de 2006 fue abandonado y desplazado por otras politicas, como el
programa Bolivia Cambia — Evo Cumple, y los mayores recursos que el Sector Publico recibid en los afios de bonanza se tradujeron en una
expansion del gasto publico a todo nivel. En consecuencia, se olvidé la mirada de largo plazo y la necesidad de trascender el patrén de
desarrollo mas alla del extractivismo, la transformacidn de la estructura econdmica del pais o, al menos, sentar las bases de ese cambio.

Pese a que en la practica no se implementd el modelo planteado, el pais experimentd interesantes tasas de crecimiento durante los
afios de la bonanza, fendmeno similar a la regidn latinoamericana que se beneficié del ciclo favorable de ingresos por altos precios
de las materias primas. Y desde el afio 2010, el Gobierno presentd otra explicacién u otro modelo: “La Demanda Interna: Motor del
Crecimiento Econémico”.

La explicacién sucinta de este modelo refiere que el impulso de la demanda interna, por parte del Estado, a través del gasto y de la
inversidn, se traduce en un mayor crecimiento econémico, el mismo que seria sostenido en el tiempo.

Segln esta nueva argumentacion, en la tltima década, la economia se habria desempefiado bajo esta linea; sin embargo, presenta diferentes
debilidades o limitaciones, tanto en su planteamiento tedrico como en los resultados alcanzados expresados en diferentes indicadores
econdémicos, peor aun en el marco del actual contexto econdmico menos favorable después de la caida de los precios de los hidrocarburos.

Al analizar este segundo modelo, se puede indicar que no es la demanda en si misma la que permite generar esta dindmica, sino, hay una
condicidn previa que permite activar el proceso, y es la disponibilidad de recursos suficientes para expandir el gasto. En un principio no
era consistente afirmar que este proceso seria sostenible, puesto que estaba siendo alimentado con recursos provenientes de fuentes
no renovables y que dependen de precios internacionales volatiles, como son los hidrocarburos.

En la actualidad, estos recursos han caido y, ante la disminucién de ingresos, se esta reemplazando el financiamiento de la expansion del
gasto publico con mayor endeudamiento.

Este modelo, a diferencia del planteamiento inicial de “cambio de matriz productiva”, no es una propuesta productiva. Se habria
abandonado la propuesta de promover la produccion (la oferta), a cambio de fomentar la demanda o el consumo.

Si bien el argumento oficial plantea el impulso de la demanda interna para lograr un crecimiento sostenido, por lo analizado y expuesto
en el documento, en realidad, ésta seria una medida para un corto plazo, puesto que para el largo plazo se hubiera tenido que constituir
y/o potenciar un sector productivo.

Adicionalmente, es preocupante el enfoque que se le ha dado a la inversidn publica en este proceso. A diferencia del gasto, la inversion
publica deberia estar enfocada hacia un objetivo mayor que es el crecimiento y desarrollo de largo plazo; ésta deberia impulsar las
capacidades productivas. Sin embargo, de acuerdo con las explicaciones del modelo, se habria reducido su rol, y la inversidn tendria
como finalidad impulsar la demanda interna. En ese sentido, sera importante analizar la calidad de la inversion publica de los diferentes
niveles de gobierno en sentido de evaluar si aporté a un mayor crecimiento y desarrollo, presente y futuro.

En sintesis, el modelo de la “Demanda Interna”, para cumplir con sus objetivos, requiere de ingresos disponibles para alimentarlo y de
un sector productivo potenciado, factores que no se cumplen en el pais. No obstante, siendo que evidentemente la demanda agregada
se dinamizd, es importante analizar si con el disefio de las politicas publicas, y bajo las condiciones actuales, esta mayor demanda se
tradujo en oportunidades para la produccién nacional.



Al respecto, bajo el nuevo enfoque del Estado, el discurso del Gobierno, las politicas y las condiciones juridicas no dieron certidumbre
y seguridad para los inversionistas. Asimismo, las altas cargas y regulaciones laborales e impositivas que enfrenta el productor nacional
han sido y son desfavorables para los emprendimientos formales.

Otro factor que afecta a la produccion nacional es el tipo de cambio, el cual fue congelado desde el afio 2011, que ha favorecido a
la comercializacidn y venta de los productos importados (y de contrabando). La moneda nacional esta sobreapreciada por lo que los
productos extranjeros son relativamente mas baratos que los nacionales.

Estas condiciones han sido desfavorables, tanto para ampliar la produccién a través de la inversion privada, como para la venta de
productos nacionales (transables) en el mercado interno.

Este modelo no funciona como mecanismo para conducir la economia hacia un crecimiento sostenido, e insistir con este postulado y
pretender continuar con la dindmica de expandir el gasto, ahora a través de un mayor endeudamiento, podria llevar al pais a una situacién
de insostenibilidad. Esta forma de conducir la economia ha significado gastar lo que se tenia y, ahora, gastar hasta lo que no se tiene.

En el escenario actual, hay la imperiosa necesidad de reconducir la economia, pero no desde un debate ideoldgico sobre izquierda o
derecha, carente de una base técnica, puesto que no aporta a la construccidn de politicas publicas en favor del pais y, por el contrario,
genera contradicciones y cierra posibilidades. Se debe abrir un didlogo para la toma de decisiones de politicas adecuadas y especificas
para construir una economia estable, sostenible, productiva y diversificada.

Es fundamental abordar temas como la generacion de las condiciones e incentivos para el productor nacional, la problematica de la
informalidad, el como hacer politica publica sectorial en un Estado con autonomias, temas que son fundamentales y que han sido
relegados estos afios.

La coyuntura econdmica actual es distinta a la del pasado, los recursos que se disponen son menores, por lo que los programas de
gobierno y planes a implementarse que impliquen mayor gasto e inversion no son adecuados ni reales. Se debe reencauzar la gestion
publica en el marco de la normativa legal y que establece como principal atribucién del Nivel Central el proponer y dirigir las politicas de
gobierno y de Estado; gobernar no es solamente gastar.

En el marco de lo definido por la Constitucidn Politica del Estado, se requiere un nuevo plan de desarrollo econémico con base en el
escenario macroecondmico actual y futuro; y politicas de desarrollo productivo efectivas, mas alla de solo la participacidn estatal.

Pero antes de la implementacion de cualquier plan o modelo, el proximo Gobierno debera preocuparse por garantizar la estabilidad
econdmica. Problemas urgentes como el profundo déficit fiscal y mayor endeudamiento, y el tipo de cambio y caida de las reservas, son
facturas pendientes de la actual gestion que se estarian dejando y deberan ser resueltos cuanto antes.
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