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» Prélogo

Con el proyecto “Desarrollo regional productivo, sostenible y con mejores condiciones de seguridad y salud en
el trabajo (SST) en la mineria y manufactura de Bolivia”, la OIT tiene entre sus principales objetivos la generacion
de propuestas de normativa y politica publica de desarrollo productivo (innovacion, productividad, produccion
mas limpia y diversificacién productiva) y mejora de las condiciones laborales (equidad de género y SST), a fin
de reforzar los sectores de la manufactura y mineria en el pais.

En ese marco, el documento Aporte para una politica de desarrollo productivo con mejores condiciones de salud en
el trabajo en Bolivia. Con énfasis en los sectores de mineria y manufactura, presenta una necesaria actualizacién
del sector productivo nacional y, sobre todo, del sector manufacturero de la regidon de Cochabambay del sector
minero de la region de Potosi. Contar con este exhaustivo estado de situacion de los sectores mencionados
implicé la revisién documental y el andlisis de la informacién de fuentes secundarias, asi como la revision de
informacién desde los antecedentes histéricos, el marco legal y los recursos humanos, hasta los indicadores
econdmicos y productivos y la situacion del empleo por sector. Sin un panorama asi de riguroso sobre la
situacién de los sectores de manufactura y mineria en Bolivia, es poco probable que las decisiones de politica
puedan tener impactos relevantes en la generacién de empleo y el desarrollo productivo nacional.

Cabe resaltar que este documento, producido por la OIT, fue insumo primordial para la elaboracién de los
Lineamientos Base de Politica Industrial, resultado de la Cumbre Nacional de Desarrollo Productivo-Industrial
Sostenible e Inclusivo, celebrada en junio de 2019 en Cochabamba.

Lainformacion estratégica que contiene este texto es vital para la discusion de las politicas publicas relacionadas
con el desarrollo productivo en los ambitos mencionados. La OIT considera que esta es la mejor manera de
que cobren —o recobren— mayor peso en la economia nacional, especialmente de cara a los desafios futuros
referidos a la reactivaciéon econémica y la proteccién del empleo, tras la crisis provocada por la pandemia de
COVID-19.

Philippe Vanhuynegem
Director de la OIT para los Paises Andinos






Aporte para una politica de desarrollo productivo con mejores condiciones de salud en el trabajo en Bolivia

Con énfasis en los sectores de mineria y manufactura

Resena historica del desarrollo
productivo en Bolivia

En esta primera seccion se abordan las caracteristicas de la economia boliviana desde

la fundacién de la Republica en 1825 hasta el siglo XX, a fin de tener una idea de las
tendencias de largo plazo que definen el comportamiento de los agentes econdmicos.

El enfoque se da principalmente desde la 6ptica de la estructura del producto interno
bruto (PIB) y de la composicidn de las exportaciones. Este recuento histérico de larga
data es posible hoy gracias al trabajo de historiadores que han rescatado, en una serie
de documentos, los pormenores del acontecer nacional durante esa primera etapa. Entre
dichos trabajos resalta el de Barragan y Qayum (1997) para el siglo XIX, en tanto que para
el siglo XX sobresalen los de Campero (1999); Velasquez-Castellanos y Pacheco (2018),
tomo I; Velasquez-Castellanos (2018), tomo II. Todos ellos contienen relatos precisos y
muchisimos datos en practicamente todas las ramas de la actividad productiva. En esta
seccion se reproduce y presenta en gran medida un resumen de esos documentos y de la

sintesis que realiza Villarroel-B6hrt (2019).



» 1.1. El patrén de desarrollo primario exportador

desde los origenes de la Republica

Bolivia se ha caracterizado siempre por tener un patron de desarrollo primario exportador altamente
persistente, rigido y muy dificil de abandonar. Esta idea de patrén de desarrollo —mas que modelo— ha
cobrado mucha relevancia en el ambito nacional desde su visibilizacion por el PNUD (Gray-Molina, 2005), donde
se argumenta claramente que, en realidad, cualquier modelo econémico adoptado ha consistido Unicamente
en la manera en que se administra dicho patrén primario de desarrollo.

Aunque el pais tuvo importantes ciclos de auge y crecimiento, impulsados principalmente por la elevacién de
precios internacionales de materias primas, lamentablemente el excedente generado en dichos periodos no
fue debidamente aprovechado para diversificar la economia hacia el sector secundario manufacturero. Por el
contrario, se observa repetidamente la sustituciéon de un recurso natural por otro, es decir, una diversificacion,
pero de extractivismos. La secuencia hasta ahora ha sido: mineral de plata (1825-1894), caucho (1890-1910),
estafio (1900-1985), gas natural (de 1999 hasta hoy) y soya (de 1997 hasta hoy). Todos los Gobiernos han
recurrido discursivamente al tema de diversificaciéon y han tratado de implementar algun tipo de politica de
industrializacion, pero sus esfuerzos han sido siempre infructuosos.

En los 75 afios transcurridos desde 1825 hasta finales del siglo XIX es cuando mas imprecision existe respecto
a la verdadera estructura econémica del pais, debido a la escasa informacién disponible. El cuadro 1 presenta
algunas estadisticas promedio.
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» Cuadro 1

Estadisticas econémicas promedio del siglo XIX

e e
m 1846 1890 1895 1896 1897 1898 1899
1,10

Poblacién aproximada® (Mill.) 1,37

Estructura PIB®

P Sector primario (%) 74,0% 75%
» Sector agropecuario 73,0% 69%
» Sector hidrocarburos
1,0% 6,0%
» Sector minero
P Sector secundario o manufactura (%) 8,0% 7,0%
» Sector terciario incluida construccion (%) 17,0% 18%
Estructura exportaciones®
» Mineria (%) 96,4% 86,3% 75,5% 68,9% 52,8% 64,3%
» Estafio 1,8% 12,1% 11,6% 11,0% 10,0% 18,9%
» Plata 94,6% 74,2% 63,9% 57,9% 42,8% 45,4%
» Agropecuario (%) 2,3% 12,5% 20,6% 23,8% 39,9% 27,1%
» Caucho 12,5% 20,6% 23,8% 39,9% 27,1%
» Quina 2,3%
» Manufactura (%) 0,4%
» Otros (%) 0,8% 1,2% 3,9% 7.3% 7,3% 8,6%

(a) El dato de 1826 es en realidad de 1825y corresponde a Barragan (2002). El dato de 1846 es de Dalence (1851).
(b) Datos de Herranz-Loncan & Peres-Cajias (2016).
(c) Los datos de 1826 son de Pentland (1827) y los demas de Soliz (2018).

P Fuente: Tomado de Villarroel-Bohrt (2019). Elaboracién con base en los documentos referidos en (a), (b) y (c).

Bolivia nace alavida republicana el 6 de agosto de 1825, luego de un largo periodo de coloniaje espafiol caracterizado
por la explotacion de minerales. Ya durante la Colonia eran famosos los vastos yacimientos de plata existentes
en el Cerro Rico de la ciudad de Potosi (fundada en 1545), que marcaron un hito en la economia local, regional e
internacional, constituyéndose en una de las principales fuentes de ingresos para Espafia, Europa (Pefialoza, 1981) y
el mundo entero (Pomeranz, 2000).

Aqui es pertinente introducir la corriente tedrica de la economia institucional. La persistencia de malas instituciones'
informales? heredadas de la Colonia es un determinante del subdesarrollo; esta teoria ha ganado mucha popularidad
en el ambito académico internacional gracias a los trabajos seminales de Acemoglu et al. (2001 y 2002). Estos autores
mencionan el caso de Potosi en la Bolivia colonial como ejemplo de la implantacién de instituciones extractivas que
perdurany que restringen el crecimiento hasta hoy.

' Se entiende por instituciones aquellas normas y medios de cumplimiento, formales e informales, que configuran el comportamiento de organizaciones e
individuos dentro de una sociedad (North, 1990).

2 Ladistincién entre normas formales e informales debe quedar clara: las primeras hacen referencia a reglas debidamente codificadas en algin instrumento
normativo, como la Constitucion, leyes, decretos etc., mientras que las segundas se relacionan con cémo las instituciones formales se usan o implementan
en la realidad cotidiana, teniendo en cuenta caracteristicas de conducta de los individuos.
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Los colonizadores europeos implantaron las instituciones en las tierras conquistadas de maneras muy variadas.
La existencia de vastos recursos naturales (ndtese aqui el vinculo con la geografia), poblaciones numerosas
(que podian ser forzadas como mano de obra barata) y clima calido hacian que las enfermedades tropicales
abundaran; los colonizadores impusieron instituciones rentistas o extractivas que son muy dificiles de remover,
principalmente por su caracteristica informal, que las hace inmunes a reformas institucionales de caracter
formal contenidas en leyes u otro tipo de normas escritas.

Al lograr su independencia en 1825 (en pleno apogeo de la Primera Revolucién Industrial en Europa), Bolivia
era un pais fundamentalmente rural; un 93% de sus 1,1 millones de habitantes se concentraba en el occidente
del pais, especificamente en los departamentos de La Paz, Oruro, Potosi, Cochabamba y Chuquisaca (Barragan,
2002). Ademas, un 95,5% de la poblacién era analfabeta (Veldsquez-Castellanos, 2018).

La poblacién rural estaba vinculada principalmente a la actividad agropecuaria. La importancia de este sector
se muestra en la estimacién mas antigua con que se cuenta, que data de 1846 (Herranz-Loncan y Peres-Cajias,
2016)% aproximadamente un 73% de la produccion se concentraba en ese sector*y un 1%, en recursos naturales
no renovables, dejando al sector terciario con el 17% (de los cuales, el 16% correspondian a servicios y el 1%
a construccion y electricidad) y a las manufacturas —principalmente produccién artesanal para satisfacer las
necesidades de ciudades y centros mineros— con un 8% (véase cuadro 1). Segun estimaciones de Dalence
(1851), a mediados del siglo XIX la poblacién artesanal de Bolivia estaba conformada por unas 10.000 personas.
Como detalla el documento de la CNI (1981), por ese entonces funcionaban principalmente talleres de tejidos
de algodén y lana, locerias o alfarerias, hojalaterias, talabarterias, sombrererias, falcas para la destilacion
de licores, soplado de vidrio y damajuanas, obrajes de jabones y velas, pequefias factorias de explosivos de
poélvora, etcétera.

A nivel agregado, las proporciones permanecieron practicamente invariables hasta finales del siglo XIX, salvo
por algunas reasignaciones claves en el sector primario, ya que durante el periodo 1890-1899 la participacion
de los recursos no renovables subié al 6% —debido principalmente a la importancia que adquiria la mineria de
la plata—, en tanto que la actividad agropecuaria bajé al 69% (véase cuadro 1).

Respecto a las exportaciones, lamentablemente tampoco existen estadisticas confiables para la primera época,
puesto que las publicaciones oficiales ajustadas a normas internacionales datan recién de principios del siglo
XX (Peres-Cajias, 2017). Sin embargo, se ha reportado que las anteriores estaban fuertemente concentradas
en minerales de plata, con algo de cobre y quina® (Peres-Cajias y Carreras-Marin, 2017). Existe un registro de
1826 elaborado por Pentland (1827), segun el cual las proporciones de exportaciéon (en valor) durante ese afio
equivalian el 94,6% a plata y oro; el 2,3%, a quina; el 1,8%, a estafio; el 0,4%, a lana de vicufia o alpaca; el 0,8%,
a otros productos, como vainilla, peleteria y miscelaneos.

En la uUltima época (1895-1899), los datos de Soliz (2018) muestran cdmo las exportaciones de plata van
perdiendo valor paulatinamente, mientras que las de estafio empiezan su ascenso, junto con la relevancia que
van cobrando los productos agropecuarios.

El auge de la plata durd casi hasta el final del siglo XIX (1893), aunque resistiendo una caida del precio
internacional, que empezé en 1872. Elimportante aporte de Mitre (1981) resalta que la actividad minera se realizé
inicialmente con capitales locales, pero al concluir el siglo XIX estaba bajo el control de intereses extranjeros®.

3 Estos autores efectuaron también un célculo aproximado del PIB per capita para 1846, el cual llegaba a 743 USD internacionales (Geary-Khamis) de
1990. Comparando esta cifra con la base de datos del Proyecto Madison 2018 (Bolt et al., 2018), se puede ver que dicho indicador equivalia ese afio
solo al 43,2% del PIB per capita estadounidense o al 66,2% del venezolano, pero estaba un 38,9% por encima del PIB per cépita peruanoy un 1,2%
por encima del chileno.

4Barragdn (2002) sefiala que, a mediados del siglo XIX, el 86% de la poblacién habitaba en el drea rural y, en gran medida, vivia de la agricultura y
la ganaderia. Esta poblacién agropecuaria seguia siendo muy importante y alcanzaba a 1.272.000 personas. Los hacendados constituian el 2%, los
indigenas con tierras, el 48% (los comuneros, el 22% y los agregados, el 26%) y los indigenas sin tierras, el 50% (los forasteros el 14% y los colonos o
arrenderos menores, el 36%).

5 La quina proviene de la corteza de un arbol (Cinchona calisaya); 1a quinina que contiene se utilizaba como medicamento para combatir la malaria.

5 Al ser insuficientes los capitales locales para enfrentar la creciente inversién, se terminé negociando préstamos de capitales chilenos e ingleses a
casas comerciales, los que paulatinamente fueron tomando posesién de las minas a finales del mencionado siglo.
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Resulta interesante que en el Ultimo decenio del siglo XIX, justo cuando la mineria de la plata estaba en declive,
empez6 a despegar otro recurso natural: el caucho. Su explotacion respondié a una mayor demanda mundial
de este producto en la época, en principio para abastecer industrias de calzado, cueros, correas, etc., y luego
para elaborar llantas para la enorme industria del automovil (Gamarra, 2007).

Los precios del caucho experimentaron un lento despegue a partir de 1894 y alcanzaron un primer pico en
1898, para luego corregirse levemente hasta fines del siglo XIX (Muriel, 2018). La produccién estaba localizada
principalmente en los departamentos de Beniy Pando, dando origen a un tipo de élites econémicas distinto al
de las mineras.

Paralelamente al extractivismo de la plata y el caucho, el ocaso del siglo XIX fue testigo también de los primeros
atisbos de una naciente industria manufacturera (no artesanal). Algunos hitos histéricos rescatados por Seoane
(2015) muestran que entre 1887 y 1915 se formaron empresas industriales en varios centros del pais, con
capitales mas significativos, mayor complejidad productiva y uso de tecnologia. Debido a la poca articulacion
del mercado interno —por la deficiente infraestructura de transporte entre las regiones—, las pequefias fabricas
de bebidas (que abastecian solo a los mercados locales) eran las de mayor actividad: la elaboracion de bebidas
alcohdlicas, como chicha, vino y aguardiente, representaba el 26% del sector’, mientras que los tejidos llegaban
apenas al 3%8.

Aqui es imprescindible traer a colacién un aspecto ampliamente reconocido en la literatura: la puesta en
funcionamiento del ferrocarril Antofagasta-Oruro en 1892. Este, segun Rodriguez (1999), facilit6 enormemente
las exportaciones de minerales, aunque implicé un freno para la incipiente industria pues facilito la importacion
de bienes industriales desde ultramar (principalmente alemanes, britanicos, chilenos o norteamericanos),
desmantelando una produccién local que desde la Colonia proveia al pais de zapatos, harinas, azucar, vinos
y otros productos “de la tierra”. Un analisis histérico muy lucido sobre este punto, recurriendo a fuentes de la
época, es el que efectua Barragan (2011). Esta autora describe a Bolivia como un pais sin industrias desde las
primeras décadas del siglo XIX; es un pais minero, pero también un pais hipotecado por vias férreas en pleno
auge de las exportaciones mineras. Hace notar también que los documentos histéricos retratan a Bolivia como
un pais inundado por productos del comercio exterior, pero, al mismo tiempo, con regiones autosuficientes, a tal
punto que los productos excedentes de una regién no podian ser llevados a otra que los necesitaba, obviamente
por la falta de infraestructura. De cualquier manera, nila intensa actividad del sector primario, ni mucho menos
el incipiente aporte del sector secundario, parecen haber tenido encadenamientos suficientemente fuertes
dentro del aparato productivo, ya que —en la visiéon de Herranz-Loncan y Peres-Cajias (2016)— casi toda la
segunda mitad del siglo XIX fue de estancamiento, puesto que el PIB per capita apenas crecid.

Antes de concluir, resulta importante mencionar también los enfrentamientos bélicos en los que participd
Bolivia a finales del siglo XIX y su relacién con los recursos naturales. La Guerra del Pacifico (1879-1883), que se
perdié contra Chile y que dejé a Bolivia en condicién de mediterraneidad, se desencadené debido a la existencia
de guano, salitre y otros recursos minerales (aun no explotados por entonces) en esa region. La Guerra del
Acre (1899-1903), contra Brasil, se origind por la existencia de oro y, principalmente, de caucho en la zona. Por
ultimo, a nivel interno, la confrontacién civil de 1899-1901, mal llamada Guerra Federal, no solo trasladé la sede
de gobierno al departamento de La Paz (con lo que el poder politico y econédmico pasé del sur al norte del pais),
sino que implicé también el desplazamiento de las élites conservadoras del siglo XIX por otras de caracter mas
liberal, desde el punto de vista econémico, como bien resalta Toranzo (2018)°.

7 Rodriguez (1999) relata que, pese a que las primeras cervecerias se instalaron en La Paz en los afios setenta del siglo XIX, no proliferaron hasta fines
de esa centuria o inicios del siglo XX. Sus creadores, promotores y socios mayoritarios fueron ciudadanos alemanes. La Cerveceria Boliviana Nacional
se fundé en 1886 y la Cerveceria Taquifia en Cochabamba en 1895, ambas por grupos de alemanes.

8 Esta excelente descripcion que efectlia Seoane (2015) se basa en datos extractados de Dalence, 1851; CNI, 1981 y Barragan, 2002.

9 Este autor describe también como, en pleno declive de la mineria de la plata y de sus patriarcas, las élites politicas chuquisaquefias insistieron en
1898 en plantear la Ley de Radicatoria, para que el Poder Ejecutivo quedara definitivamente en la ciudad de Sucre; ello dio origen a la réplica negativa
de las élites pacefias, que abandonaron el Parlamento y se organizaron para iniciar la mencionada guerra postulando un federalismo coyuntural
solamente para oponerse y derrocar al Gobierno de entonces, que protegia los intereses de Chuquisaca (Sucre) y de las élites de la plata en declive.
Para un analisis detallado de los pormenores de esta guerra, véase Mendieta, 2007.
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P 1.2. Grandes etapas o periodos de desarrollo en el siglo XX

En Villarroel-Bohrt (2019) se usa el adjetivo “turbulento” para el siglo XX, lo cual no resulta exagerado. Durante
este siglo Bolivia experimentdé dieciocho golpes de Estado militares, una guerra con Paraguay (1932-1935), una
revolucién nacional iniciada en 1952, tres nacionalizaciones de recursos naturales (una minera en 1952 y dos
hidrocarburiferas'), al menos una decena de shocks exégenos negativos (cuyos efectos duraron varios afios'),
una hiperinflacién a mediados de los ochenta (que llegé a ser de las mas severas en la historia del planeta),
multiples fendmenos climatolégicos adversos, crisis financieras internas (como las quiebras bancarias de los
noventa'?) y los clasicos vaivenes ideoldgicos entre liberalismo y nacionalismo.

Para dar cierta coherencia a esta variedad de sucesos, historiadores y analistas coinciden (con leves diferencias
de fechas de inicio y fin) en que el siglo puede ser dividido en cuatro grandes etapas o periodos representativos
(Veldsquez-Castellanos y Pacheco, 2018):

P liberalismo, de 1900 a 1929;

» nacionalismo, de 1930 a 1951;

P capitalismo de Estado (o Revolucion Nacional), de 1952 a 1985;
» neoliberalismo, de 1986 a 2005.

Esta es la periodizacion empleada en el presente documento. El cuadro 2 contiene algunas estadisticas
econdémicas promedio para cada caso.

Antes de pasar a una revisién detallada de cada periodo, vale la pena destacar dos puntos sobre la evolucion
demografica. El primero es que la poblacién se quintuplicé a lo largo del siglo (si se toma como referencia la poblacion
del afio 1900, que era de aproximadamente 1,6 millones de habitantes), pero aun asi no alcanzé el denominado
bono demogréfico™. Seguin Saad et al. (2012), Bolivia, Haiti y Guatemala son los Unicos paises de la regién con una
transicién demografica moderada en lo que a sus niveles de fecundidad y esperanza de vida se refiere; el resto
esta en etapas plenas o avanzadas. Esto implica que a inicios del siglo XXI Bolivia recién estaria en los albores del
bono demografico, el cual se estima que terminara alrededor de 2069. El segundo punto a destacar es la transicion
rural- urbana. Durante todo el siglo XX hubo un importante proceso de urbanizacién, al punto de que, al concluir
este, poco mas de tres quintos de la poblacién vivia en ciudades. Tedricamente, los procesos de urbanizacién
favorecen al desarrollo —debido a factores de aglomeracion y geografia econémica, que seran abordados mas
adelante—, pero un importante estudio de Gollin et al. (2016) muestra que en muchos paises en desarrollo que
exportan materias primas, como es el caso de Bolivia, la urbanizacion se esta dando sin los beneficios industriales
esperados, convirtiendo en ilusorias las supuestas ganancias en productividad que esta traeria.

©La primera en 1936 y la segunda en 1969.
""" Morales (2018) muestra como algunos de estos shocks duraron incluso 13 (el de 1953) o 28 afios (el de 1979).

2 Morales (2012) describe cémo cuatro bancos pequefios (de los diecisiete de entonces) tuvieron que cerrar entre 1987 y 1988. Entre 1994 y 1995
dos bancos fueron sometidos a liquidaciones forzosas, y otros dos tuvieron el mismo destino en 1997. Otros cuatro bancos mas experimentaron
fusiones, ventas forzadas o conversién de acciones entre 1998 y 1999.

'3 Fase en que el equilibrio entre edades resulta una oportunidad para el desarrollo. Ocurre cuando cambia favorablemente la relacién de dependencia
entre la poblacién en edad productiva (jévenes y adultos) y aquella en edad dependiente (nifios y personas mayores), con un mayor peso relativo de
la primera en relacién a la sequnda (Saad et al., 2012).
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» Cuadro 2

Estadisticas econémicas promedio del siglo XX

Periodos del siglo XX

Capitalismo de

Indicador

Liberalismo Nacionalismo Estado Neoliberalismo
(1900-1929) (1930-1951) (1952-1985) (1986-2000)
Crecimiento promedio anual PIB per capita® 1,6% 1,.2% 0,4% 0,9%
Poblacién aprox. fin de periodo® (mill.) 2,2 2,8 56 8,1
» Urbana (%) 22,8% 27,2% 49,5% 62,0%
» Rural (%) 77,2% 72,8% 50,5% 38,0%
Estructura PIB© (promedios)
P Sector primario (%) 68,0% 55,5% 36,8% 24,6%
» Sector agropecuario 56,0% 39,5% 23,4% 16,6%
» Sector hidrocarburos e s 2,8% 3,1%
» Sector minero 12,0% 16,0% 10,6% 5,0%
» Sector secundario o manufactura (%) 8,0% 10,0% 13,8% 18.2%
» Sector terciario (%) 24,0% 34,5% 49,3% 57,1%
Estructura exportaciones® (promedios)
» Minerales (%) 84,5% 95,2% 82,8% 36,2%
» Estafio 61,4% 73,2% 44,5% 10,2%
» Plata 10,0% 6,0% 5,1% 5,2%
» Otros 13,1% 16,0% 33,2% 20,8%
» Hidrocarburos (%) e e 10,9% 21,1%
» Agropecuarios (%) 14,4% 4,4% 4,8% 27,0%
» Caucho 12,5% 2,1% 03% e
» Soya e 0,6% 11,2%
» Otros 1,9% 2,3% 3,9% 15,8%
» Manufacturas (%) 0,6% 0,3% 1,4% 15,2%
Saldo comercial (acumulado) Positivo Positivo Positivo Negativo

P Fuente: tomado de Villarroel-Bohrt (2019), elaborado con base en: (a) estimaciones basadas en datos de Herranz-Loncan y Peres-Cajias, 2016,
con ajustes de poblacién de censos disponibles en Soliz, 2018; (b) estimaciones basadas en Soliz (2018); (c) estimaciones basadas en datos de
Herranz- Loncan y Peres-Cajias (2016) y del INE para los dos ultimos periodos (2016). El sector terciario incluye construccién; (d) estimaciones
basadas en Muriel, 2018; Peres-Cajias y Carreras-Marin, 2017; Pacheco, 2018; Banco Mundial, 2018, e INE, 2016.

Pasando a los periodos de referencia, el liberalismo' (1900-1929) estuvo marcado por la emergencia del estafio
en reemplazo de la plata, y del caucho (que no duré mucho). Ambas emergencias estuvieron impulsadas por la
creciente demanda mundial de estas materias primas para la naciente industria automotriz y para envases de
hojalata para alimentos, soldaduras, aleaciones, etc. Es asi que el 73,9% de las exportaciones de este periodo, en
promedio, estuvieron concentradas en estos dos bienes, cuya participacién' en el PIB era del 68%. Como hacen
notar Rodriguez (1999) y Ferrufino (2018), esto dio origen a un ciclo poco virtuoso que luego seria recurrente a
lo largo del siglo: un sector minero exportador generador de excedentes y divisas extranjeras, empleadas para
financiar importaciones de bienes de consumo —que activaban el comercio y los servicios, generando nuevas
élites en las casas importadoras'®, pero, al mismo tiempo, opacando la poca manufactura nacional— e insumos
para una industria local incipiente que siempre dependié de estos para subsistir.

4 Doctrina a favor de la libertad individual, restringiendo el papel del Estado y promoviendo mas bien la iniciativa privada o de mercado.

s Ademas del caucho, el resto del sector agricola era importante por la alta poblacién rural. Pero la mayor parte de los cultivos era para autoconsumo y
prevalecian técnicas rudimentarias que venian incluso de la Colonia, sin mecanizacién o innovacién tecnolégica (Morales, 2018).

'® En su mayoria, de propiedad de familias extranjeras inmigrantes (Toranzo, 2018).
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Con un promedio de 8,0% respecto al PIB, la industria manufacturera experimenté un avance en este periodo. El
estallido de la Primera Guerra Mundial en 1914 provocé un descenso de los precios internacionales en general
Yy, en consecuencia, una disminucion de las exportaciones bolivianas; esto produjo menos divisas para financiar
las importaciones de bienes de consumo. Seoane (2015) describe esta coyuntura de escasez interna por falta de
importaciones, junto con la inmigracién de europeos que huian de la guerra, como una circunstancia favorable
que promovié inversiones y asignacion de recursos humanos capacitados para el sector industrial. Al final del
periodo, luego de otra caida de los precios internacionales del estafio, que volvieron a activar la misma légica de
desabastecimiento interno, se evidencid un progreso industrial con la creacién de fabricas textiles, molineras,
cementeras y embotelladoras de refrescos, entre otras. Casi la totalidad de estos emprendimientos estuvo a
cargo de inmigrantes extranjeros (principalmente de origen europeo), dando lugar asi a una naciente élite
manufacturera. El shock externo ocasionado por la Gran Depresion a partir de 1929 dio fin al periodo liberal.

Un aspecto fundamental del periodo liberal, adecuadamente rescatado por Morales (2018), es que Bolivia se
incorpord plenamente al comercio internacional —y a la globalizacion— a partir de 1903. La forma en la que
un pais se integra al comercio internacional es de vital importancia para el desarrollo en el muy largo plazo.
Usualmente, se tiende a pensar que la vocacion primario exportadora es principalmente atribuible a la existencia
de ciertas ventajas comparativas explicadas por los economistas clasicos (Adam Smith y David Ricardo), dada la
abundancia de recursos naturales (aspecto esencialmente geografico).

El periodo conocido como nacionalismo (1930-1951) se instalé con los efectos adversos del shock externo de
la Gran Depresidn, que duraron varios afios. La volatilidad de los precios internacionales del estafio afectd por
momentos a las exportaciones; también lo hizo durante la Segunda Guerra Mundial (1939-1945). Con todo, las
ventas de este mineral al extranjero subieron hasta alcanzar el 73,2% de las exportaciones en promedio, mientras
que el caucho redujo significativamente su participacion (véase cuadro 2). Es asi como, en términos promedio
de la estructura del PIB, el aporte de la mineria crecia en 16,0%'"7, mientras que el sector agropecuario decrecia
y el sector terciario llegaba a mas de un tercio (34,5%), ratificAndose en este Ultimo caso el fuerte dinamismo
del comercio y los servicios originado por la importacién de bienes de consumo e insumos industriales. Por
su parte, la industria manufacturera crecié hasta alcanzar el 10,0% del PIB, por los ya explicados impulsos de
desabastecimiento que se iniciaron en el periodo liberal y que duraron hasta 1935,

Pero, sin duda, el evento mas traumatico de este periodo fue haber perdido estrepitosamente en la Guerra
del Chaco con Paraguay (1932-1935). Este suceso puso en evidencia la debilidad del Estado y su cuestionable
manejo de la economia. Fue el punto de partida para el abandono del enfoque liberal (que, en opinién de la
mayoria, habia sido favorable solo para los barones del estafio) y la creacién de una cultura nacionalista que
promulgaba la recuperacién de los recursos naturales para el Estado'® (Toranzo, 2018).

Una vez concluida la Guerra del Chaco, se comenz6 a discutir la posibilidad de impulsar la industrializacion
desde el Estado. Morales (2018) menciona ademas que, durante la Segunda Guerra Mundial, Estados Unidos,
para sostener su esfuerzo bélico, presion6 para que Bolivia mantuviera un precio del estafio por debajo del que
tenia en el mercado a cambio de prestarle asistencia técnica —y, eventualmente, financiera— para una mayor
diversificacién productiva y geografica, que luego se materializé en la Misiéon Bohan (1941-1942). El informe
que produjo esta mision se plasmé en el Plan Bohan, que sent6 la idea clave de desarrollar la parte oriental
del pais (el departamento de Santa Cruz, hasta entonces practicamente desvinculado), construyendo para ello
infraestructura caminera y fomentando la agroindustria como base de un futuro proceso de industrializacion.
Mas adelante, durante la presidencia de Herzog (1947-1949), se formulé un Plan de Desarrollo Industrial, se
emitieron decretos creando una primera institucionalidad (Junta de Fomento Industrial) y se definieron medidas
que incluian incentivos tributarios?®, facilidades crediticias, acceso a divisas y tarifas ferroviarias preferenciales

7 A pesar de que la productividad laboral minera se derrumbé desde 82 délares constantes por trabajador en 1927 hasta 19 délares constantes en el
afo 1950 (Jordan, 2018).

'8 En 1931 los industriales fundan la CdAmara de Fomento Industrial y en 1938 la Camara Nacional de Industrias (CNI, 1981).
9 En 1936 se nacionalizé la Standard Oil Company. Fue la primera confiscacién sin indemnizacién de una empresa transnacional en América Latina.

20 Proteccién arancelaria e impuestos preferenciales para importacién de insumos y maquinaria.
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(Ferrufino, 2018). Lamentablemente, la renuncia de Herzog dejé inconclusa la iniciativa, como es usual en paises
con baja institucionalidad formal y carencia de politicas de Estado de largo plazo.

Respecto al periodo de capitalismo de Estado (1952-1985), se puede aseverar que el punto inicial fue la
Revolucion Nacional de 1952. Esta revolucién fue probablemente el evento mas trascendental del siglo y marcé
un punto de inflexion en la historia del pais. Acaecida entre la Revolucién Mexicana (1910) y la Cubana (1959),
sus efectos fueron ampliamente estudiados y reconocidos a nivel nacional e internacional?'. Construida sobre
las heridas de la Guerra del Chaco, esta Revolucién cambié la visién de pais; los grupos marginados (obreros,
campesinos y clases medias) fueron sus protagonistas. Las medidas que adopté el partido de gobierno de
entonces (Movimiento Nacionalista Revolucionario - MNR) fueron el voto universal, la Reforma Agraria, la
reforma educativa y la nacionalizacién de las minas (con la expropiacién de las minas de los barones del estafio).

En gran medida, se siguié las recomendaciones del Plan Bohan, y se logré desarrollar la agricultura comercial
del departamento de Santa Cruz, con lo que se generd un nuevo polo de desarrollo en el oriente del pais, lejos de
la sede de gobierno Se inicid asi la fase estatal de explotacion del estafio y, con ello, el capitalismo de Estado en
el que el gobierno intervenia fuertemente en la economia. La explotacion del estafio, aunque ya habia entrado
en declive??, y a pesar de los problemas administrativos de las empresas capitalizadas, financié en gran medida
el desarrollo del oriente del pais. Su peso relativo en las exportaciones bajo al 44,5% en promedio durante todo
el periodo —en el momento en que comenzaron a aparecer los hidrocarburos?®, con el 10,9%—, mientras que la
participacién de la actividad minera en la estructura con respecto al PIB bajaba también en promedio al 10,6% y
las manufacturas —de las que empezé a exportarse un 1,4%— crecian al 13,8% (véase cuadro 2).

En este intervencionismo surgieron una serie de politicas y planes para apoyar la industria y tratar de diversificar
las exportaciones. Uno de estos planes (el Plan Decenal 1962-1971) incorporé formalmente la industrializacién
via sustitucion de importaciones (ISI), impulsada en la region desde la Comisiéon Econémica para América Latina
y El Caribe (CEPAL)?, con las clasicas medidas de proteccién arancelaria para algunos sectores (Ferrufino, 2018).
Pero en Bolivia la implementacién de la ISI fue solo parcial y tuvo resultados insatisfactorios. También hubo
intentos de industrializar la mineria avanzando en la cadena de valor, instalando la planta de fundicién de
estafio, plata y plomo en Karachipampa, que fue un fracaso® y que permanece inactiva hasta el dia de hoy.

En el periodo 1963-1964 se formulé el Plan Bienal de Industria, el cual pretendia acabar con la capacidad instalada
ociosa registrada en la manufactura inyectando USD 47 millones de financiamiento, en su mayoria provenientes
de la cooperacién internacional. Es asi que en la década de los sesenta se experimentd mayor estabilidad y
desarrollo industrial, con tasas de crecimiento del sector que llegaron incluso a superar el 10%. Todo este avance
del aparato productivo fue guiado principalmente por empresas de alimentos, pero se continuaba importando
grandes cantidades de bienes de consumo durables (como electrodomésticos, televisores y automdviles, entre
otros) y bienes intermedios, que servian de insumo a las mismas industrias. Como se puede apreciar, en todos
estos afos de régimen postrevolucionario, ya sea en su fase civil (1952-1964) o en su fase militar (1964-1982)
—que empezd en 1964 con el presidente René Barrientos, a quien siguieron los generales Ovando y Torres—,
se logroé diversificar en algo la economia pero, ciertamente, no como se habia previsto en el momento de la
Revolucion de 1952. En la década de los setenta, en la que se sucedieron las dictaduras de Banzer (1971-1978)
y una serie de ocho presidentes entre 1978 y 1982, se lanzé la estrategia de Desarrollo Econémico y Social
1971-1990, que continuaba con un enfoque fuertemente industrializador.

2 Un buen compendio de estudios analiticos sobre esta Revolucidn se puede encontrar en Grindle y Domingo, 2003.

2 | a productividad media laboral en la mineria se mantuvo estancada en alrededor de 16 délares constantes por trabajador desde 1969 a 1980 (Jordan,
2018).

2 En 1969 se nacionalizé la Bolivian Gulf Oil Company.
24 El de Ocampo (2008) es un buen resumen de los postulados de la CEPAL respecto a la visién estructuralista y a la ISI.

% La entrega de la Planta de Karachipampa se concreté en 1984, con un costo aproximado de USD 200 millones, pero la produccién nacional de
concentrados de plomo-plata fue siempre insuficiente para operarla de manera viable, tanto técnica como econémicamente, ya que se necesitaba
cerca de 50.000 toneladas de dichos concentrados al afio. La planta estuvo inactiva por 30 afios, hasta que en enero de 2013 se prendié el horno
Kivcet por primera vez, pero luego de unos dias fallé6 debido a problemas de instalacién y obsolescencia de la tecnologia, e incluso se produjo una
explosién por fugas en este horno.
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Desafortunadamente, la situacién macroeconémica se torné muy oscura hacia el final de este periodo de
capitalismo de Estado, ya que los crecientes déficit fiscales del Estado intervencionista—en gran parte financiados
con endeudamiento externo— se volvieron insostenibles. Esto, sumado a factores internos de inestabilidad
politica, obligé al Gobierno a financiarse con emision monetaria, desencadenando una hiperinflacion que llego
a ser una de las mas severas en la historia del planeta®.

Por ultimo, el periodo neoliberal empieza con las reformas estructurales de estabilizacién de la hiperinflacién,
dictadas en 1985, que coincidieron con el derrumbe del mercado internacional del estafio y, por ende, con el fin
de la dependencia de este recurso natural. Las reformas estaban inspiradas en los lineamientos de lo que mas
adelante se conoceria como el Consenso de Washington?, y cambiaron nuevamente el rumbo de la economia
de manera radical. Incluian basicamente un ajuste fiscal y monetario, la eliminacién de controles de precios,
apertura comercial y reduccién de aranceles de importacion, liberalizacion del mercado de divisas, liberalizacién
del mercado financiero y regulacién prudencial y liberalizacion parcial del mercado laboral. En 1986 se aprobo
ademas una reforma tributaria de gran alcance, para dar paso en los noventa a las reformas de segunda
generacién, que pretendian generar mayor institucionalidad formal en varios sectores. Estas reformas incluian
privatizaciones (capitalizaciones), descentralizacion territorial, reforma del sistema de pensiones, reforma
educativa y de salud, entre otras?. Fueron afios de muchos ajustes, en los que los efectos de la hiperinflacion
todavia se dejaban sentir. El crecimiento del PIB per capita se estancé y llegd en promedio a solo el 0,9% anual;
la participacién de la mineria en el PIB era del 5,0% (aunque surgieron algunas nuevas élites de ciertos mineros
medianos) y los hidrocarburos subieron al 3,1% (véase cuadro 2).

Como fruto de la apertura comercial, el sector terciario o de servicios se dispar6 hasta el 57,1% del PBI. La
industria manufacturera lleg6 a un interesante 18,2% del PIB, diversificAndose también sus exportaciones hasta
alcanzar el 15,2% del total, pero todavia por debajo de los minerales (36,2%), productos agropecuarios (27,0%)
e hidrocarburos (21,0%). Esta reorientacidon hacia una mayor diversificacién de exportaciones agropecuarias
y manufactureras fue impulsada desde el Estado con politicas de canalizacion de crédito? a la industria para
capital de operaciones, disminucién de tarifas de ferrocarril para exportaciones y una serie de incentivos
tributarios, como zonas francas, el Régimen de Internacion Temporal para Exportaciones (RITEX), diferimiento
de pago de aranceles para la importacién de bienes de capital, certificados de reintegro arancelario, etcétera
(Ferrufino, 2018).

Por lo demas, el Estado mantenia una posicién de politicas de entorno o neutrales, centradas principalmente
en la provision de infraestructura, mejoramiento del entorno o clima de inversiones y regulacién de monopolios
naturales. En este Ultimo periodo despegaron las exportaciones de soya y sus derivados (consolidandose las
élites agropecuarias del oriente del pais), junto a otros productos industriales no tradicionales, como joyeria
y manufacturas de cuero y madera. Pese a todo, cabe destacar que este fue el Unico periodo de todo el siglo
XX que experimentd, de forma agregada, un saldo negativo de balanza comercial. Se perdieron importantes
cantidades de divisas externas debido a que, por primera vez —con el colapso del estafio—, no se contaba con
un recurso de exportaciéon generador de reservas internacionales, mientras que las importaciones de bienes
de consumo e insumos intermedios para la industria continuaban en aumento para satisfacer la creciente
demanda de la poblacién urbana, que exigia importantes montos en délares norteamericanos.

ejor descripcion de esta crisis hiperinflacionaria es la de Morales y Sachs, 1989.

ta de recomendaciones fue presentada por Williamson,1990.

2Un buen recuento de las reformas estructurales a partir de 1985 puede encontrarse en Jemio y Antelo, 2000.

29 A través del Fondo Extraordinario de Reactivacién Econémica (FERE).



Situacion del desarrollo
productivo nacional

Segun Villarroel-Béhrt (2019), el siglo XXI comenzé con mucho descontento respecto a

los resultados que dejaba el periodo neoliberal. Las cuentas macroeconémicas estaban
relativamente estables, aunque con déficit fiscales crénicos*’ y un bajo crecimiento
debido al shock externo de devaluacién del real brasilefio en 1999 (que duraria hasta
2003%"). El modelo resultaba insuficiente para acelerar el desarrollo y dar trabajo a la cada
vez mas numerosa poblacidon3%;, ademas, la desigualdad en la distribucién del ingreso y la
pobreza alcanzaban records?®. Los innumerables cambios institucionales (formales) no se
dejaban sentir y existia un sentimiento generalizado de que los hidrocarburos seguirian
beneficiando solo a las empresas extranjeras que participaron en la privatizacion
(capitalizacion)3.

Aqui resulta pertinente hacer un comentario sobre el tema institucional. El estudio de
Siddiqui y Ahmed (2013) contiene un indice representativo, con un ranking para varios
paises en el periodo 2002-2006. En el caso de Bolivia, el indice general promedio de
institucionalidad es bastante desalentador (y es decreciente durante todo el periodo

de referencia), pues coloca al pais en el puesto 60 de un total de 84. Sin embargo, dicho
indice esta desagregado en tres subindices: (i) rentas gubernamentales; (ii) reduccién
de riesgo®5; (iii) rentas de politica. En los dos primeros, el patrén es mas o menos el
mismo y Bolivia se ubica en los uGltimos lugares. Pero en el tercero, que mide aspectos
como libertad de prensa, acceso a informacién, estado de derechos civiles, derecho a la
protesta y credibilidad de instituciones electorales, Bolivia ocupaba el puesto 30, junto a
los paises lideres del ranking. Esto muestra que habia un importante avance institucional
en esa area.

A lo largo de esta segunda seccidn se analizan las caracteristicas de la economia
boliviana durante lo que va del siglo XXI.

30 E| déficit fiscal en 2002 lleg6 al 8,9% respecto al PIB (INE, 2016).
31 En 2002 se sintieron también los efectos de la devaluacién del peso argentino cuando abandoné su convertibilidad.

32 La tasa de desempleo abierta urbana llegaba a 7,5% en 2000, y seguiria subiendo durante los préximos afios hasta llegar a 8,7% en 2003 (INE,
2016).

33 E| afio 2000 se alcanzaron tres picos muy alarmantes: el indice de Gini llegé a 0,62, la incidencia de pobreza moderada era del 66,4% y la de
pobreza extrema era del 45,2% (UDAPE, 2018).

34 Bolivia exporté gas natural a la Argentina desde los afios sesenta del siglo pasado, pero en 1999 se inauguré el gasoducto Bolivia-Brasil, que
tendria gran importancia para la economia del pais por la diversificacién de mercados (Medinaceli, 2018).

3 Evallia temas de eficiencia burocratica y regulatoria, corrupcién y facilidad para hacer negocios.

3 Evalua las instituciones que reducen el costo de proteger la propiedad privada y hacer cumplir los contratos, ademas del estado de derecho
e independencia de la justicia.
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» 2.1. Marco normativo

El marco normativo vigente se inicia con la promulgacién de la nueva Constitucién Politica del Estado (CPE)
en 2009. Esta CPE define los elementos centrales de organizacion econémica del Estado y plantea un modelo
econdmico plural orientado a mejorar la calidad de vida y el Vivir Bien. Para esto, se establece la economia plural,
constituida por las formas de organizacion: (i) comunitaria®; (ii) estatal®; (iii) privada®; y (iv) social cooperativa®.

La nueva CPE asigna al Estado un nuevo rol en la economia como cabeza del modelo productivo, definiendo
como sus principales funciones: (i) la direccién y regulacién de la economia; (ii) la participacién directa en la
economia, mediante el incentivo y la produccién de bienes y servicios econémicos y sociales para promover la
equidad econdmica y social e impulsar el desarrollo; y (iii) la promocién de la industrializacion de los recursos
naturales renovables y no renovables (CPE, art. 316). Igualmente, se plantea que el Estado determinara una
politica productiva industrial y comercial que garantice una oferta de bienes y servicios suficientes para cubrir
de forma adecuada las necesidades basicas internas y para fortalecer la capacidad exportadora, donde, segun
el art. 318 de la CPE):

P El Estado reconoce y priorizard el apoyo a la organizaciéon de estructuras asociativas de micro, pequefias y
medianas empresas productoras, urbanasy rurales

p El Estado fortalecera la infraestructura productiva, manufacturera e industrial y los servicios basicos para el sector
productivo

P El Estado priorizara la promocién del desarrollo productivo rural como fundamento de las politicas de desarrollo
del pais

P El Estado promoverd y apoyara la exportacion de bienes con valor agregado y los servicios

Inmediatamente después de la CPE, se presenta el Plan de Desarrollo Econémico y Social 2016-2020 —elaborado
sobre |la base de la Agenda Patriética 2025 y el Programa de Gobierno 2015-2020, ambos del MAS—, y que se
constituye en el marco estratégico y de priorizacion de metas, resultados y acciones a ser desarrolladas por el
Gobierno consta de 13 pilares (para el tema econdémico, los pilares el cuarto?!, sexto® y séptimo*?), 68 metas y
340 resultados.

Dicho Plan apunta a consolidar las condiciones para que el pais se constituya en el centro de integracidon
energética regional y se consolide como el centro de integracion vial de la region. Esta orientado a dar un salto
importante y definitivo en la diversificacion econdmica del pais, en la industrializacion y en la generacién de
mayores ingresos duraderos y estables en las areas de energia, hidrocarburos, agropecuaria, mineria y turismo.

También contempla un rol mas protagénico de los pequefios y medianos productores y de la economia
comunitaria, con el impulso adicional al desarrollo de una sociedad basado en el conocimiento y en economias
propiasy creativas, donde se articularian las economias de intercambio con las economias de complementariedad
y solidaridad.

37 Comprende los sistemas de produccion y reproduccién de la vida social, fundados en los principios y visién propios de las naciones y pueblos
indigena originario y campesinos (CPE, art. 307).

3 Comprende las empresas y otras entidades econémicas de propiedad estatal, cuyo objetivo es administrar los recursos naturales y ejercer el control
estratégico de las cadenas productivas; administrar servicios basicos de agua potable y alcantarillado; producir directamente bienes y servicios y
promover la democracia econémica y el logro de la soberania alimentaria (CPE, art. 309).

39 Donde se reconoce, respetay protege lainiciativa privada para que contribuya al desarrollo econémico social y fortalezca la independencia econémica
del pais. Se garantiza la libertad de empresa y el pleno ejercicio de las actividades empresariales (CPE, art. 308).

“ Formas de trabajo solidario y de cooperacion, sin fines de lucro. Esta forma de organizacién se promovera principalmente en actividades de
produccién (CPE, art. 310). Para un anélisis del caso boliviano, véase Villarroel-Bohrt, 2018.

41 Soberania cientifica y tecnoldgica con identidad propia.
42 Soberania productiva con diversificacién y desarrollo integral.

43 Soberania sobre los recursos naturales con nacionalizacién, industrializacién y comercializacién en armonia y equilibrio con la Madre Tierra.
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De este marco normativo se desprende el resto de leyes y decretos supremos en todas las areas y campos
de accion gubernamentales. Dado el enfoque productivo del presente diagndstico, en adelante se detallan
algunas de las normas mas relevantes para este sector, asi como la legislacién referida al tema minero como
complemento al estudio de caso de la mineria en Potosi, que sera abordado en la cuarta seccidn.

El cuadro 3 resume la normativa para el sector productivo, mientras que el cuadro 4 lo hace para el sector minero.

» Cuadro 3

Resumen del marco normativo en el sector productivo

Ley/decreto supremo

Constitucion Politica del Estado (2009)

Plan de Desarrollo Econémico y Social 2016-2020

Ley N° 144, Ley de Revolucién Productiva Comunitaria
Agropecuaria, de 26 de junio de 2011

Ley N° 338, Ley de Organizaciones Econémicas Campesinas,
Indigenas y Originarias (OECA) y de Organizaciones
Econémicas Comunitarias (OECOM), de 26 de enero de 2013

Ley N° 232, Fondo para la Revolucién Industrial Productiva
(FINPRO), de 9 de abril de 2012

Ley N° 466, de la Empresa Publica, de 26 de diciembre de 2013

Ley N°. 393, de Servicios Financieros, de 21 de agosto de 2013

Ley N° 395, del Centro Internacional de la Quinua (CIQ), de 26
de agosto de 2013

D.S. N° 28938, de noviembre de 2006, que crea el Servicio
Nacional para el Desarrollo Productivo (SENADEPRO)

D.S. N° 28999, de enero de 2007, que crea el Banco de
Desarrollo Productivo SAM

D.S. N° 29727, de octubre de 2008, que crea Pro-Bolivia

D.S. N° 255, de agosto de 2009, que crea EMAPA

Mdltiples decretos supremos de creacién de las empresas
publicas

Muiltiple normativa de incentivos tributarios
(aproximadamente 30 leyes) (véase FMIL, 2014 y Villarroel-
Bohrt, 2018).

» Fuente: elaboracién propia con base en normativa vigente.

V VVVV VY

Contenido basico

Sistema de economia plural
Rol protagénico del Estado en la economia

Soberania productiva y diversificacion (Pilar 6)
Industrializacién de los recursos naturales
Empresas publicas estratégicas

Priorizacién de complejos productivos

Establece bases institucionales, politicas y mecanismos
técnicos (tecnolégicos y financieros) de la produccién,
transformacién y comercializacién de productos
agropecuarios y forestales

Las entidades territoriales auténomas incluirdn en
sus estatutos autonémicos y sus cartas organicas a
los sujetos de la agricultura familiar sustentable, para
su fortalecimiento en la produccién, transformacion y
comercializacién

Mecanismos de financiamiento y asignacién de recursos
para emprendimientos productivos

Establece el régimen de empresas publicas del nivel
central del Estado

Regula las actividades de intermediacion financiera

Generar investigacion y desarrollo de la produccién de la
quinua

En el marco de la Politica Nacional de Apoyo a la
Produccién del Plan Nacional de Desarrollo

El BDP establece la adecuacién de la Nacional Financiera
Boliviana SAM (NAFIBO)

Apoyo en la agregacién de valor de la produccién primaria

Politica de subvencién a la produccién y comercializacién
de productos agropecuarios y derivados a precio justo

Empresas manufactureras en varios rubros
En Cochabamba, para el Parque Industrial Santivafiez

y Zona Econémica Especial Exportadora y Turistica del
Trépico
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» Cuadro 4

Aporte para una politica de desarrollo productivo con mejores condiciones de salud en el trabajo en Bolivia
Con énfasis en los sectores de mineria y manufactura

Resumen del marco normativo en la actividad minera

Ley/decreto supremo Contenido bésico

Constitucién Politica del
Estado (2009)

Plan de Desarrollo Econémico
y Social 2016-2020

Ley N° 535, de Mineriay
Metalurgia, de 28 de mayo de 2014

Ley N° 845 de Fiscalizacién a las
Cooperativas Mineras de 24/10/2016

D.S. N° 29165 del 13 de junio de 2007,
que crea SENARECOM

D.S. N° 29577, del 21 de mayo de
2008, de Regalia Minera

D.S. N° 2288 de 12/03/2015 de
Regalias Mineras

Normativa de incentivos tributarios
(véase FMI, 2014; Villarroel-Bohrt,
2018)

>

v VvV VVVVYVY V

vV v v Vv Vv

El Estado es responsable de la direccién de la politica minera y metalurgica, asi
como del fomento, promocién y control de la actividad minera, y del control

y fiscalizacién en toda la cadena productiva minera y de las actividades que
desarrollen los titulares de derechos mineros, contratos mineros o derechos
preconstituidos.

El Estado asumira el control y la direccién sobre la exploracion, explotacién,
industrializacién, transporte y comercializacion de los recursos naturales
estratégicos a través de entidades publicas, cooperativas o comunitarias, las que
podran contratar, a su vez, a empresas privadas y constituir empresas mixtas

Planta industrial La Salmuera del Salar de Uyuni (cloruro de potasio y sulfato de
potasio)

Salar de Coipasa

Planta industrial de carbonato de litio - La Palca

Planta Siderurgica del Mutin

Plantas de fundicion y refinacién de zinc

Planta de Alambrén

La declaratoria de reserva fiscal de un determinado territorio cierra este a intereses
privados y permite al Estado realizar trabajos en él que le ayuden a sustentar
decisiones sobre su administraciéon

Definicion de la funcién econémica y social de la mineria. Un operador minero
cumple esta funcién con el desarrollo de las actividades mineras, precautelando su
sostenibilidad y generando empleo digno

El interés econémico-social se cumple con el pago de la patente mineray con la
ejecucion continua de las actividades mineras

El mecanismo para que las naciones y pueblos indigenas gocen de los beneficios
de la explotacién de los recursos naturales es la regalia

Se determina un proceso de fiscalizacion mediante revisiones periédicas a todas las
operaciones mineras

Las gobernaciones solo pueden intervenir en las etapas de industrializacién
posteriores a la obtencién de los metales

Se reconoce como actores productivos del sector minero al Estado, las empresas
privadas, las cooperativas (privadas) y las asociaciones que pudieran conformarse
entre ellos

» Revertir a dominio del Estado aquellas areas sobre las cuales las cooperativas

>

>

mineras tengan vigentes contratos con empresas privadas nacionales o extrajeras
Ejercer control y fiscalizacién sobre las cooperativas mineras

Crea el Servicio Nacional de Registro y Control de la Comercializacion de Minerales
y Metales

Define la liquidacién y pago de la regalia minera, del IUE y de la alicuota adicional
al IUE

Establece los procedimientos de verificacién del cumplimiento de las obligaciones
de retencién y pago de la regalia minera. Se aplica a entidades del nivel central del
Estado y a gobernaciones

» En el tema minero, se exime a cooperativas del IVA en la primera fase de

comercializacion y de la alicuota adicional al IUE-mineria

» Fuente: elaboracién propia con base en normativa vigente.
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» 2.2.Estructura del producto interno bruto

El PIB boliviano se multiplicé por un factor de 4,46 entre 2000 (8.400 millones de doélares corrientes) y 2017
(37.500 millones de ddlares corrientes) pero, en términos reales, solo se duplicé hasta alcanzar los 27.881
millones de délares constantes en ese Ultimo afio (base 2010).

El aumento fue también significativo si se considera el PIB per capita, ya que en 2017 se registro la cifra de 2.523
ddlares constantes (base 2010) por habitante, frente a los 1.617 a inicios del siglo*. Esto implicd que, a partir de
2009, Bolivia pase a ser considerada por el Banco Mundial como nacién de ingresos medios bajos.

Estructura del PIB
(2000-2009)

La mineria cobra mayor relevancia hasta 2009

«D,1%.7,4"

Luego desciende a sus niveles de inicios de siglo
por la caida de los precios internacionales.

La manufactura se mantuvo, en promedio, en

'1 8,5%de| PIB

con un pico en 2007 (19,2%)

El sector con mayor peso es el terciario
(servicios). Representa, en promedio, el

54 3%del PIB

Pero la estructura econémica con respecto al PIB (a precios basicos y constantes) ha experimentado muy pocos
cambios significativos. Como muestra el grafico 1, el sector primario agropecuario redujo su participacion del
15,5% al 13,8%, mientras que los hidrocarburos adquirieron mayor importancia hasta 2014 (del 5,3% al 8,1%),
paraluego descender a causa de la caida de los precios internacionales del petréleo; notese que el hidrocarburo
es gas natural, pero sus precios estan indexados a los del petréleo. Asimismo, la mineria cobré mayor relevancia
hasta 2009 (del 5,1% al 7,4%), descendiendo luego a sus niveles de inicios de siglo también por la caida de sus
precios en el ambito internacional. Por su parte, el sector manufacturero se mantuvo en promedio en el 18,5%,
con un pico en 2007 (19,2%). El sector con mayor peso es de lejos el terciario, cuyo aporte representa mas de la
mitad del PIB (el 54,3%, en promedio).

44 Estadisticas tomadas de Banco Mundial, 2018.
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Estructura del producto interno bruto* por sector econémico 2000-2017
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Sector primario (agropecuario) B Sector primario (petréleo crudo y gas natural)
Sector primario (minerales metalicos y no metalicos) ™ Sector secundario (manufacturas)

W Sector terciario

(*) Calculo de proporciones empleando datos a precios constantes de 1990 y respecto al PIB a precios basicos.
P Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE).

Los productos que destacan en cada sector son pocos. En el eslabon primario hidrocarburifero (upstream),
la explotacién se divide en petréleo y gas natural, siendo esta ultima la produccién mas significativa de lejos
(98%). La empresa publica estratégica Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos (YPFB), ahora con presencia
en todas las actividades de esta cadena productiva, mantiene contratos de exploracién y produccién con cerca
de una decena de empresas nacionales y extranjeras®. La inversion extranjera directa de estas transnacionales
represent6 en 2017 el 31,6% del total.

En la mineria se produce principalmente zinc*, estafio, oro, plata, plomo, cobre y wélfram. Hay tres modalidades
o grupos diferenciados de produccion: (i) la mineria privada (grande, mediana y chica) nacional y extranjera®;
(ii) las cooperativas mineras; y (iii) la mineria estatal“®. Sus participaciones en el total del valor de produccién en
promedio (periodo 1990-2013) fueron del 57%, del 36% y del 6%, respectivamente (UDAPE, 2015). En 2017, la
inversién de las empresas mineras extranjeras represent6 el 20,7% del total. Bolivia no explota ni hierro, ni litio,
pero sus depdsitos de ambos minerales estan entre los mas grandes del mundo.

Por su parte, el sector agropecuario produce esencialmente alimentos e insumos para la industria®. Segun el
Censo Agropecuario de 2013 (INE, 2015), los principales productos de consumo son maiz, arroz, papa, quinua,
sorgo, trigo, alfalfa, cebada y banano, mientras que los productos que proveen a otras industrias son soya,
cafla de azlcar, girasol, sésamo y algodén. También se cria también ganado (bovino, porcino, ovino, camélido y
aves)y se producen productos maderables (pino, tajibo, cedro, mara, roble) y no maderables (castafia y caucho).
Hay dos formas distintas de produccion: (i) la tradicional campesina, que destina parte de su produccion al

4 Entre las que destacan Shell, Total, Petrobras y Repsol.

4 Segun el volumen, la produccién de zinc es por mucho la mas significativa, aunque debido a su precio el valor es menos representativo.

47 Destacan las minas San Vicente y San Bartolomé, de capitales canadienses, y el mega proyecto de San Cristébal, con capitales japoneses.

4 En promedio (periodo 1990-2013), la mineria privada contribuyé al total del valor de produccién con el 57%; las cooperativas, con el 36% y la mineria
estatal (a partir de los procesos de nacionalizacién de 2006), con el 6% (UDAPE, 2015).

“ El 31,5% de la superficie total del pais estd ocupado por unidades de produccién agropecuaria (UPA). De esta superficie, el 40% se destina a la
explotacion forestal, el 38% a la ganaderia, el 15,8% a las actividades agricolas y un 6,2% no tiene uso (INE, 2015).
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En la mineria se produce
principalmente zinc, estafio, oro, plata,
‘{, plomo, cobre y wélfram.

T’Participacién de formas
+ diferenciadas de produccion
1990-2013

O/ mineria privada (grande,
= 57 o mediana y chica) nacional

y extranjera

0,
36A) cooperativas
mineras

%
6 O mineria

estatal
En 2017 la inversién de las mineras
extranjeras representé el

20,7%....

autoconsumo y que comercializa el resto en mercados locales; y (ii) la agricultura comercial, de mucho mayor
escala y capital y con capacidad de exportacion, que es la que lidera principalmente los complejos de soya® y
otras oleaginosas en el oriente del pais (Santa Cruz). La inversidon extranjera directa en este sector es irrelevante.

Enlo que a manufactura se refiere, la produccion se concentra basicamente en las industrias livianas (alimentos,
derivados de madera, textiles, prendas de vestir y productos de cuero), cuyo valor agregado representa dos
tercios del total de este sector.

El valor agregado manufacturero subié en términos reales de cerca de 2.230 millones de délares constantes en
2000 a 4.554 millones de doélares constantes en 2017 (base 2010); es decir, un poco mas del doble. Sin embargo,
como se mencioné al inicio de esta seccidn, esto no hizo variar su participacion en el PIB, que se mantuvo
relativamente constante, con un promedio de 18,5%. Desde 2006, varias empresas estatales pasaron a formar
parte de este sector manufacturero, aunque predominan las empresas privadas, algunas de ellas con captacién
de inversién extranjera directa en los Ultimos afios, que alcanzé al 21,2% del total en 2017.

Por ultimo, el sector terciario incluye toda la gama de servicios: comercio, actividades financieras, transporte,
almacenamiento, comunicaciones, electricidad, gas, agua, construccién, restaurantes, hoteles y administracién
publica. El comercio es, obviamente, un sector muy importante, que contribuyé al valor agregado de servicios
con el 16,3% en promedio durante esta década, asi como el transporte y almacenamiento, con el 18,3%.
Recientemente han cobrado mucha relevancia los servicios financieros, subiendo al 11,6% en 2017, junto con
la construccion, que se elevé al 8,4% ese mismo afio. De todos estos rubros, es precisamente la construcciéon
la que captdé mayor inversion extranjera directa (8,1%) en 2017, sequida de transporte, almacenamiento y
comunicaciones (5,6% en conjunto) y servicios de intermediacién financiera (4,9%)>".

0 En esta existen capitales extranjeros, principalmente brasilefios.

51 Todos los datos de inversién extranjera directa han sido tomados de BCB, 2017.
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La manufactura se concentra en las industrias livianas: alimentos,
derivados de madera, textiles, prendas de vestir y productos de cuero

El valor agregado manufacturero 2000 y 2017

subio de
2023 O 4‘5 54
millones de dolares millones de délares
en 2000 en 2017
Su participacion respecto (o)
al PIB se mantuvo /O
relativamente constante, con un ,
LN promedio de

Cabe reiterar que toda la estructura del PIB en esta seccién ha sido calculada
empleando proporciones con datos a precios constantes (de 1990) y
respecto al PIB a precios basicos. Otra forma de presentar la mencionada
estructura es recurriendo al PIB a precios de mercado, que incluye los
derechos sobre importaciones e impuestos indirectos (impuesto sobre el
valor afiadido - IVA, impuesto a las transacciones - IT, etc.).

Si bien esta ultima opcidn es también valida, se considera que el cémputo
con el PIB a precios basicos captura mejor la esencia de la matriz insumo-
producto antes de introducir la distorsiéon impositiva. De todos modos, la
diferencia entre ambas metodologias es de aproximadamente dos puntos
porcentuales (usando el PIB a precios de mercado, las proporciones resultan
obviamente menores), pero la tendencia de largo plazo sigue el mismo
patron de comportamiento. Lo que si produce resultados muy diferentes es
el calculo de proporciones a precios corrientes (ya sea con PIB a precios de
mercado o basicos), pero esta opcidn resulta muy sesgada, pues no excluye
del anadlisis el efecto inflacion.
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» 2.3. Situacion del empleo

El grafico 2 presenta la distribucién de la poblacién ocupada por sector econémico para el periodo 2000-2017.

» Grafico 2

Distribucion de la poblacién ocupada por sector econémico 2000-2017
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» Fuente: INE, 2017.

Se aprecia que el sector terciario es incuestionablemente el mas importante, ya que da trabajo a mas de la
mitad de la poblacién ocupada (58,3%) en 254.889 empresas inscritas en el registro de comercio de Bolivia
en 2017 (Fundempresa, 2017). Los rubros que absorben mas mano de obra en estos servicios son las ventas
por mayor y menor y la reparacidon de automotores (28% en conjunto), la construccion (15,4%), el transporte y
almacenamiento (10,5% en conjunto), las actividades de alojamiento y servicio de comidas (10,3% en conjunto)
y los servicios de educacién (7,7%).

El sector agropecuario se ubica en segundo lugar, con poco menos de un tercio de la generacién de puestos
laborales (30,3%). En este caso, es vital distinguir entre drea urbana y rural porque la gran mayoria de dichos
puestos (mas del 86%) se han generado siempre en el campo y en la produccién tradicional campesina, ya que
la agroindustria comercial de exportacion estd mas mecanizada y consume mucho menos del recurso trabajo.

Desde 2014, solo el 1,1% del total de empresas nacionales registradas (aproximadamente 3.000) corresponden
en promedio a este sector agropecuario comercial (formal), mientras que en el drea rural, el Censo Agropecuario
de 2013 encontr6 871.927 unidades productivas agropecuarias (UPA) dispersas a lo largo de todo el territorio.

En el tercer lugar de importancia se ubica el sector manufacturero que, en promedio, empled hasta 2017 al
10,3% de los trabajadores en 33.513 empresas (véase Fundempresa, 2017). Aqui predominan nuevamente las
industrias livianas, aunque no se cuenta con datos precisos de su aporte.
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Finalmente, la contribucién al empleo de la
explotacién de minas y canteras, que incluye
hidrocarburos, es insignificante (el 1,6%
en promedio). Esto no es de extrafiar, dado

que este tipo de empresas son mas bien
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No obstante, cabe hacer notar que, en el caso

de minas y canteras es insignificante

de la mineria (véase UDAPE, 2015), el empleo
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Estas empresas son intensivas en el uso de
capital y no de trabajo.

En la distribucion por género y area geografica (en promedio), la poblacion ocupada masculina es ligeramente
superior a la femenina, tanto a nivel urbano (56,7%) como rural (55,4%). Los sectores que absorben mayor
poblacién ocupada masculina en las ciudades son la construccién (17,6%), las ventas por mayor y menor*?
(16,6%), la manufactura (15,0%)y los servicios de transporte y almacenamiento (13,8%). En el campo, la poblacién
ocupada masculina trabaja mayoritariamente en actividades agropecuarias (73,8%), seqguida muy de lejos por la
construccion (7,5%). Por su parte, las mujeres ocupadas en el area urbana prestan servicios principalmente en
ventas al por mayor y al detalle (31,4%), actividades de alojamiento y servicio de comidas (14,0%) y manufactura
(11,8%). A nivel rural, la situacién es similar a la de los hombres, ya que el empleo femenino es muy superior
en actividades agropecuarias (77,2%), sequido muy de lejos por el comercio (7,8%) o ventas al por mayor y al
detalle. Todos los promedios en este parrafo corresponden al periodo 2011-2017.

Cabe hacer notar que en Bolivia la poblacién en edad de trabajar se cuenta a partir de los 10 afios. A 2017,
la poblaciéon ocupada llegd a 5.396.338 trabajadores. Segun la modalidad de calculo de la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT), esto equivale al 65,3% en términos de la relacion empleo/poblacion, pero para
una edad de trabajar de 15 o mas afios.

2 Incluye reparacion de automotores.
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Para concluir, resulta importante hacer notar que el tema del empleo puede estar muy sesgado por el nivel
de informalidad que tiene el pais. Segun estadisticas del Banco Mundial (2018), el empleo informal, como
porcentaje del total del empleo no agricola, llegé al 77,3% en promedio en el periodo 2007-2017. Esto quiere
decir que, fuera de la actividad agricola, las cifras oficiales pueden ocultar cerca de tres cuartos de trabajadores
que prestan servicios en los demds sectores en calidad de informales, que es una proporcién muy elevada.

P 2.4. Composicion de las exportaciones

El grafico 3 presenta el comportamiento del valor de las exportaciones por sector econémico para el periodo
2000-2017.

» Gréfico 3

Valor de las exportaciones por sector econémico 2000-2017 (millones de USD)
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P Fuente: Unidad de Andlisis de Politicas Sociales y Econémicas (UDAPE), 2018.

Claramente, el superciclo de las materias primas marcé la diferencia durante este periodo. La conclusién del
gasoducto Bolivia-Brasil en 1999, luego de 25 afios de negociaciones y acuerdos con este vecino pais (Medinaceli,
2018), no podia haber llegado en mejor momento. Los precios internacionales del petréleo —a los que se indexa del
gas— comenzaron a dispararse a partir de 2004 y no cesaron sino hasta 2014. Las exportaciones de hidrocarburos
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se multiplicaron en el periodo 2003-2013 por un factor sorprendentemente elevado (13,6), llegando a representar
en este Ultimo afio el 54,1% de las exportaciones totales, con la cifra record de USD 6.625 millones®.

Elimpacto en el resto de la economia fue contundente. Del Granado et al. (2010) estiman que durante el periodo
2005-2010 la mitad del crecimiento econémico se explicé por este proyecto de exportacion. El saldo positivo que
esto represento en la balanza de pagos permitié acumular (gracias a un régimen de tipo de cambio fijo de facto)
la notable cifra de USD 15.123 millones en reservas internacionales netas (46,1% respecto al PIB) hasta 2014, lo
cual es inédito si se tiene en cuenta que hasta 2005 Bolivia no habia logrado sobrepasar nunca en su historia el
umbral de los USD 1.714 millones de reservas (INE, 2016).

A este auge se sumé también la mineria, cuyos precios internacionales despegaron igualmente en 2004, pero
llegaron a su cuspide en 2011, antes que los hidrocarburos. Su participacién en las exportaciones subié mas
del doble, del 12,2% en 2005 al 26,5% en 2011, cuando alcanzé el tope de USD 2.426 millones. Al respecto,
Jordan (2018) comenta que en el periodo 2006-2015 la mineria experimenté un alza nunca antes vista del valor
neto real de produccién (promedio anual), explicado en un 75% por los indices de produccion (San Cristobal,
San Bartolomé y San Vicente) y en un 25% por los incrementos de precios reales. Existen cerca de 60 paises de
destino, con las siguientes proporciones aproximadas durante el auge: 27% a Estados Unidos, 13% a Japén, 13%
a Corea del Sur, 9% a China, 8% a Bélgica, 6% a Peru, 5% a Suiza 'y 18% al resto de paises (UDAPE, 2015).

Las exportaciones agropecuarias también jugaron un rol importante, aunque en el grafico 3 su impacto se vea
disminuido por las magnitudes de los demas sectores. La soya empezé a ser relevante mas o menos desde
1997, y su tendencia creciente no ha cedido hasta hoy, pero descollé6 en 2012 y 2013. Otras exportaciones
agropecuarias de relevancia son castafia, quinua, chia, frijoles y frutas (entre las que destacan las bananas); los
principales mercados para estos productos son PerU, Brasil, Colombia, Espafia, Alemania, Reino Unido y Estados
Unidos. El caso reciente mas emblematico de diversificacién de exportaciones agropecuarias es, sin duda, el
del orégano Esta iniciativa, que comenzé a finales de los noventa®, construyé desde cero toda una cadena
productiva, integrandose verticalmente en todos los eslabones, incluido el manufacturero (con la produccién
de aceite de orégano). Con mucha investigacién aplicada y con un fuerte enfoque hacia el mercado externo,
hoy en dia se ha convertido en el principal producto de exportacién —a Brasil, Uruguay, Europa, Estados
Unidos y Australia— del departamento de Chuquisaca®®, y Bolivia ocupa el seqgundo lugar en Sudamérica como
exportador de orégano°.

Las exportaciones de manufacturas requieren un andlisis mas minucioso. Como muestra el grafico 3, los
valores han ido cobrando mucha importancia, superando incluso a la mineria y posiciondndose en el sequndo
lugar después del gas natural, con una participacién promedio del 35,2% del total de exportaciones durante
todo el periodo. La industria liviana en este caso ha ido perdiendo peso relativo, ya que baj6é del 65,1% en
2000 al 34,8% en 2017 (como porcentaje del total de manufacturas) y los rubros que han ganado espacio son
productos de refinacién de petréleo (principalmente gas licuado de petréleo y crudo reconstituido), productos
minerales metdlicos (principalmente oro metalico y su joyeria, estafio metalico y plata metalica) y la fabricacién
de sustancias quimicas.

En los dos primeros casos, dado el bajo nivel de transformacion (excepto en joyeria), se podria hablar de una
reprimarizacién de las exportaciones, lo que va en sentido opuesto a la diversificacion. Esto fue confirmado por
Pefiaranda (2018), quien, empleando el indice de Gini y la curva de Lorenz, mostré que las exportaciones estan
altamente concentradas en un reducido nimero de productos y mercados de destino, y que tienen un bajo
nivel de contenido tecnoldgico. Segun datos del Banco Mundial (2018), las exportaciones de productos de alta
tecnologia (como porcentaje de las exportaciones de productos manufacturados) cayeron significativamente,
del 40,0% en 2000 al 4,5% en 2016. Los principales productos de alto contenido tecnolégico cuyo peso ha

53 También se exporta gas natural a Argentina, pero en mucha menor proporcién (un 17,2% de las exportaciones en 2014).
54 Proyecto de la Cooperacién Canadiense en Bolivia ejecutado por la ONG SOCODEVI.

5 Actualmente, 2.500 familias campesinas (cuyo ingreso promedio se ha triplicado gracias a este producto) estan vinculadas al complejo agroindustrial
en los departamentos de Chuquisaca (donde se encuentra la planta de procesamiento), Cochabamba, Potosi y Tarija.

% Para consultar datos, véase MDPEP, 2016; para una breve resefia de los inicios del proyecto, véase Villarroel-Bohrt, 2014.
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disminuido (o que, definitivamente, desaparecieron) en el total de manufacturas exportadas son materiales
radioactivos y asociados, maquinaria y partes de plantas eléctricas y generacién de energia, partes y accesorios
de telecomunicaciones, equipamiento aeronautico, instrumentos de medicién y control, etc.

Tanto en productos como mercados, la concentraciéon se incrementé de manera sostenida en 2002-2014.
Pefiaranda (2018) hace notar también que actualmente Bolivia tiene el nivel mas bajo de la regién en
exportaciones de manufacturas con contenido tecnolégico y que es el segundo pais, después de Ecuador, en
términos de exportaciones de bienes primarios y manufacturas basadas en recursos naturales.

Pero a principios del milenio la situacion era distinta. Como sefialan Gray-Molina y Wanderley (2007), Bolivia
experimentd un proceso dinamico de diversificacion en el periodo 2002-2005, en el que manufacturas de
madera, productos de cuero, joyeria y textiles lograron penetrar nichos en mercados internacionales. Aqui jugo
un papel importante la Ley de Promocién Comercial y Erradicacion de la Droga en los Andes (ATPDEA, por sus
siglas eninglés) con Estados Unidos en 2002, que ofrecia preferencias arancelarias para la expansion productiva
en Bolivia como forma de compensacién y apoyo a cambio de la lucha contra la ampliacién de cultivos de
coca. Lamentablemente, como resalta Muriel (2018), la conclusién del ATPDEA en 2008 llevo a una caida en las
exportaciones de dichos productos manufacturados.

Toda esta experiencia fue una sefial muy Util ya que, a pesar de las preferencias arancelarias, las manufacturas
bolivianas probaron tener la suficiente calidad como para ingresar a un mercado tan exigente como el
estadounidense. La teoria tradicional de la economia internacional permite explicar también parte de estos
repuntes temporales de exportaciones manufactureras. Complementando el modelo ricardiano, cuando se
incorporan al analisis los salarios relativos de trabajadores en los paises (que, en teoria, reflejan las diferencias
de productividad relativa), se encuentra que la ventaja competitiva de una industria depende no solo de su
productividad en relacion con la industria extranjera, sino también de la tasa salarial respecto a la tasa salarial
extranjera (Krugman et al, 2012). Debido a una menor productividad total en paises subdesarrollados, estos
pueden pagarsalarios menoresy, asi, tener costos reducidos en la produccién de algunos bienes manufacturados.
De este modo, dado que su desventaja en productividad es todavia mayor en otras ramas de actividad, dichos
salarios son lo suficientemente bajos como para brindarles una ventaja comparativa temporal en la produccion
de esos bienes manufacturados, lo que explicaria ciertos episodios de exportaciones de productos no primarios
de algunos paises subdesarrollados, como Bolivia.

El shock externo positivo de precios de materias primas se empezd a revertir a partir de 2015 (véase el grafico

3), pero la inercia de reprimarizacién de la economia seguramente continuara por varios afios mas. Lo que es
imposible predecir es c6mo evolucionaran o se adaptaran las exportaciones manufactureras a este nuevo entorno.

» 2.5. Productividad laboral

Un indicador global al que se recurre frecuentemente es la productividad laboral, medida a través de la relacién
PIB/trabajador ocupado, ya sea a nivel sectorial o de toda la economia. Para poder analizar debidamente este
indicador, es preciso compararlo con su equivalente en el resto de paises de la regién.

El grafico 4 contiene dicho indicador para nueve paises sudamericanos® en el periodo 2000-2017, y los
resultados no podian ser mas desalentadores. Bolivia tiene los niveles de productividad laboral mas bajos
en todos los casos y durante todo el periodo. Chile lleva la delantera en casi todos los casos, excepto en la
actividad agropecuaria, en la que Argentina es el lider indiscutible, seguido por Uruguay. Es precisamente en
dicha actividad agropecuaria donde Bolivia, a pesar de estar en el tltimo lugar, por lo menos esta cerca de Peru
y Paraguay.

57 Basado en célculos efectuados por Villarroel-Bohrt, 2019.
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Medidas de productividad por sector econémico a nivel sudamericano
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El grafico 5 presenta el comportamiento del mismo indicador, pero exclusivamente para Bolivia y con mayor
desagregacion sectorial que el grafico 4.

» Grafico 5

Productividad laboral por sector econémico 2000-2014
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P Fuente: elaboracién con base en datos del INE y del Banco Mundial, 2018.

Las productividades que permanecieron practicamente constantes durante todo el periodo son la agropecuaria,
la de servicios y la agregada de toda la economia, con apenas un pequefio repunte de estas dos Ultimas desde
2010. Esto quiere decir que el importante incremento del PIB en los ultimos afios logré absorber mas mano de
obra, pero los rendimientos por trabajador continuaron iguales.

La manufactura tiene una productividad mayor que las tres anteriores y, ademas, presenta una tendencia
ascendente y uniforme que llega a ser representativa, ya que crecié entre extremos del periodo en un 43,9%. En
la siguiente seccién se plantearan algunas posibles explicaciones desde el punto de vista tecnoldgico.

En el sector de explotacién de minas y canteras (que incluye hidrocarburos), la productividad es mucho mayor
que en el resto (eje vertical derecho) y también se observa una tendencia creciente, aunque sumamente
irregular. La explicacion en el sector hidrocarburifero puede ir de la mano de los altos precios experimentados
en el periodo, dejando entrever que, aunque se trata de un sector intensivo en capital, el efecto precio fue mas
intenso que la velocidad a la que se incorporaban nuevos trabajadores.

La mineria también se beneficié de un fuerte efecto de alza de precios entre 2004 y 2011, que aumento la
produccién y el empleo en la mineria chica y las cooperativas mineras, las cuales muchas veces solo son
rentables en estos periodos de buenos precios debido a su baja tecnologia y a sus altos costos.

Comoyaseindicd masarriba, enlossectores agropecuarioyterciario la productividad permanecié practicamente
constante. En este tltimo sector, debido a su alta heterogeneidad —la diversidad de servicios que locomponen—,
resulta muy complicado efectuar un analisis desde esta perspectiva de productividad laboral, por lo que en la
siguiente seccion se brindara una explicacién alternativa desde el enfoque de los encadenamientos productivos
de arrastre que se generan (principalmente el comercio) en la matriz productiva.
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» 2.6. Ciencia, tecnologia e innovacion

Histéricamente, Bolivia ha estado siempre rezagada en lo que a investigacién y desarrollo se refiere. En el
ultimo ranking de competitividad global 2016-2017, elaborado por el World Economic Forum (2016), Bolivia
ocupa el puesto 135 de un total de 138 paises en temas de innovacién y el puesto 111 en temas de preparacion
tecnolégica, ya que los componentes de colaboracién cientifica entre universidades y empresas, gasto de las
empresas en investigacion y desarrollo, calidad de instituciones de investigacién cientifica, capacidad para la
innovacion, absorcion tecnoldgica a nivel de empresas, inversién extranjera en transferencia tecnoldgica y
disponibilidad de ultimas tecnologias figuran entre los peores del mundo (puestos 136, 134, 131, 131, 127, 126
y 116, respectivamente). El grafico 6 muestra los ultimos datos disponibles sobre inversién en investigaciéon y
desarrollo como porcentaje del PIB, segun la CEPAL (2016).

» Grafico 6

Inversién en investigacién y desarrollo (como porcentaje del PIB)

5,0

4,5

4,0

3,5

3,0

2,5

2,0

suiza e
Dinamarca [T
Suecia [ e
Japon I
Finlandia e
Rep. de Corea s
Israel e

Estonia NS
Francia e
Australia e
Eslovenia S
Estados Unidos e
Austria IS
Alemania e

Bolivia
Brasil
Espafia
Irlanda
China
Paises Bajos IS

(Est. Plur. de)

Canadd N o
Chequia e

Paraguay @
Panama
Colombia
Uruguay
Ecuador 4
Chile
Cuba
México
Argentina
de Rusia
Noruega

oa_\
v o n
*
*
*
*
>
*
*
*
Grecia e
Sudafrica [N
*
India [TS
*
Italia TSN
Portugal eI
Reino Unido e

El Salvador @

Guatemala 4

Costa Rica
América Latina

y el Caribe

Federacion
Nueva Zelandia

Alrededor de 2013 (paises de América Latina) N Alrededor de 2013 (resto del mundo) @ Alrededor de 2004

P Fuente: Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién de la Organizacion de las Naciones Unidas para la
Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO)y la Red de Indicadores de Ciencia y Tecnologia Iberoamericana e Interamericana (RICYT).

Como se puede ver, Bolivia figura en los Ultimos lugares junto a Paraguay, Guatemala y El Salvador, con menos
del 0,2% de inversion. Ademas, si se considera a los paises que disminuyeron su inversion entre 2004 y 2013,
Bolivia ocupa virtualmente el dltimo lugar, con la mayor tasa de reduccién.

Anivelsectorial, hidrocarburos —donde tienen mayor relevancia las empresas transnacionales—tiene tecnologia
y capacidad de innovacion de punta, lo cual repercute constantemente en una mejora de su productividad. Pero
no sucede lo mismo en la mineria, excepto por un pufiado de empresas que también son transnacionales —con
la empresa minera San Cristébal a la cabeza— y que tienen una capacidad tecnoldgica de talla mundial.

En la mineria, las variaciones en productividad estan mas bien lideradas por la mineria mediana. En opinion
de Jordan (2018), desde principios del milenio —e incluso antes— esta mineria diversificé y modernizé su
produccién introduciendo economias de escala y tecnologias de punta, que mas que compensaron los efectos
negativos del agotamiento de las vetas.
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En la agricultura, que es la otra rama del sector primario, la capacidad tecnolégica es muy baja en el caso de la
produccién tradicional campesina. Como demuestra Ormachea (2018), el 92,9% de la agricultura del pais sigue
siendo a secano (sin riego), lo que influye severamente en los rendimientos de todos los cultivos. Excepto en
Santa Cruz, la mayor parte de las UPA contintian usando semillas criollas y no mejoradas®. Solo el 38,2% del total
de explotaciones agropecuarias emplean tractor y el 5,7%, cosechadoras; el resto continda usando animales de
tiro y trabajo manual. En contraste, la produccién agropecuaria comercial de exportacion de Santa Cruz (soyay
otras oleaginosas) estd bastante tecnificada y tiene niveles de productividad comparables a los internacionales.

Vale la pena hacer hincapié en la productividad manufacturera, que —como se vio en la anterior seccién— en los
ultimos afios fue en ascenso entérminos de productividad laboral. Unimportante estudio del Banco Interamericano
de Desarrollo (BID, 2018) publicé resultados de una encuesta empresarial de 2016 con datos novedosos. Segun
dicha encuesta, todavia hay mucho rezago tecnoldgico en ciertos campos®, pero sobresale el hecho de que
cerca de la mitad de las empresas manufactureras (44%) ya no utiliza tecnologia artesanal en sus procesos de
produccion. Es mas, el 84% ya usa tecnologia mecanizada, e incluso un 36% ha recurrido recientemente a la
automatizacion, lo cual eleva considerablemente los rendimientos. Esto puede obedecer a una voluntad de ganar
mayor competitividad y asi poder competir con empresas de paises vecinos, pero, muy probablemente, también
responda al incremento de la carga laboral experimentada en los ultimos afios (fuertes incrementos del salario
minimo dictados desde el Estado, asi como obligatoriedad de segundos aguinaldos e incorporacién de rigideces
al despido), lo que obligé a las industrias a sustituir parte del factor trabajo por el de capital.

Una desventaja que todavia tiene el sector manufacturero es el poco aprovechamiento de las que se conocen
como economias de aglomeraciéon. Como se permite observar en Villarroel-Béhrt, 2016, las industrias livianas
son intensivas en el uso de economias de escala externas® o de aglomeracién, que implican un ahorro en costos
como consecuencia de ubicar cercanamente (geograficamente hablando) ciertas actividades que resultan
econdmicamente complementarias (Markusen, 1996).

Actualmente, el 82,1% de las industrias manufactureras se ubican en los departamentos de La Paz, Cochabamba
y Santa Cruz (Fundempresa, 2017). A primera vista, esto puede parecer muy concentrado®, pero no hay que
olvidar que en muchos paises sudamericanos la concentraciéon geografica de la actividad productiva es mucho
mayor, y en varios se concentra incluso en una sola ciudad (es el caso de Santiago en Chile, Buenos Aires en
Argentina y Lima en Pert). Con los procesos de urbanizacidn, Bolivia ha alcanzado sin duda cierta ventaja en lo
que a economias de aglomeracién de este tipo de urbanizacién se refiere (concentracién geografica de varias
industrias de diferentes sectores), pero todavia resta mucho por hacer respecto a economias de aglomeraciéon
del tipo localizacion (concentracion de empresas de una misma rama de actividad en pequefios espacios
geograficos).

Para concluir, la técnica de encadenamientos productivos también puede dar muchas luces sobre el tema de
productividad e interconexién tecnoldgica. Sobre este punto, el trabajo de Bustos (2011) es fundamental. Segun
los hallazgos de este autor —que emplea como medida de encadenamiento el indice de poder de dispersién
de Rasmussen—, la economia en general esta poco integrada entre si. En las 35 ramas de actividad clasicas
de las cuentas nacionales no se pudo identificar un solo sector conocido como clave®?, hecho que prueba
un bajo encadenamiento. Lo que se hallé fue un sector de arrastre®®, el comercio (sector terciario) y ocho

8 Evidentemente, una semilla mejorada puede aumentar el rendimiento de los cultivos, pero existen también efectos ambientales colaterales al
reducirse la diversidad genética, lo que afecta el ecosistema. Si en un futuro se llegara a emplear importantes proporciones de dichas semillas
mejoradas, serd necesario acompafar la transicién con estudios de costos ambientales que permitan evaluar el efecto neto de ganancia en
productividad versus pérdida en los ecosistemas.

% Por ejemplo, solo el 13% de industrias manufactureras tiene un departamento de investigaciéon y desarrollo; Unicamente el 10% conoce algin
programa en Bolivia que promueva el desarrollo tecnolégico; de las que conocen, solo el 37% lo usé (BID, 2018).

% Para mayor informacién sobre este punto, véase Banco Mundial, 2009.

1 Se puede encontrar un mapa muy interesante de la concentracién geografica del valor agregado en el siguiente vinculo: https://gecon.yale.edu/
bolivia

%2 | os sectores clave son aquellos con fuertes encadenamientos hacia atras y hacia adelante, que, por su gran poder de dispersién y sensibilidad de
dispersion (medidos a través de indices de Rasmussen), logran efectos importantes sobre el resto de sectores, ya que se vinculan con un alto efecto
multiplicador en demanda y oferta a través de las compras que realizan y los suministros que proveen a otros sectores.

3 Los sectores de arrastre tienen fuertes encadenamientos hacia atras, pero débiles hacia adelante. Cuentan con consumos intermedios elevados que
generan estimulos en la produccién de bienes intermedios y una oferta de productos principalmente dirigida a la demanda final.
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sectores estratégicos®: (i) petréleo crudo y gas natural; (ii) papel y sus productos; (iii) substancias y productos
quimicos; (iv) productos de refinacién de petréleo; (v) productos metalicos, maquinaria y equipo; (vi) transporte
y almacenamiento; (vii) servicios a las empresas; y (viii) servicios comunales, sociales y personales. Como se
puede ver, cuatro de ellos (ii, iii, iv, y v) corresponden al sector secundario manufacturero, el primero, al sector
primario hidrocarburifero y el resto, al sector terciario de servicios. Desafortunadamente, las industrias livianas
(alimentos, textiles y productos de madera) no presentan todavia encadenamientos importantes. El autor
comenta que el comercio genera gran dinamismo en el resto de actividades econémicas, pero a través de sus
efectos indirectos sobre el sector transporte, mas que por su demanda directa de insumos.

En sintesis, no cabe duda de que Bolivia adolece de serios problemas de productividad y avance tecnolégico
(agravados por un ambiente de débil institucionalidad), lo que solo es un reflejo de la baja inversiéon en
investigacién y desarrollo.

» 2.7. Competitividad

Las razones expuestas hasta aqui explican en gran medida los bajos niveles de productividad de las empresas del
pais. Sin embargo, la competitividad es un concepto sistémico, en el que necesariamente se ven involucrados los
interrelacionamientos entre dichas empresasy la calidad del entorno en el que se desenvuelven. Segun el World
Economic Forum (2016)% y su Indice de Competitividad Global, Bolivia ocupa el puesto 121 de 138 paises (mas
bajo aun que en el periodo 2015-2016, cuando ocupaba el puesto 117) y el pendltimo lugar de Latinoamérica 'y
El Caribe. En los pilares institucional, eficiencia del mercado de bienes e innovacion esta todavia peor (133, 134y
135, respectivamente), mientras que en el de eficiencia del mercado laboral se ubica en el antepenultimo lugar
de todo el ranking (136). En lo que le va bien es en desarrollo del mercado financiero (76) y tamafio del mercado
(82), aunque este Ultimo puede ser muy cuestionable. Los factores mas problematicos identificados son, en
orden de importancia, corrupcion, burocracia gubernamental ineficiente, regulaciones laborales restrictivas,
carga tributaria y fuerza de trabajo débilmente capacitada. El grafico 7 resume esta situacién de competitividad
del pais (los pilares que registran valores mas préximos al centro del grafico son los mas débiles).

54 Los sectores estratégicos muestran fuertes encadenamientos hacia adelante, pero débiles hacia atras. Son importantes como oferentes, pero no
como demandantes de insumos.

6 La dltima versién del Indice de Competitividad Global 2017-2018 no incluye a Bolivia.
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» Grafico 7

Pilares de competitividad para el caso boliviano

Edicion 201213 2013-14 2014-15 2015-16 2016-17
Rango 104 /144 98/148 105/144 117 /140 121/138
Puntaje 3,8 3,8 3,8 3,6 355

Instituciones

Innovacién 7 Infraestructura
6

. . .z 5
Sofisticacién Entorno

negocios 4 macroeconémico
Tamafio Salud y educacién
mercado primaria
Preparacion Educacién superior
tecnolégica y capacitacion

Desarrollo Eficiencia
mercado . . mercado
financiero Eficiencia bienes
mercado
laboral
[l Bolivia América Latina y El Caribe

» Fuente: World Economic Forum, 2016.

» 2.8. Produccion mas limpia

Ahora que la matriz energética estd mas concentrada en el gas natural, su quema genero6 inevitablemente mas
dioxido de carbono (CO,). Sin embargo, debido al todavia reducido tamafio de la economia, Bolivia esta aun
entre los paises de la regién con menos emisiones: cerca de 2,0 t/hab., que se equiparan a Per(, Uruguay y
Colombia, todavia por debajo de las cerca de 2,7 t/hab. que presentan Brasil y Ecuador, y muy por debajo de las
4,7 t/hab. que emiten Argentina y Chile (Banco Mundial, 2018).

En general, el sector hidrocarburifero tiene una gestién ambiental altamente regulada, y las empresas
transnacionales que operan en Bolivia tienen sus propios protocolos al respecto. Pero no queda clara la
capacidad institucional del ente regulador para hacer cumplir la norma, a pesar de que son solamente unas
cuantas empresas. Otros desafios identificados por Castro (2014b) son el tema socioambiental —debido al
traslape entre yacimientos de explotacion y areas protegidas o territorios indigenas— y la necesidad de un
diagndstico preciso de los pasivos ambientales acumulados a lo largo de los afios.
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En el ambito de los combustibles liquidos, la creciente importancia del transporte en el consumo (42,8%) trajo
consecuencias ambientales. Dado que este consumo esta intimamente relacionado con el fuerte crecimiento
del parque automotor en las grandes ciudades, la consecuencia directa, como bien sefialan Guzman y Molina
(2017), fue el deterioro de la calidad del aire, que se constituye en el principal problema ambiental del pais.
Consultando estadisticas del Banco Mundial (2018), se puede verificar que la polucién del aire por PM2,5%
(exposicion media anual) esta en tercer lugar de la regién, junto a Chile, con 22 microgramos por metro cubico,
y por debajo de Peru y Paraguay. Una de las medidas adoptadas ha sido la de promover la conversion de
vehiculos a gas natural vehicular (GNV). Hasta 2005, la reconversién se efectuaba de forma privada, pero
desde 2006 el Gobierno intervino a través de la Entidad Ejecutora de Conversién a Gas Natural Vehicular. En
total, en lo que va del nuevo milenio (hasta 2017), se han reconvertido mas de 376.477 vehiculos (Ministerio
de Hidrocarburos, 2017a), pero todavia no existen estudios que cuantifiquen el efecto de esta reconversion en
términos de reduccion del impacto ambiental.

En el caso del sector minero, la diferencia entre empresas grandes, medianas, chicas y cooperativas cobra
mucha relevancia a la hora de evaluar el impacto ambiental. Las empresas medianas y de gran tamafo
—muchas de estas, transnacionales— también estan fuertemente reguladas y estan en el foco de atencién de
las autoridades sectoriales, pero son las que tienden a mostrar un mayor compromiso con el tema ambiental e
invierten recursos en su mitigacién. El problema reside en las empresas chicas y cooperativas —incluso aquellas
informales de caracter artesanal—, que llegan a ser particularmente contaminantes debido a la antigliedad de
las minasy a su tamafio, al deficiente o inexistente tratamiento de residuos liquidos (colas) y a la contaminacién
por mercurio, especialmente en explotaciones de oro (Sanchez-Triana et al., 2006).

Segun el trabajo efectuado por Taucer (2014), dichas cooperativas y la mineria chica obtienen la licencia
ambiental, pero se desconoce si aplican o no sus compromisos de remediacion®’; se carece de informacién sobre
este cumplimiento debido a la baja capacidad institucional para dar un adecuado seguimiento y monitoreo.
También se presenta el problema de traslape de algunas actividades mineras de pequefia escala con areas
protegidas, dafiando ecosistemas de importancia para la conservacién.

Para completar el eslabén primario, resta analizar la actividad agropecuaria. La indiscriminada ampliacién de la
frontera agricola en los ultimos afios ha generado importantes efectos ambientales. La agricultura tradicional
campesina, que no ha modificado en mucho sus practicas y métodos de explotacién del suelo y cuerpos de
agua, mantiene su tendencia al uso extensivo de la tierra, acelerando la deforestacién para habilitar tierras
de cosecha y pastoreo en areas que no siempre son aptas para esta actividad. Segun datos recolectados por
Hansen et al. (2013), en el periodo 2000-2012 Bolivia se ubico entre los doce paises con mayor deforestacion,
perdiendo 29.867 km? de bosques. Por su parte, la agricultura comercial moderna del oriente del pais, mas
mecanizada e intensiva en monocultivos (soya, sorgo, girasol, cafia de azucar, arroz, entre otros), también
contribuy6 a la deforestacion, pero presentando problemas adicionales, como el incremento de la produccion
de soya transgénica —el 99% de la soya producida en el pais—, lo que ha demandado la utilizacién masiva
de herbicidas como el glifosato. Los esfuerzos por controlar el empleo e ingreso de este y otros productos
pesticidas, fungicidas, etc. (muchos de los cuales estan prohibidos en otros paises), han sido insuficientes
frente a la magnitud del problema, ya que su uso se ha masificado y generalizado incluso entre los pequefios
y medianos productores, que aprovechan la baja e ineficiente regulacion al respecto (Castro, 2014a; Zeballos,
2014). Todo esto hace que se desconozca la verdadera magnitud del impacto del sector agropecuario sobre el
medio ambiente, pero se deduce que es significativa.

Respecto a la industria manufacturera, la informacion es particularmente escasa. Las ramas de actividad que
generan mayor contaminacion atmosférica son las industrias de ladrillos, las fundiciones de metales, fabricas
de cemento y refinerias de petrdleo. La contaminacién por aguas residuales, entre tanto, se da principalmente
en curtiembres y empresas de calzados, fabricas de baterias, plantas de jabdn y detergentes, cervecerias y
destilerias, ingenios azucareros y de producciéon de aceites vegetales, industrias alimenticias y textileras, ya que
solo unas pocas hacen tratamiento previo y cumplen a cabalidad con los estandares de descargas industriales
(Escobari et al., 2004; Sdnchez-Triana et al., 2006).

% La abreviacién se refiere a material particulado (por sus siglas en inglés) de 2,5 micrémetros o menos, tipicamente compuesto por polvo, hollin,
suciedades, humo, gotas de liquidos, etcétera.

7 Los compromisos son asumidos en un Plan de Prevencién y Mitigacién (PPM) y un Plan de Aplicacién y Seguimiento Ambiental (PASA).
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P 2.9. Sequridad y salud en el trabajo

El tema de seguridad y salud ocupacional es posiblemente uno de los menos investigados a nivel nacional; en
consecuencia, no existen datos estadisticos debidamente procesados y con la periodicidad adecuada como
para llevar adelante un analisis riguroso y completo.

Tal vez las Unicas excepciones sean los documentos de Heredia (2003) y Cervantes et al. (2011). En el primero
se estudiaron 66 empresas manufactureras —incluyendo servicios para manufactura— del eje troncal: 21 en
La Paz, 22 en Cochabamba y 23 de Santa Cruz®. Los hallazgos indican que el desempefio general de la gestién
preventiva en las empresas manufactureras era deficiente, pero que la mayoria de los establecimientos llevaban
registros de los accidentes. El porcentaje de empresas que implantaban elementos y actividades de gestiéon
preventiva era menor al 30%. El 52% de los riesgos evaluados era altamente preocupante. De estos, entre
cinco principales riesgos ocupacionales figuran: (i) incendios y explosiones, un 25%; (ii) peligros en maquinaria
y equipo, un 13%; (iii) contactos eléctricos, un 10%; (iv) exposicién al ruido, un 9%; (v) exposicién a polvos
organicos, un 5%.

El documento de Cervantes et al. (2011) posiblemente sea el mas completo diagnéstico que se ha publicado a
la fecha sobre el tema. Incluye una revision historica de los antecedentes de Seguridad y Salud en el Trabajo en
Bolivia desde la época precolombina hasta 2010, ademas de una descripcién del marco normativo, la capacidad
institucional y los recursos humanos vinculados a dichas instituciones. Entre las principales conclusiones,
resaltan que:

P Bolivia ha adoptado varios convenios y convenciones internacionales sobre salud y trabajo®’; sin embargo, es
dificil afirmar que la normativa nacional esté plenamente adecuada para garantizar su cumplimiento. La mayor
parte de la legislacién y normativa vigente en materia de seguridad y salud en el trabajo (SST) no se cumple
por dos tipos de factores: (i) factores externos (condiciones materiales, culturales, de acceso, etc.), que impiden
gue muchos empleados y empleadores puedan cumplir la norma; y (i) las instituciones responsables carecen de
estructuras y recursos suficientes para controlar el cumplimiento y penalizar su defecto.

P Si una empresa boliviana no tiene estimulos comerciales (por ejemplo, certificacion de calidad), su motivacién
para cumplir la norma de higiene y seguridad es muy baja. La funcién de fiscalizacién del Ministerio de Trabajo a
las 37.325 empresas registradas por ese entonces (2009) en el Registro de Comercio de Bolivia estaba a cargo de
38 inspectores asalariados y 196 inspectores independientes (a quienes debian contratar las propias empresas).
Solamente se hacia supervisién a empresas que reportaran accidentes de trabajo o que fueran denunciadas por
presentar conflictos.

P El registro de eventos de salud relacionados con la actividad laboral esta intimamente ligado a la motivacion que
tiene el trabajador (y, en segundo lugar, el empleador) de notificar el evento como requisito para acceder a una
prestacion de salud o a un resarcimiento econémico. Trabajadores y empleadores que funcionan por fuera de
la cobertura de la seguridad social (cuando menos el 73% de la poblacién boliviana, que no necesariamente son
informales en el sentido econdémico del término) son completamente invisibles para el sistema.

P Lasituacion de saludy seguridad en el trabajo en el sector informal, tal y como se pensaba, es por demas deficiente
desde los aspectos laboral, econémico, social y, por supuesto, de salud; esto convierte a estos trabajadores en
grupos vulnerables expuestos a diversos riesgos no controlados.

Algunas estadisticas que muestra el documento de Cervantes et al. (2011) sefialan que, de los 1.725 casos de
muerte evaluados en 2003, 145 correspondieron a riesgo profesional, que concentran su causa en accidentes
(90,3%); en el 9,66% la causa era una enfermedad profesional. El 95,9% de los casos de muerte por riesgo

% También se analizaron 16 empresas de construccion.

% La revision hecha en Cervantes et al. (2011) sobre convenios y convenciones no es exhaustiva, ya que, segun informacién oficial de la OIT, Bolivia no
ha ratificado todavia 47 convenios, entre los que destacan algunos importantes, como el Convenio 176, sobre seguridad y salud en las minas, y el
Convenio 187, sobre el marco promocional para la seguridad y salud en el trabajo. Ademas, estan pendientes de sumisién 31 instrumentos, entre
convenios, recomendaciones y protocolos, como, por ejemplo, la Recomendacién 204, sobre la transicién de la economia informal a la economia
formal. Para mayores detalles, véase: https://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f2p=NORMLEXPUB:11210:0::NO::P11210_COUNTRY_ID:102567 y https://
www.ilo.org/dyn/normlex/es/f2p=NORMLEXPUB:13310:0::NO::P13310_COUNTRY_ID:102567


https://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=NORMLEXPUB:11210:0::NO::P11210_COUNTRY_ID:102567
https://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=NORMLEXPUB:13310:0::NO::P13310_COUNTRY_ID:102567
https://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=NORMLEXPUB:13310:0::NO::P13310_COUNTRY_ID:102567
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profesional correspondian a hombres y el 4,1%, a mujeres. La clasificacion de accidentes por grado de
incapacidad en Santa Cruz, Potosiy La Paz para el aflo 2008 revela que existieron 868 accidentes sin incapacidad,
833 accidentes con incapacidad temporal, 27 accidentes con incapacidad permanente parcial, dos accidentes
con incapacidad permanente total y 52 accidentes que produjeron muerte.

Recientemente, con la Resolucion Ministerial N° 1411/18, de 27 de diciembre de 2018, que entrd en vigencia
el 1 de abril de 2019, se aprobé la Norma Técnica de Seguridad NTS-009/18 para la presentacién y aprobacion
de los Programas de Seguridad y Salud en el Trabajo (PSST). Se espera que esta norma promueva una mayor
generacion de informacion y control sobre el tema en cuestién por parte del Estado.

Datos mas recientes muestran que cada afio se suscitan mas de 7.000 accidentes laborales, con una tasa
de mortalidad por accidentes de 21,9 por cada 100 mil trabajadores’. Entre enero y septiembre de 2016, el
Ministerio de Trabajo reportd 2.142 accidentes laborales, el 65,5% de los cuales (1.404) se produjo en la industria
manufacturera y el comercio, mientras que 98 accidentes tuvieron lugar en obras civiles y 299 en el sector de
servicios basicos. Lamentablemente, en ninguno de estos rubros se especificéd cuantos hechos fueron fatales.

70 Publicacién del matutino E/ Deber en 2014, disponible en: http://eju.tv/2014/09/al-menos-7-000-accidentes-laborales-en-bolivia-cada-ao/


http://eju.tv/2014/09/al-menos-7-000-accidentes-laborales-en-bolivia-cada-ao/

El caso de la manufactura
en Cochabamba

En este documento se hace énfasis, entre otros aspectos, en la manufactura en
Cochabamba. En esta seccion se describen las principales caracteristicas de dicha rama
de actividad en ese departamento.

3.1. Perspectiva histérica

Antiguamente Cochabamba era denominado el granero de Bolivia, ya que su produccién de granos
abastecia principalmente a la economia minera de Potosi. Cochabamba tuvo un importante rol en el
largo proceso independentista, razén por la cual la agricultura de ese departamento fue una de las
mas perturbadas por el conflicto bélico. El trabajo académico clasico sobre la evolucién histérica de la
sociedad agraria cochabambina es el de Larson (1992). En él la autora explora las caracteristicas de su
estructura agraria, asi como los conflictos de la tenencia de tierra, pero muestra también el surgimiento
obvio de una actividad de transformacion a través de las chicherias, las cuales tuvieron un significado
multifacético y muy intenso en la reconstruccién de la economia politica y cultura cochabambinas de
fines del siglo XIX. Por otra parte, desde un inicio existian tejedores de textiles en el area rural (también
para abastecer a Potosi) y grupos de artesanos independientes en otras ramas menores de actividad.

Ya en el ambito manufacturero, Rodriguez (1998) demostré la importancia que tuvieron las actividades
productivas en la economia regional, sobre todo desde fines del siglo XVIII. Fundamentalmente, la
produccién de tocuyo y de “barracanes” —tela de lana tejida en telar primitivo—, asi como los textiles
rusticos de algodén que movian una gran fuerza de trabajo, y que dependian en gran medida de la
importacion de algoddn de la costa peruana. Estas actividades productivas estaban en manos de los
sectores populares y tenian un caracter doméstico y familiar. A finales del siglo XIX surgieron algunas
industrias mas sofisticadas y con mayor capital de inversién, como la emblematica cerveceria Taquifia,
fundada por inmigrantes alemanes en 1895.
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» 3.2.La manufactura en el PIB departamental

En laactualidad, por su participacién en el PIB nacional, la economia de Cochabamba es la tercera enimportancia
del pais, después de Santa Cruz y La Paz: en 2017 fue del 14,8%. En 2000, su contribucién al PIB era del 18,7%,
lo que muestra que su aporte e incidencia en el crecimiento de Bolivia se han ido reduciendo paulatinamente.
No es que solamente que la economia del pais crezca menos, sino que, ademas, experimenta con mayor
fuerza las fases contractivas de los ciclos econémicos y crece menos en las fases expansivas. El crecimiento
anual del PIB del departamento durante el periodo 2000-2017 fue en promedio del 3,36%, muy por debajo del
crecimiento anual promedio del PIB nacional (4,27%), aunque tuvo una fase de crecimiento interesante entre
2013y 2016 (5,5% en promedio). En 2017 su crecimiento fue del 2,25% y su PIB per capita llegé a USD 2.879
(significativamente mayor al del afio 2000, que era de USD 1.058).

Segun la estructura del PIB departamental, los sectores de mayor participacién en términos de produccién
en 2017 fueron, por orden de importancia: servicios de la administraciéon publica (16,3%), transporte (junto
con almacenamiento) y comunicaciones (14,8%), manufacturas (14,0%), establecimientos financieros (11,8%)
y agricultura (10,3%), con una representacion conjunta de algo mas de dos tercios (67,2%) del total del PIB
departamental. Pero esto no fue siempre asi; histéricamente, y hasta el afio 2014, la manufactura tenia el
mayor porcentaje de participacién. Respecto al crecimiento de los distintos sectores en el periodo 2000-2017,
la manufactura fue rezagandose poco a poco y perdiendo relevancia, con un crecimiento promedio de solo el
3,2%, mientras que el sector de la construccidon alcanzo el 6,2%, y los sectores de servicios de la administracién
publicay transporte y comunicaciones crecieron alrededor del 4,5% en promedio. Las empresas manufactureras
en Cochabamba, que en julio de 2018 eran 6.423, son las segundas en importancia después de las ventas por
mayor y menor, segun los ultimos datos de Fundempresa.

2014

altimo ano en el que la manufactura alcanzo
el mayor porcentaje de participacion en la
estructura del PIB de Cochabamba

+3,2”

crecimiento promedio del sector manufactura
en Cochabamba en el periodo 2000-2017

6423

empresas manufactureras en funcionamiento
en Cochabamba a julio de 2018




» Cuadro 5.

Valor, crecimiento y participacion sectorial del PIB manufacturero de Cochabamba

Descripcion
Participacion sectorial del PIB en
la industria manufacturera (%)
Alimentos
Bebidas y tabaco

Textiles, prendas de vestir y
productos del cuero

Madera y productos de madera

Productos de refinaciéon del
petréleo

Productos de minerales no
metdlicos

Otras industrias manufactureras

Crecimiento sectorial de la
industria manufacturera (%)

Alimentos
Bebidas y tabaco

Textiles, prendas de vestir y
productos del cuero

Madera y productos de madera

Productos de refinacién del
petréleo

Productos de minerales no
metalicos

Otras industrias manufactureras

PIB sectorial manufacturero
(miles Bs de 1990)

Alimentos
Bebidas y tabaco

Textiles, prendas de vestir y
productos del cuero

Madera y productos de madera

Productos de refinacién del
petréleo

Productos de minerales no
metalicos

Otras industrias manufactureras

2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 |

18,1

4,5

-0,42

8.2

-0,47

1,11

5,46

-8,24

-2,98

1,04

842.540

205.894

95.755

72.827

54.575

236.066

72.044

105.380

18,4

4,6

1,4

1.4

11

6,6

1.4

1.9

0,46

3,44

-6,96

0,98

3,03

1,32

-6,69

2,64

846.406

212.979

89.088

73.541

56.227

239.184

67.224

108.163

» Fuente: Instituto Nacional de Estadistica, 2017.

18,4

4,8

1.3

1.4

11

6,7

1,5

1,8

0,49

1,38

-2,11

-1,94

0,53

4,23

4,74

-8,44

850.522

215918

87.208

72112

56.525

249.310

70.412

99.037

17,7

-0,91

2,9

15,37

2,74

-0,84

5,02

-5,01

842.749

222.186

73.686

73.559

58.073

247.222

73.950

94.074

17,6

4,6

0,9

7,61

1,92

9,36

3,55

3,11

14,65

12,19

8155

906.912

226.457

80.585

76.168

59.878

283.448

82.966

97.409

17,3

4,4

0,9

1.3

1,0

6,6

-3,81

4,25

3,45

4,1

7.8

6,75

2,86

937.294

217.836

84.011

78.797

62.331

305.551

88.569

100.198

17,4

5,0

1,0

s

0,9

59

1.8

1,6

5,91

6,44

17,05

2,3

2,26

2,37

15,45

2,91

992.714

231.867

98.337

80.612

63.737

312.793

102.250

103.117

17,6

7,06

4,94

8,75

3,09

7.4

8,57

11,54

4,09

16,9

0,9

58

2,0

1,5

3,39

3W/S

5,57

1,87

2,62

4,76

-0,35

1,69

17,3

4,6

1,4

1.1

1,0

52

22,57

6,65

16,2

4,3

1,5

1,0

1,0

4,6

2,3

1,5

2,1

3,92

4,56

4,26

4,96

2,93

-8,07

1,95

15,0

3,6

2,59

3,71

1,37

-1,17

8,09

-0,83

1.062.797 1.098.807 1.129.858 1.153.702 1.176.591

243.310

106.940

83.105

68.452

339.610

114.047

107.332

252.428

112.900

84.658

70.248

355.779

113.648

109.147

264.238

121.807

83.964

73.703

330.440

139.296

116.410

274.588

127.362

87.542

77.357

340.112

128.059

118.683

284.483

130.658

90.791

78.418

336.128

138.422

117.693

14,4

5,42

5,97

0,52

1,92

-1,38

-0,46

4,15

14,0

3,8

1,7

0,8

0,9

33

7,08

16,21

2,72

14,1

39

1,5

0,8

0,8

33

2,7

11

-0,28

1,33

29,97

1,86

14,0

3,8

1,5

0,8

0,8

33

2,8

11

5,1

5,61

4,54

1,84

2,26

7,91

3,7

3,05

14,7

4,0

1,6

0,8

0,8

315}

29

1,2

7,09

5193

2,89

2,65

3,06

12,69

6,99

4,52

14,0

4,0

1,6

0,8

0,8

3,3

2,4

11

-1,68

5,22

2,8

2,33

2,26

-7,98

-10,13

3.8

1.201.405 1.270.729 1.344.985 1.413.555 1.513.797 1.488.441

299.893

138.456

91.266

79.922

331.506

137.788

122.574

310.934

144.262

92.998

81.520

354.979

160.125

125.911

324.283

148.638

94.700

81.293

359.701

208.110

128.259

342.490

155.382

96.440

83.130

388.136

215.805

132.172

362.813

159.877

99.000

85.675

437.404

230.888

138.140

381.769

164.359

101.308

87.614

402.507

207.499

143.384
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» 3.3. Andlisis sectorial

Para mayor detalle del dinamismo de la industria manufacturera de Cochabamba, el cuadro 5 muestra las
caracteristicas desagregadas por sector.

El cuadro 5 muestra que todos los sectores subieron su aporte al PIB en valores constantes. En cuanto
al aporte al PIB manufacturero departamental, hasta el afio 2010 el sector que mas contribuia era el de
productosderefinacion del petroleo, que, sinembargo, a partir de 2011 reduce su peso especificode manera
importante, ubicandose en segundo lugar. Cobra protagonismo el de los alimentos, cuya participacién
promedio en los dieciocho afios de analisis llega al 4,4%. El tercer sector en importancia desde 2006 es el
de productos minerales no metalicos, con una tendencia ascendente hasta 2017, cuando lleg6 representar
un 2,4% del 14,0% de la industria manufacturera, y con un 2,0% en promedio en todo el periodo. El cuarto
lugar le corresponde desde 2010 al sector de bebidas y tabaco, con un 1,6% de aporte en 2017 y un 1,3%
en promedio en todo el periodo. Le siguen de lejos los textiles, prendas de vestir y productos de cuero,
asi como la madera y sus derivados, con un 0,8% de aporte en 2017 y un comportamiento practicamente
constante en todos los afios de analisis.

En términos de crecimiento, el sector de productos minerales no metalicos fue el de mejor desempefio
(aunque de manera bastante volatil), ya que en todo el periodo alcanzé un promedio equivalente al 6,4%.
Le sigue el sector de alimentos, con el 4,0% de crecimiento promedio. Después estan el de bebidas y
tabaco, junto a madera y sus derivados, que en promedio registraron crecimiento similares equivalentes
aproximadamente al 3,0%. Los productos de refinacién de petréleo y textiles en general fueron los menos
dindmicos, con crecimientos promedio del 2,7% y del 1,9%, respectivamente.

Respecto al empleo, la poblacién ocupada en la industria manufacturera de Cochabamba fue de 98.878
trabajadores en 2017, que representa el 10,8% del total de la poblacién ocupada del departamento y el
1,8% a nivel nacional.

En exportaciones industriales, a julio de 2017 Cochabamba contribuia con el 4% del total nacional; entre los
principales productos exportados figuran alimentos, sustancias y productos quimicos, cueros, derivados
de maderay algunos productos de piedra, ceramicas y vidrios.

» 3.4. Potencialidades y desafios

Con una mirada mas detallada, el documento de la Federacién de Entidades Empresariales Privadas
de Cochabamba (FEPC, 2014) contiene informacién muy relevante sobre los diferentes sectores y sus
principales potencialidades y desafios:

3.4.1. Confecciones y prendas de vestir (jeans)

Este segmento se concentra en la zona Sur de la ciudad, y se enfoca principalmente en la produccién de
jeans; son talleres instalados mayormente en domicilios privados que funcionan de manera informal. Se
ha logrado vender el producto en fronteras, para internarlo informalmente en otros paises. La produccién
suele ser de calidad, pero para lograr una mayor aceptacién, ser mas competitivos y, por lo tanto, obtener
un mejor precio, los productores suelen verse forzados a colocar etiquetas de conocidas marcas extranjeras
en las prendas, contra la normativa internacional. Un problema adicional que enfrentan es el lavado de la
tela, esencial para lograr buenos precios; si bien es posible comprar tela prelavada, el margen de ganancia
se reduce por el precio de este material. El potencial del sector es muy grande, pero las condiciones de
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informalidad le generan riesgos e incertidumbre que frenan la inversién. Construir su propia marca comercial
les significaria visibilizarse, pero también hacerse pasibles a los gastos que implica la formalizacién.

3.4.2. Manufacturas de cuero

En el caso del cuero, el principal cuello de botella es la falta de materia prima, ya que esta sale del pais en estado
crudo, salado o wet blue, afectando toda la cadena productiva doméstica. Cochabamba no es productora de
cuero crudo y el desarrollo de la cadena implica que debe proveerse en otros departamentos en los que, a su
vez, hay capacidad industrial importante para que el curtido llegue a la fase de terminado, absorbiendo gran
cantidad de los mencionados cueros crudos en origen y limitando su flujo hacia este departamento.

El factor de competitividad del departamento no parece estar en el curtido, sino en las manufacturas con cuero
terminado. Alolargo de los afios, la presencia de empresas como Manaco ha sido un semillero para la formacion
de trabajadores capaces de lograr eficiencia en etapas posteriores al curtido. Se cuenta con mas de 20 afios
de experiencia en formas de agrupacion y desarrollo de capacidades. Un proyecto actual esta impulsando la
unificacién del sector a través del Centro de Tecnologia e Innovacion del Cuero. Un problema complejo del
sector es la contaminacion que provocan las curtiembres, que vierten sus aguas al rio Rocha.

Un factor de diferenciaciéon interesante para acceder a nichos de mercado externos de alto poder adquisitivo
podria ser el aprovechamiento del cuero de llama, teniendo en cuenta que Bolivia es el pais con la mayor
concentracion de estos animales en el mundo. Ademas, es evidente la muy buena calidad de los productos
elaborados con cuero de llama.

3.4.3. Manufacturas de madera

Desde la perspectiva del valor de produccién, el sector tiene un peso modesto. Sin embargo, desde la perspectiva
delapequefia economiarural (no agricola)y del empleo enlas zonas periurbanas, laimportancia es mayor. Existe
capacidad para el secado y tratamiento de la madera, un factor importante ausente en muchas otras regiones;
lamentablemente, se carece de capacidades para lograr mayor escala y mayores volimenes de produccion,
aunque no cabe duda de que existen ciertas ventajas en disefio y en calidad del producto terminado, gracias
sobre todo al buen secado de la materia prima.

3.4.4. Metalmecanica

Cochabamba tiene cierta tradicion de capacidades en metalmecanica: durante décadas, el departamento fue el
centro de carrozado para unidades de transporte publico del pais. Recientemente, el sector ha ampliado su vision
a la construccién de equipos de transporte (chatas) y otros rubros de apoyo a diferentes industrias (ingenios
agricolas, por ejemplo)y, en menor escala, a sectores como la construccién (fabricacién de carretillas). Se estima
que funciona mas de una centena de establecimientos dedicados a este tipo de actividad, que concentran
cerca del 37% de la capacidad en este rubro a nivel nacional. El sector ha desarrollado cierta institucionalidad;
fortalecer la Asociacion de Metalmecanica del departamento (Asomec) podria consolidar una mayor presencia
y liderazgo en esta rama de actividad.
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La pequena y mediana mineria en Potosi

4.1. Antecedentes historicos

El registro mas antiguo del que se tiene referencia desde la fundacién de la Republica es el Informe
solicitado por el gobierno del Presidente José Ballivian (1841-1847) a los prefectos de entonces sobre
el estado de situacion de la industria mineralégica en el pais de 1842 a 1843: pretendia ser la labor
estadistica mas detallada de las intentadas hasta entonces. Los resultados de dicho informe para el
caso de Potosi han sido rescatados por el historiador Platt (2014), quien —revisando ademas otros
documentos de la época— estudia la pequefia y mediana mineria de la plata en dos provincias de
Potosi: Lipez y Porco. Segun el autor, se trataba en conjunto de un sector minero muy diverso que,
ademas, estuvo integrado con los ayllus indigenas, debido a la demanda de dinero tributario por parte
estos, y de sal, combustible y fuerza de trabajo por parte de los mineros. Los curacas recaudadores
negociaban con los empresarios para conseguir dinero o vales a cobrar contra las remesas de plata
en Potosi, enviando a sus tributarios a trabajar en las minas y los ingenios hasta ganar los valores
necesarios para pagar el tributo a los gobernadores y al Tesoro Publico.

39
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El tipo de tecnologia empleada en cada mina e ingenio determinaba el proceso de trabajo. Predominaba un
sistema de beneficio “por hervicién” en fondos de cobre, casi ausente de la ribera del Cerro Rico. En este método
—muy distinto del método “de patio” o “buitrén” con indios repasiris mejor conocido en los estudios del beneficio
americano—, son especialmente importantes tres tipos de maquina: (i) los hornos de tuesta o calcinacion,
donde se quitaba el azufre de los metales negrillos (sulfatos de plata), una operacién también necesaria para
su beneficio en buitrén; (ii) las paradas de fondos de cobre, donde se hervia con agua, sal y azogue la harina
mineral molida; (iii) por eso, cada empresa también tenia una fundicién de cobre, donde se manufacturaba y
reparaba los fondos (cuya vida Util pudo ser de solo dos o tres meses) con cobre procedente de Corocoro (La
Paz), metal que se compraba al Banco de Rescates en Potosi (Platt, 2014).

» 4.2.La mineria en el PIB departamental

Potosi ha ocupado histéricamente el primer lugar en cantidad y valor de produccién de minerales. Hasta 2017,
su produccion fue de 789.330.839 kg, con un valor de US 2.282.949.894, equivalentes al 76,0% y al 54,8% del
total nacional, respectivamente. El mismo patrén se reproduce también en las exportaciones, donde a 2017
Potosi exporté 764.969.401 kg, con un valor de USD 2.205.165.882, equivalentes al 76,0% y al 56,6% del total
nacional, respectivamente (Ministerio de Mineria y Metallrgica, 2017).

Potosi ha ocupado histéricamente
el primer lugar en cantidad y valor
de produccién de minerales en
Bolivia

76,0”

de la cantidad (kg) del total nacional

54,8%

del valor (USD) total nacional

Participacion del sector minero en
el PIB de Potosi

40,5*
+6,7”

crecimiento del sector minero de Potosi
en 2000-2017
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Respecto al empleo, la poblacién ocupada en minas y canteras en Potosi fue de 24.678 trabajadores en
2017, que representan el 5,0% del total de la poblacién ocupada del departamentoy el 0,5% a nivel nacional.

Teniendo en cuenta estos datos, no es de extrafiar entonces que, en lo que se refiere a la estructura del
PIB departamental, el sector de mayor participacion sea el de la mineria, con un aporte del 40,5% en 2017
y, en promedio, del 34,5% durante los Ultimos dieciocho afios (2000-2017). Pero, naturalmente, este aporte
estd muy ligado a los ciclos de precios, a los que el sector estd constantemente expuesto; este hecho
afecta su crecimiento en las distintas gestiones. En promedio, durante el periodo 2000-2017 el crecimiento
del sector fue del 6,7%, aunque rivalizando fuertemente con el sector de la construccion, que durante el
mismo periodo crecié a un promedio de 10,9%, y con el de comercio, que en los mismos afios creci6 a una
tasa promedio del 8,4%.

P 4.3. Andlisis sectorial (pequeia mineria,
cooperativas e informales)

La pequefia mineria en Bolivia involucra desde actividades formalmente establecidas y que pueden
explotar grandes cantidades de minerales, hasta la mineria informal, en la que trabajan los denominados
barranquilleros, “relaveros” o pirquineros. Esta representada por empresas privadas, concesionarios, y
principalmente cooperativistas. Dicha mineria pequefia y cooperativa explota minerales tradicionales.
En términos de volumenes de produccién, los metales de mayor significancia en orden de importancia
son: zinc, estafio, plomo, antimonio, oro, wélfram y cobre. La explotaciéon de los no metalicos en la
pequefia mineria es muy importante en términos de volimenes de produccién; los de mayor importancia
son: ulexita, acido borico, baritina, amatista y trioxido de arsénico.

Mientras que una parte de los mineros venden el mineral extraido a ingenios mecanizados particulares,
que procesan la carga utilizando equipos como chancadoras, molinos, mesas concentradoras, etc., 0 mas
sofisticadamente, mediante flotacion (en el caso de complejos en la ciudad de Potosi), otra parte realiza su
propia concentracién rusticamente, utilizando quimbaletes, lavadores, maritales y buddles, sobre todo en
la mineria del estafio y del wélfram (Bocangel, 2001).

En el Cerro Rico de Potosi trabajan miles de cooperativistas y mineros chicos, extrayendo cada dia muchas
toneladas de mineral de plomo-plata-zing, el cual se concentra o beneficia en unas 35 plantas de flotacién
instaladas en la misma ciudad o en sus afueras. Los trabajadores de las cooperativas en general son
también, en principio, socios de la cooperativa, iguales entre ellos o eventuales (segun las condiciones de
ingreso a la cooperativa). Sin embargo, las cooperativas de Potosi se distinguen en este aspecto, puesto
que las del Cerro Rico emplean a peones y diferencian entre varias categorias de socios.

Un punto muy importante a tener en cuenta es el de las denominadas palliris, que son mujeres que
buscan piedras con contenidos de mineral valioso en los desmontes o restos procedentes de las plantas
de elaboracién. Muchas palliris son viudas de mineros y, debido a la baja ley del mineral que recogen,
también trituran y concentran con frecuencia minerales producidos por cooperativas que se han hecho
cargo de viejas labores mineras, ya sea trabajando independientemente o en asociacién con la cooperativa
en la que trabajan. Las esposas de mineros también suelen trabajar como palliris, a veces incluso sin
remuneracién (Bocangel, 2001).



q 2 Aporte para una politica de desarrollo productivo con mejores condiciones de salud en el trabajo en Bolivia
Con énfasis en los sectores de mineria y manufactura

» 4.4.Impacto ambiental

La diferencia entre empresas mineras grandes, medianas, chicas y cooperativas cobra mucha relevancia
a la hora de evaluar el impacto ambiental. El problema lo constituyen las empresas chicas, informales o
artesanales y cooperativas, que llegan a ser particularmente contaminantes debido a la antigliedad de las
minas, a su tamafio y al deficiente o inexistente tratamiento de residuos liquidos en colas (Sanchez-Triana
et al., 2006).

Como ya se menciond, Taucer (2014) afirma que dichas cooperativas y la mineria chica obtienen licencia
ambiental, pero se desconoce si aplican o no sus compromisos de remediacién, ya que no existe informacion
sobre el cumplimiento debido a la baja capacidad institucional para efectuar un adecuado seguimiento y
monitoreo. En Potosi, las actividades de los ingenios mineros en las mencionadas colas contaminan la
cuenca del rio La Ribera, creando serios riesgos ambientales para la poblacién urbana de la ciudad.
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Conclusiones y comentarios finales

Bolivia no halogrado superar el patrén de desarrollo extractivista, aun cuando practicamente todos los Gobiernos
han intentado, mediante diferentes politicas, promover una mayor industrializacién del aparato productivo. Las
razones pueden tener diferentes origenes —como la debilidad institucional (formal e informal) o la geografia
econdmica de naturaleza primaria rica en recursos naturales no renovables— que condicionan la forma en que
el pais se integra al comercio internacional con ventajas comparativas estaticas.

La falta de capacidades también se da en el nivel empresarial. La baja productividad de las empresas privadas
es un claro reflejo de su falta de habilidades tecnoldgicas, lo que, en Ultima instancia, les impide ganar
competitividad e ingresar a mercados de productos mas sofisticados. Esta inversién subdptima en innovaciones
tecnolégicas puede deberse a la imposibilidad de apropiarse adecuadamente de los beneficios de las mismas,
pues pueden ser copiadas con facilidad; este efecto es conocido como inapropiabilidad. La generacion de estas
capacidades requiere, igualmente, de un entorno institucional propicio, pero también depende del grado de
coordinacion intersectorial de los agentes, que no es muy elevado y que refleja el poco capital social productivo
existente.

Con la mayor urbanizacién y crecimiento poblacional, el pais enfrenta nuevos desafios, pero también
oportunidades. Para beneficiarse plenamente de la urbanizacién, las empresas deberan explotar la geografia
econdémica de naturaleza secundaria, es decir, las economias de aglomeracién del tipo localizacién, que surgen al
ubicar cercanamente empresas de una misma rama de actividad. Es una oportunidad que el bono demografico
acabe de empezar y se estima que durara aproximadamente hasta 2069, potenciando asi la capacidad del
mercado laboral. Pero para que este bono se transforme en beneficios reales, debe ir acompafiado de fuertes
inversiones en capital humano y en generacién de un entorno propicio, capaz de atraer inversiones productivas
que asimilen a la creciente poblacién econémicamente activa.

La categorizacion de Bolivia como pais de ingreso medio bajo en 2009 implica una mayor capacidad adquisitiva
de la poblacion y, por ende, un mercado local mas dinamico. Pero también se corre el riesgo de caer en la
trampa del ingreso medio, caracterizada por falta de capacidades de adaptacién (principalmente tecnolégicas)
para seqguir acelerando el crecimiento e igualar la productividad de paises mas avanzados.
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