
cedla

Hernando Larrazabal

Politicas y

Sector Informal Urbano



La Paz,21 de septiembre de 1991

UEU-CEDLA

con la coiaboraci6n de
GARY MONTANO O.

Politicas y
Sector Informal Urbano

HERNANDO LARRAZABAL CORDOVA



Esta publicaci6n fue posible gracias al aporte de ICCO,
CEBEMO, NOVIB Y del Ministerio de Cooperaci6n de Rolanda

Huellas Sri.
Bolivar 624 Tel.:354987

Diagramacion e
Impresion:

Ruben Vargas

Erick Butron U.
Tel.: 340671

4-1-808-92Deposito Legal:

Edicion:

Portada:

DESCRIPTOR GEOGRAFICO:
<BOLIVIA>

DESCRIPTORES:
<POLITICA ECONOMICA> <AJUSTE ESTRUCTURAL>
<SECTOR INFORMAL> <POLITICA LABORAL>
<ZONAS URBANAS>

Larrazabal, Hernando
PoHticas y sector informal urbano / por Her­

nando Larrazabal. -- La Paz: CEDLA, 1992
p. 61 -- (Programa de Ajuste Estructural,

Documentos de Trabajo, NQ1)
I.t.
II. Serie



23
23

ii) Area de politica crediticia y de financiamiento interno
iii) Area de politica de financiamiento extemo

3.1. El sector informal urbano en el marco del programa
de ajuste estructural 21
3.1.1 Ubicaci6n general del Sector Infomal Urbano (SIU), en el PAE. 21
3.1.2 Algunos supuestos relevantes de las areas de politica

macroecon6mica que inciden sobre el SIU. 22
i) Area de politica fiscal 23

21
III. PROGRAMA DE AJUSTE ESTRUCTURAL Y POLITICAS

RELACIONADAS CON EL SECTOR INFORMAL URBANO

15
16
18

15
II. LA PROPUESTA DEL PROGRAMA DE AJUSTE ESTRUCTURAL

EN BOLIVIA
2.1 El diagn6stico segun los diseftadores del Programa de Ajuste

Estructural
2.2 Las politicas formuladas
2.3 La visi6n global del Programa de Ajuste Estructural

11
I. LA PROPUESTA GENERAL DEL PROGRAMA DE AJUSTE

ESTRUCTURAL

7
9

PRESENTACION
INTRODUCCION

INDICE



3.3.5. Existe coherencia y complementariedad nominal entre la
Politica Crediticia y la PoHtica Institucional 32

3.3.6. Se evidencia cierta complementariedad entre la PoHtica
Crediticia y la Politica de Empleo 32

3.3.7. Existe complementariedad entre la Politica de Comercio
Exterior y la Politica Crediticia y Financiera Interna y Externa 33

3.3.8. Existe complementariedad entre la Politica de Comercio
Exterior y la Politica Institucional 33

3.3.9. Existe complementariedad entre las diferentes areas de
Politica Macroecon6mica formuladas por el PAE Yla
Politica Social 34

3.4. El programa de ajuste estructural y su relaci6n con las condiciones
laborales del sector 34
3.4.1. Intencionalidad del PAE en relaci6n al ambito sectorial. 34

i) Desaparici6n del sector informal en el marco del
fortalecimiento de la iniciativa privada 34

32

31

31

3.3. Complementariedad entre areas de politica 31
3.3.1. Se advierte complementariedad nominal entre la Politica Fiscal

y la Politica Institucional 31
3.3.2. Es previsible la ausencia de complementariedad real entre la

Politica Fiscal y la Politica Institucional
3.3.3. Existe flexibilizaci6n de la Politica Fiscal, en los propios

terminos de su formulaci6n inicial
3.3.4. Existe complementariedad relativa entre la Politica Crediticia

y Financiera interna y la Politica de Financiamiento Externo

28
28
30

24
24
26
27
27

23
23
24

iv) Area de politica de comercio exterior
v) Area de politica social
vi) Area de politica institucional

3.2. Enfasis y principales orientaciones de las areas de politica
macroecon6mica relacionadas con el ambito sectorial
3.2.1. Politica Fiscal.
3.2.2. Politica crediticia interna.
3.2.3. Politica de financiamiento externo.
3.2.4. Politica de comercio exterior.
3.2.5. Medidas de politica relacionadas con el empleo

en el Sector Informal.
3.2.6. Politica social referida al Sector Informal
3.2.7. Politica institucional.

Documentos de trabajo4



ANEXO I EXPLICACION METODOLOGICA 43
ANEXO II DESCRIPCION DE OBJETIVOS YMEDIDAS POR AREAS DE

POLITICA ECONOMICA 49

ii) Inclusion de trabajadores informales, como sujetos pasivos,
en el ambito de la Reforma Tributaria, reconociendo su menor
capacidad contributiva 35
iii) Fortalecer al segmento productivo exportador del SIU. 35
iv) Facilitar la constitucion legal de las unidades economicas
del sector. 36
v) Constituir al sector informal en sujeto focal para la
orienta cion del gasto social. Atenuar impactos de la aplicacion
de las medidas de estabilizacion y de ajuste estructural 36

3.4.2. Medidas relacionadas con las condiciones laborales 37
i) Respecto a las condiciones generales de funcionamiento. 37
ii) Respecto a condiciones especificas de funcionamiento del
SIU. 38

Sector informal urbano 5

~..J :~~~~=~~'~~:)i~I~CfQ~
l...~DLll



El Programa de Ajuste Estructural propiciado por el Fondo Monetario Internacional
y el Banco Mundial, que se implementa en varios paises de America Latina y tam­
bien en Bolivia, implica cambios cualitativos substanciales en el orden economico,
politico y social.
En la actualidad, dichos organismos multilaterales, consideran a este programa como
la unica estrategia a partir de la cuallos parses atrasados encontraran las vias expedi­
tas para su desarrollo economico-social. Visto de esta manera, el Programa de Ajuste
Estructural se convierte en un tema de estudio de vital importancia para el presente
y el futuro de la sociedad boliviana.
En este sentido, el Centro de Estudios para el Desarrollo Laboral y Agrario (CEDLA)
ha tornado, como eje de su "Plan Trienal Institucional1990-1993", el estudio del Pro­
grama de Ajuste Estructural. Indudablemente, en los ultimos afios se han dado a co­
nocer diversos analisis y estudios en relacion a la actual politica econornica y sobre
sus efectos; sin embargo, los mismos se dirigen a aspectos especificos sobre un tema
que, en realidad, tiene sus rakes en los cambios que se vienen operando en la eco­
nomia mundial y que, por tanto, amerita un analisis de tipo integral que incluya el
conocimiento de estas transformaciones, las condiciones economicas, politicas y so­
ciales, previas a la aplicacion del PAE en Bolivia, la concepcion de este programa en
el pais, su implementacion e impactos globales y sectoriales.
De esta manera, el CEDLA, a partir de su Serie: "Estudios e investigaciones", referida
al Programa de Ajuste Estructural, hara conocer resultados de investigaciones que
abarcan, en 10 fundamental, cuatro grandes ambitos.
El primero, esta referido a las transformaciones economicas internacionales, los nue­
vos roles y funciones del FMI y del BM, la concepcion del ajuste estructural en cuan­
to propuesta de desarrollo y sus implicaciones sobre el mundo laboral; tambien com­
prende el escenario economico, politico y social en el pais previo a la aplicacion del
PAE; la concepcion de este en comparacion con la propuesta del BM y del FMI. Y el
estilo de desarrollo que promueve.
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Enrique Ormachea S.
DIRECTOR DEL CEDLA

La Paz, octubre de 1992

El segundo han} conocer las transformaciones impulsadas por el PAE en la estructu­
ra economica nacional, con especial enfasis en aspectos que configuran el ambito la­
boral y los impactos en el nivel de empleo e ingresos yen las condiciones materiales
de vida de la poblacion,
El tercero esta dirigido a conocer las transformaciones en la estructura economica
sectorial, en las condiciones laborales y en las perspectivas de desarrollo resultantes
de la aplicacion del PAE en la industria, agropecuaria, mineria, hidrocarburos y sec­
tor informal urbano.
El cuarto gran tema esta dirigido al seguimiento de la implementaci6n de politicas
economicas y sociales con el objetivo de elaborar analisis de coyuntura sobre los im­
pactos reales y previsibles en las condiciones laborales y en la calidad de vida de la
poblaci6n.
El CEDLA se define como una instituci6n de investigaci6n aplicada; en este sentido,
su trabajo no se circunscribe unicamente al area de investigaci6n sino, ademas, a otro
mas importante, que es el propositivo, es decir, a la generaci6n de propuestas que
coadyuven al mejoramiento de las condiciones de vida y de desenvolvimiento labo­
ral de los trabajadores bolivianos. Para ella promovera el debate sobre los resultados
de las investigaciones y propuestas desarrolladas, con diferentes instancias de la so­
ciedad boliviana: organizaciones laborales y empresariales, Instituciones Privadas
de Desarrollo Social, y del sector artesanal, asi como con otras instancias politicas y
sociales del pais.
En un proceso dirigido a articular esfuerzos y experiencias institucionales para el
logro de objetivos compartidos, convergen en estas acciones la Uni6n Nacional de
Instituciones para el Trabajo de Acci6n Social, UNITAS, la Union de Instituciones de
La Paz, UNILAPAZ, Yla Uni6n de Instituciones de Santa Cruz, UNICRUZ.
Como parte del trabajo destinado a conocer la concepcion del Programa de Ajuste
Estructural en Bolivia, el CEDLA presenta una serie de documentos de trabajo referi­
dos al disefio, trayectoria y orientaci6n de las politicas relacionadas con cuatro activi­
dades economicas sectoriales (agropecuaria, industria, mineria e hidrocarburos) y
con el sector informal urbano.
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En agosto de 1985, en el contexto del periodo mas problematico de la crisis estructu­
ral de la economia, se dio inicio al Programa de Ajuste Estructural (PAE). La crisis se
habia expresado en el deterioro del aparato productivo y de la situaci6n financier a,
fen6menos que desembocaron en la recesi6n y en el proceso hiperinflacionario. La
complejidad de la situaci6n prevaleciente condujo a la formulaci6n de un programa
econ6mico que, a tiempo de plantear una energica politica antinflacionaria, contenia
tambien medidas de reforma estructural. El conjunto de las disposiciones poste­
riores dieron continuidad al PAE.
La designaci6n generica de Programa de Ajuste Estructural alude al conjunto de
medidas de politica econ6mica -global 0 sectorial- y social planteadas desde el Deere­
to Supremo 21060 del 29 de agosto de 1985. En realidad, los acuerdos para llevar a
cabo el denominado Programa de Ajuste Estructural fueron suscritos posterior­
mente, el primero en diciembre de 1986y, el segundo, en julio de 1988. Es evidente
que la orientaci6n y el contenido de las medidas disenadas en el pais, desde el Deere­
to Supremo 21060, aunque tienen los rasgos propios de la visi6n de los gobiernos,
contienen los lineamientos esenciales de los programas de ajuste estructural que pro­
pician el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial para ser aplicados en
diferentes paises.
En el transcurso de estos afios, las medidas de politica econ6mica y social estuvieron
relacionadas con los problemas concernientes a los dos tipos de objetivos que busca
el PAE: la estabilizaci6n macroecon6mica y la reforma estructural. Por una parte, se
trat6 de mantener los equilibrios macroecon6micos basicos: en el ambito de la refor­
rna estructural se pretendi6 impulsar el crecimiento de la econornia, apuntalando a
los sectores productores de bienes transables, mediante las politicas de liberalizaci6n
de los mercados, de apertura comercial, de reforma del Estado, de privatizaci6n de
las empresas publicas, etc. Asimismo, en la politica social se busc6 aminorar la si­
tuaci6n de pobreza a traves de programas compensatorios; posteriormente, se plan­
tearon medidas orientadas a mejorar las condiciones de salud y educaci6n para que
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1. Este trabajo fue concJuido en julio de 1992;la fecha de cierre del periodo de analisis correspondi6 a diciembre
de 1991.

la poblaci6n pueda mejorar sus aptitudes y, asi, insertarse productivamente en la
economia.
El presente estudio acerca del diseno instrumental del PAE en relaci6n al Sector In­
formal Urbano se realiz6 con base en informaci6n documental, circunscrita a las dis­
posiciones de la polftica econ6mica y social contenidas en decretos supremos y leyes
emitidos en el periodo 1985-1991(1} ; en esa medida este trabajo tiene una orientaci6n
fundamentalmente descriptiva, si bien incorpora elementos de caracter analitico.
Una parte consiste en la descripci6n de los objetivos y medidas rescatados del con­
junto de disposiciones legales estudiadas y, otra, en el analisis de determinadas ca­
racteristicas que se remiten a la 16gica del PAE.
Los resultados del trabajo en cuesti6n han sido organizados de la siguiente manera:
El capitulo I analiza la propuesta general del Programa de Ajuste Estructural a partir
de la concepci6n y estilo de desarrollo que promueven los programas de ajuste pro­
piciados por el FMI y el BM. El capitulo II examina el Programa Global de Ajuste Es­
tructural en nuestro pals y las politicas formuladas, a partir de un diagn6stico esta­
blecido por los propios disenadores de politica econ6mica. Ambos capitulos fueron
redactados por Graciela Toro. El capitulo III analiza las politicas que atafien al Sector
Informal Urbano, su relaci6n con las politicas macro-econ6micas y los vinculos del
Programa de Ajuste Estructural con el escenario laboral. En su elaboraci6n este
capitulo cont6 con los valiosos comentarios de Gary Montano O. y Silvia Esc6bar de
Pab6n, a quienes el autor expresa su agradecimiento.
Finalmente, en el ultimo cuerpo del documento se incorporan dos anexos: el anexo 1
en el que se explica la metodologla con la que se encar6 el trabajo y el anexo 2; elabo­
rado con el apoyo de Gary Montano 0., en el que se describen los objetivos, medidas
e instrumentos de politica econ6mica cuyo disefio establece vinculos con el Sector In­
formal Urbano, resaltando las distintas areas de politica econ6mica: fiscal, crediticia,
de financiamiento interno y externo, de comercio exterior, social e institucional.
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Al iniciarse la crisis de los afios ochenta se manifesto la tendencia a identificar, como
elementos causales de este fenomeno, a los diversos factores externos y coyunturales.
Esta comprension de la crisis como expresion de factores externos, y en su caso extre­
mo como problema de iliquidez temporal, se agudizo debido a la presencia de una
serie de elementos como la deuda externa y su dinamica, la reduccion de los flujos
externos, sumados al deterioro de los terminos de intercambio.
La magnitud de la crisis, determinada por el incremento de las tasas internacionales
de interes, la reduccion de los precios de las materias primas y ellento crecimiento
de los paises industrializados facilito esta comprension. En consecuencia, los proble­
mas internos fueron sefialados, pero solo como precipitadores de la crisis y se re­
ferian fundamentalmente a la adopcion de politicas cambiarias inadecuadas que oca­
sionaban la sobrevaluacion de los tipos de cambio.
Se esperaba que al producirse tendencias contrarias en el contexto de la economia
mundial y establecerse politicas mas adecuadas en las economias latinoamericanas,
los factores negativos sedan superados.
Esta comprension determine la formula cion de politicas de ajuste disefiadas para
generar superavits de balanza de pagos en periodos cortos de tiempo, de tal manera
que permitieran sostener los pagos netos de los intereses y la transferencia de recur­
sos al exterior.
Por esta razon, el diseno de politicas involucre un supuesto de transitoriedad, es de­
cir, mientras se restableciera el equilibrio y la normatividad ante las restricciones ex­
ternas; ella con una disposicion adicional: la de pagar una cuota de sacrificios so­
ciales, considerada insoslayable. Su contenido, explicado por la atencion prioritaria a
la situacion de la balanza de pagos, busco combinar una renegociacion de la deuda
externa con grados de contraccion de las importaciones y cierto estimulo a las expor­
taciones. En consecuencia, sus acciones se definieron respecto de las variables inter­
nas que incidian sobre las cuentas externas, sobre la reduccion del gasto publico y los
salarios reales.
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Sin embargo, la implementaci6n de estas polfticas de ajuste en la primera mitad de
los afios ochenta y la forma en que se enfrent6 el desequilibrio externo, implicaron
un al to cos to econ6mico y social.
La transferencia neta de recursos, vista a traves de los flujos netos de entrada de capi­
tales y los pagos netos de intereses, fue cuantiosa. Se transfiri6 al exterior una consi­
derable proporci6n del esfuerzo de ahorro interno provo cando con ella una reducci6n
de la inversi6n interna, determinada por la politica de reducci6n de gastos publicos,
El peso de la correcci6n recay6 sobre las importaciones; la contracci6n violenta de es­
tas imprimi6 al ajuste un caracter recesivo al afectar las importaciones de materias
primas y de productos intermedios, indispensables para sostener la actividad
econ6mica interna.
Las primeras experiencia de ajuste mostraron resultados positivos para lograr su­
peravits en saldos de la balanza comercial, pero ella fue posible a costa de una depre­
si6n profunda y de la acentuaci6n de los problemas que las economias latinoamerica­
nas mostraban con anterioridad: heterogeneidad estructural, desniveles en las
productividades sectoriales e intrasectoriales, retraso tecnol6gico, concentraci6n del
ingreso, problemas de desempleo y subempleo.
Las dimensiones y caracteristicas de la crisis mostraron la insuficiencia de las politicas
de ajuste externo para enfrentarla. Por tanto, se hacian necesarias otras acciones.
La comprensi6n de estos limites origin6 un cambio de enfoque, el mismo que se ex­
pres6 en las distintas propuestas surgidas desde el Plan Baker y el Plan Brady, desde
los organismos internacionales.
A partir de estas propuestas se empez6 a hablar de la necesidad de politicas de reac­
tivaci6n econ6mica y de ajuste estructural; de incorporar politicas que en forma mas
directa y amplia influyeran sobre la oferta; de politicas centradas en la soluci6n de
sus desequilibrios, como complemento a la estrategia tradicional de gesti6n de de­
manda de corto plazo.
Se empezaron a valorar temas que sobrepasaban los limites de 10 estrictamente
econ6mico, para situarse en las dimensiones sociales y politicas, de la concepci6n del
Estado, de sus funciones y limites.
Al mismo tiempo, en un contexto restrictivo para el financiamiento externo, los orga­
nismos internacionales plantearon el "otro ajuste'', constituido por un nuevo eje cen­
tral referido a las actividades productoras de exportaciones. Se establecieron nuevos
objetivos: la promoci6n del crecimiento, los cambios estructurales en la producci6n, y
el mejoramiento de las condiciones de vida de los grupos mas vulnerables de la pobla­
ci6n.
La perspectiva bajo este nuevo enfoque enfatizaba la superaci6n de los desequilibrios
a traves de cambios en la estructura productiva y de cambios en la capacidad pro­
ductiva de los sectores que produdan bienes comerciables. Por tanto, se requerlan de
politicas de inversi6n, de liberalizaci6n comercial y de promoci6n de exportaciones.
La liberalizaci6n de la economia se constituy6 en el factor clave, en el entendido de
que ella permitiria eliminar las distorsiones que dificultaban la asignaci6n adecuada
de recursos productivos, adernas de la eliminaci6n de la regulaci6n estatal y lapriva­
tizaci6n econ6mica.
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Por tanto, en la formulaci6n de las medidas adecuadas a estos fines, resaltaron la dis­
minuci6n de restricciones cuantitativas al comercio exterior, la reducci6n de la pro­
tecci6n arancelaria, la promoci6n de exportaciones no tradicionales, la revisi6n de
programas de inversi6n publica, la reducci6n de los controles de los precios y la re­
ducci6n de los subsidios.
El papel de los organismos internacionales en este contexto result6 importante, no
solamente por los programas que implementaron sino por las condicionalidades que
establecieron para permitir el acceso a recursos frescos por parte de los paises lati­
noamericanos.
El Fondo Monetario Internacional empez6 a aplicar sus Programas de Facilidad Am­
pliada consistentes en creditos por tres afios. El Banco Mundial, a su vez, estableci6
los Prestamos de Ajuste Estructural (SAL: Structural Adjustment Loan) con el
prop6sito de lograr mayor eficiencia de las economias latinoamericanas a traves de la
eliminaci6n de distorsiones e imperfecciones que, a su entender, impiden el libre
funcionamiento del mercado y la adecuada asignaci6n de recursos.
En torno a estos programas se establecieron nuevas prioridades basadas en la identi­
ficaci6n de sectores clave en la economia, para canalizar hacia ellos las inversiones y
los incentivos tributarios y crediticios.
Se definieron politicas econ6micas que otorgaban importancia a la inversi6n en capi­
tal humano, en el entendido de que al hacerlo se creaban las condiciones de largo
plazo para incrementar la producci6n y la superaci6n de la pobreza, a la calidad y la
composici6n de la inversi6n, a la realizaci6n de gastos con fines convenientes, fijando
prioridades y grupos objetivo, evitando las filtraciones de fondos, dando atenci6n a
la ensefianza primaria y la salud, asi como a infraestructura.
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2.1 EL DIAGNOSTICO SEGUN LOSDISENADORES
DEL PROGRAMA DE AJUSTEESTRUCTURAL

Los elementos descritos estuvieron presentes en todos los programas de ajuste es­
tructural disenados en los paises de America Latina; sin embargo, en cada pais ad­
quirieron caracteristicas particulares en atencion a los enfasls sefialados en el diseno,
la trayectoria establecida, la secuencia e intensidad asi como los instrumentos utiliza­
dos.
En el caso boliviano, el punto de partida fue fundamental para la formula cion de un
programa de ajuste estructural particular: la crisis generalizada y profunda que se
hizo evidente a mediad os de los afios ochenta, la vision predominante sobre esta y
las politicas economicas aplicadas con anterioridad posibilitaron el disefio de un pro­
grama radical que atendia a la solucion de problemas de corto y largo plazo, asi
como a transformaciones de tipo estructural.
Desde la vision de los responsables de formular la nueva politica economica, la crisis
tuvo sus origenes en factores estructurales como la caida persistente del producto y
de los niveles de inversion, que en conjunto mostraron el deterioro de la capacidad
productiva de la economia. Actuaron ademas otros elementos tales como la no renta­
bilidad de las empresas del sector extractivo y la dilapidacion de recursos por parte
de las burocracias privilegiadas.
Por otra parte, en el diagnostico se resalto la destruccion del aparato del Estado rna­
nifestada en la dilucion del principio de autoridad, las instituciones feudalizadas, la
corrupcion generalizada y la no operatividad de los mecanismos de control y fiscali­
zacion.
Ahora bien, la crisis, a su vez, se expresaba en el deterioro persistente y simultaneo
de un conjunto de indicadores como el creciente deficit fiscal, la evolucion negativa
de las reservas internacionales y los sueldos, la perdida de capacidad del sector
publico para generar ingresos, los mismos que en consecuencia resultaban ser insufi-
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2.2 LAS POLITICAS FORMULADAS
La presencia de graves desequilibrios estructurales en la economia boliviana, ademas
de un manejo poco adecuado de politicas econ6micas, sefialados en el diagn6stico,
plantearon la necesidad de cambios y reformas profundas.
Desde el ambito gubernamental, la respuesta a esta problematica se encar6 a traves
del diseno de distintas politicas y medidas que atendieron, en primera instancia, a la
estabilizaci6n como condici6n importante pero no suficiente y, posteriormente, al
ajuste estructural concebido como un proceso de transformaci6n y crecimiento.
El contenido central del Programa de Ajuste Estructural global se sustent6 en los si­
guientes aspectos:
a) En la mejora sustancial de la situaci6n fiscal, para 10 cual ejercit6 una serie de

esfuerzos tendentes a reducir el elevado deficit, tanto a traves del gasto como
de los ingresos.
En primer lugar, se racionalizaron los salarios, se redujeron los gastos corrientes
del Estado y de las empresas publicas, se congelaron las inversiones publicas y,
finalmente, se cambi61a composici6n de los gastos. Ademas se diseno un nuevo

cientes para cubrir los gastos. Ademas, de la presencia de expectativas inflacionarias
y cambiarias que ampliaron la brecha cambiaria.
La hiperinflaci6n era expresi6n del deficit fiscal creciente, de las distorsiones sala­
riales y del conflicto social extremo. Por tanto, estaba estrechamente relacionada con
la diluci6n del ejercicio de la autoridad estatal. Otro de los aspectos que se resalt6 en
el diagn6stico fue el manejo poco adecuado de politicas econ6micas implementadas
en el pasado.
En este ultimo sentido destacaron el manejo irresponsable que se tradujo en deficit
fiscal, aunque tambien se reconoci6 el proceso de fijaci6n de precios que contribuy6
al ahondamiento de la brecha ingresos-gastos, el incremento de los gastos corrientes
en salarios, el crecimiento de la burocracia y la emisi6n inorganica, asi como la insu­
ficiencia de los ingresos fiscales, el desorden administrativo y falta de capacidad ins­
titucional para el cumplimiento de objetivos de politica econ6mica. Tambien la ins­
trumentaci6n de politicas cambiarias contribuy6 a la expansi6n monetaria y al forta­
lecimiento del proceso hiperinflacionario.
En este contexto se percibi6 que el tipo de cambio subvaluado era el detonante del
desequilibrio monetario, la causa del deficit en la balanza de pagos y del consolidado
proceso especulativo.
En el sector externo se identific6 la existencia de una pesada carga de deuda externa
como impedimento para obtener suficientes recursos que permitieran el financia­
miento de la actividad econ6mica; caidas en la producci6n exportable sumadas a
descensos en los precios internacionales, 10 cualocasiono grandes desequilibrios en
cuentas externas. Ademas cierta reducci6n de los irrgresos fiscales debido a la defrau­
daci6n de impuestos por importaciones.
Finalmente, se observ6 un alto nivel de protecci6n de la industria nacional y poca
competitividad internacional.
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regimen tributario por el cual se uniformaron los distintos impuestos existentes
con anterioridad y se ampli6 el universo tributable, se fijaron nuevas regula­
ciones y reglamentaciones impositivas generales y espedficas para casi todos los
sectores de la economia, se crearon nuevos impuestos directos e indirectos, in­
dexandolos al tipo de cambio vigente, y se establecieron regimenes especiales
con el objeto de simplificar el pago y cobro de los impuestos.

b) En el equilibrio de la base monetaria y la mantenci6n de un tipo de cambio
unico y flexible. Para ello se fij6 un encaje legal diferenciado para las opera­
ciones en moneda nacional, se vincul6 la expansi6n de medios de pago con el
incremento del ahorro y la disponibilidad de reservas internacionales, asi como
se restringi6 el credito al sector publico no financiero.

c) En la modernizaci6n del sector financiero y la estructura organica de la inter­
mediaci6n financiera. Para ello se liquid6 la banca estatal, se liber6 el mercado
financiero y se autoriz6 a desarrollar cualquier tipo de transacci6n financiera en
moneda nacional 0 extranjera; se sefial6 la vigencia de la Superintendencia de
Bancos como 6rgano fiscalizador del sistema y se autoriz6 el funcionamiento de
las casas bancarias.

d) En la reducci6n de la brecha cambiaria y la mantenci6n de su paridad. Como
expresi6n de esta intenci6n se explicito la decisi6n de mantener un tipo de cam­
bio unico, real y flexible, para 10 cual se dispuso la liberaci6n de las operaciones
cambiarias y la disponibilidad de divisas adquiridas por el Banco Central de
Bolivia, la obligatoriedad de vender a este las divisas provenientes de las expor­
taciones y la creaci6n del comite de cambio y reservas encargado de establecer
la oferta de divisas a traves de un sistema de subasta publica.

e) En la creaci6n de los soportes financieros adecuados para la aplicaci6n de las re­
formas de ajuste estructural, asi como para sostener las bases de estabilidad.
Para ello se establecieron negociaciones a nivel multilateral con el Fondo Mo­
netario Intemacional, el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarro­
llo. A nivel bilateral con el Club de Paris, Brasil y Argentina. Tambien con los
bancos comerciales a traves de la compra de la deuda externa y su canje por bo­
nos de inversi6n.

f) En el reordenamiento de los precios relativos a traves de la liberalizacion 0 des­
regula cion de estes.

g) En la creaci6n de nuevas condiciones para el funcionamiento productivo. Para
ello se eliminaron las regulaciones del mercado laboral y se otorgaron ga­
rantias a la inversi6nprivada. Asimismo, se modific6la composici6n del salario.

h) En la apertura de la economia nacional y la liberalizaci6n comercial. Para ello se
otorg6 enfasis a las medidas arancelarias y de incentivo a las exportaciones, en­
tre las que resaltan los mecanismos de reintegro de los impuestos pagados por
los exportadores, la liberalizaci6n del pago de impuestos a las importaciones de
insumos y maquinarias y la reducci6n del Gravamen Aduanero Consolidado.

i) En la reasignaci6n funcional del Estado, la reestructuraci6n de la administra­
cion publica y de gestion de politica econ6mica. Para ello se disolvieron algunas
empresas publicas, se transfirieron los activos de otras a las Corporaciones Re-
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2.3 LA VISION GLOBALDELPROGRAMADEAJUSTEESTRUCTURAL
A partir del anterior diagn6stico y de las politicas adoptadas, en la formulaci6n del
Programa de Ajuste Estructural se manifest6 la intenci6n de alcanzar un conjunto de
objetivos, para 10 cual se disefiaron medidas que tendieron, en principio, a provocar
un shock para recuperar los equilibrios basicos de la economia, adernas de introdu­
cir reformas, de mediano y largo plazo, en la economia y el Estado.
Inicialmente, destac6 la intenci6n de encarar el desequilibrio fiscal, considerado el
principal elemento perturbador de la economia. Para ella se disefiaron medidas des­
tinadas a permitir el incremento de los recursos fiscales, entre las que resaltaban, en
primera instancia, la elevaci6n de ciertas tarifas publicas y, con posterioridad, esfuer­
zos tendentes a la captaci6n de otros impuestos.
Con la intenci6n de reducir el gasto publico, otro de los objetivos inmediatos del pro­
grama, se dispuso el congelamiento de las inversiones de las empresas publicas,
caldas en salarios reales y una drastica reducci6n del empleo del sector publico:
A su vez, para ellogro de las transformaciones estructurales se plantearon procesos
de liberalizaci6n de mercados, eliminaci6n de restricciones en el comercio interna-

gionales de Desarrollo, se cre6 el Ministerio de Recaudaciones Tributarias, se
reestructur6 el Ministerio de Finanzas asi como el Banco Central de Bolivia, se
estableci6 el Sistema Integrado para la Administraci6n Financiera y el Control
de Recursos, se cre6 el Comite de Financiamiento Externo Interministerial y se
empez6 el proceso de privatizaci6n.
Con el prop6sito de encarar los altos costos sociales derivados de la aplicaci6n
de la politica de estabilizaci6n y de enfrentar el fen6meno de la pobreza y la
marginacion de amplios sectores de la poblaci6n, se dispuso un conjunto de ac­
ciones de politica social.
En primera instancia se cre6 el Fondo Social de Emergencia, el mismo que asu­
mi6 la caracteristica de instrumento de compensaci6n por su objetivo de gene­
rar empleo temporal y de corto plazo, a traves de la ejecuci6n de proyectos con
maxima utilizaci6n de mana de obra.
Posteriormente, en estrecha ligaz6n con el enfoque de ajuste estructural incenti­
vado por los organismos internacionales, se dio prioridad a dos aspectos cen­
trales: en primer lugar, las inversiones en capital humano, es decir, en salud,
educaci6n y saneamiento basico, en el entendido de que este financiamiento
posibilitana el incremento de la producci6n y la productividad; y en segundo
termino, la atenci6n focalizada de los grupos ubicados en la extrema pobreza y
los mas vulnerables.
Con este nuevo enfoque se cre6 el Fondo de Inversi6n Social (FIS), se fortaleci6
y se regu16 las funciones de la Junta de Solidaridad y Desarrollo Social, estable­
ciendose su rol de protecci6n y asistencia al menor, al anciano y a los j6venes y
mujeres. Se integr6 a los nifios, j6venes y mujeres al Plan Nacional de Supervi­
vencia, Desarrollo Infantil y Salud Materna y se reestructur6 el Fondo Nacional
para la Vivienda (FONVI).
La sintesis de esta percepci6n se expres6 en la Estrategia Social.
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cional, reduccion y uniformizacion de aranceles y compensaciones a las exporta­
ciones.
En la formulacion del Programa de Ajuste Estructural estuvo presente la concepcion
de desarrollar un proceso de reconversion encaminado a generar nuevas areas pro­
ductivas a partir de la otorgacion de prioridades al crecimiento y diversificacion del
comercio exterior, mediante medidas para el fomento a las exportaciones y reformas
en el sistema financiero internacional.
Uno de los principales objetivos de politica economica fue el de lograr la reactivacion
y reconversion economica buscando, simultaneamente, mejorar el superavit en cuen­
ta corriente de la balanza de pagos y el control de la inflacion.
En el entendido de que la presencia de politicas proteccionistas no genero incentivos
para la reno vacion tecnologica, ni el incremento de los niveles de eficiencia y por tan­
to limito el crecimiento, los elementos centrales del Programa de Ajuste Estructural
fueron la apertura de la economia y la mayor internacionalizacion de esta. Asimis­
mo, se planteo el desarrollo de las exportaciones, tanto a traves del crecimiento de su
valor como de su diversificacion; con este motivo se disenaron un conjunto de medi­
das que tendieron a su consolidacion productiva y al fortalecimiento de las ins­
tituciones de fomento.
Las reformas disenadas para el sistema financiero se elaboraron con el proposito de
reforzar el sistema bancario comercial y ellogro de una mayor participacion de este
en el financiamiento de la reactivacion y reestructuracion del sector productivo, con
base en el apoyo a proyectos de desarrollo privados.
Otro de los rasgos centrales del Programa de Ajuste Estructural fue la transforma­
cion de las funciones del Estado como agente economico y a la consolidacion del sec­
tor privado como actor protagonico del nuevo proceso de cambio.
Con este propos ito se disenaron varias medidas que tendieron no solamente a iniciar
procesos de desregulacion, sino a establecer cambios institucionales profundos, los
mismos que en ultima instancia, plantearon rearticulaciones entre el Estado y la so­
ciedad, entre 10 privado y 10 publico.
La consolidacion del sector privado fue considerada el aspecto clave del nuevo mo­
delo y la condicion prima ria de su exito. Por esta razon, en Ia forrnulacion de
politicas desarrolladas en el marco del Programa de Ajuste Estructural, se dispuso
varias medidas con este objetivo, entre las que destaca la privatizacion de las empre­
sas publicas.
En el disefio se asumio que a traves de la privatizacion se lograria cubrir varios obje­
tivos del nuevo modelo, como la reconversion productiva basad a en mayores inver­
siones privadas, desarrollo del mercado de capitales, mayor eficiencia, reduccion
del deficit fiscal del sector publico y reasignacion de los recursos derivados de este
proceso hacia actividades consideradas propias del Estado, como salud, educacion,
infraestructura y acciones orientadas a eliminar la pobreza.
En conclusion, en el diseno de la politica de ajuste estructural se hizo evidente la in­
tencion de administrar la economia a traves de una combinacion de politicas de in­
gresos y de restriccion monetaria, pero tambien de politicas para enfrentar desequili­
brios estructurales.
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Las reformas consideradas indispensables para provocar un proceso de transforma­
ci6n y modernizaci6n de la economia boliviana se centraron en la liberalizaci6n del
comercio exterior, del mercado laboral, del sector financiero, reajustes profundos en
la estructura y las finanzas del sector publico, reajustes institucionales, una menor
participaci6n del Estado en el sector productive, aunque mayor en terminos de su
apoyo e incentivo al sector privado y acciones en torno a una nueva politica social.
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3.1.1. Ubicacion general del Sector Informal Urbano, SIU, en el PAE
Pese a la preocupacion cada vez mayor sobre la importancia del Sector Informal Ur­
bano en la economia nacional, se puede afirmar que no existen disposiciones legales
de caracter integral que revelen la intencionalidad de un tratamiento espedfico del
mismo, de tal modo que se determinen sus roles en una perspectiva articulada con la
concepcion global del ajuste.
De principio, resulta evidente la ausencia de criterios claros para la identificacion de
la poblacion 0 de las unidades economicas que conforman el sector, al no existir una
definicion comprensiva del mismo en tanto sujeto y destinatario de politicos. Subsisten
asi fuertes confusiones, en las que un inadecuado reduccionismo de sus caracte­
risticas a la condicion supuesta de ilegalidad, ubica a un amplio sector de agentes
economicos en pie de igualdad con las actividades delincuenciales, como el nar­
cotrafico 0 el contrabando vinculado al blanqueo de dolares.
La nocion de Sector Informal Urbano, acunada por el enfoque del Programa Regio­
nal del Empleo para America Latina y el Caribe, PREALC, a principios de la decada
de los setenta, y que ubica dentro del mismo a pequenas unidades economicas auto­
generadas por contingentes de poblacion que forman parte del excedente de fuerza
laboral, marca una distancia importante respecto a la nocion anteriormenta senalada:
se trata, pues, mas bien, de estrategias de sobrevivencia desplegadas por la poblacion
frente a la carencia de alternativas ocupacionales en el sector moderno de la eco­
nomia urbana y a su escasa capacidad de absorcion de empleo.
Sucintamente, en el marco de este enfoque se define operacionalmente al sector in­
formal a partir de dos cortes analiticos: desde la perspectiva de las unidades economicas
se considera parte de el al conjunto de microempresas (por 10 general de menos de 5

3.1. EL SECTORINFORMAL URBANOEN ELMARCO
DEL PROGRAMA DEAJUSTEESTRUCTURAL

III. PROGRAMA DE AJUSTE ESTRUCTURAL
Y POLITICAS RELACIONADAS CON
EL SECTOR INFORMAL URBANO



3.1.2. Algunos supuestos relevantes de las areas de politica macroeconomica
que inciden sobre el Sector Informal Urbano

En este acapite del documento se pretende, de manera sucinta, presentar 10 que
puede considerarse supuestos implicitos 0 explicitos de las politicas analizadas para
el periodo agosto de 1985a noviembre de 1991e instrumentadas a partir de disposi­
ciones legales, seleccionando aquellas que tienen una incidencia mas clara sobre el
sector informal urbano.
Se ha entendido tal incidencia como el vinculo comprensible de las disposiciones le­
gales -a traves de las cuales se especifica la instrumentacion de las politicas-, con
algun tipo de efecto previsible sobre uno 0 varios de los aspectos que hacen al desen­
volvimiento del sector en cuestion: su rol en el conjunto del aparato economico, sus
condiciones generales de funcionamiento, aspectos mas particulares de el, 0 bien,
efectos previsibles sobre su estructura y composicion interna.
Para una cornprension mas apropiada por parte del lector, se ha ordenado la exposi­
cion segun las principales areas en las cuales se puede desagregar la politica
economica: siguiendo para su seleccion los criterios anotados en el parrafo anterior.
i) Area de politica fiscal

Tanto desde la perspectiva de la estabilizacion, como del ajuste estructural que,
se supone, deberia sucederle, la politica fiscal se propone la ampliacion del uni­
verso tributario como base para sustentar el financiamiento del sector publico,
cuyos deficits acumulados contribuyeron al desencadenamiento del proceso in­
flacionario.
Con relaci6n al sector informal, y a partir del objetivo de lograr una mayor cap­
taci6n de ingresos para el fisco, su incorporacion bajo un sistema que se ajustara
a las condiciones de desenvolvimiento economico de artesanos, comerciantes
minoristas y vivanderas, suponia que estes se constituyeran en parte de esa
base tributaria mas amplia, incorporandose, entonces, como contribuyentes re­
gulares
Por otra parte, y desde la perspectiva de la restriccion del gasto y sus efectos so­
bre el empleo, la existencia del sector informal puede considerarse un supuesto
implicito y condicion de posibilidad del ajustefiscal, en cuanto valvula de es-

ocupados), en las que existen como rasgos mas caracteristicos: bajas dotaciones de
capital, ausencia de una clara division entre propietarios del capital y del trabajo y
alto predominio del trabajo manual sobre la maquina. De otra parte, y desde la pers­
pectiva del empleo, se incluye dentro de los "trabajadores informales" a los propietarios
de microempresas -incluidos los trabajadores por cuenta propia-, a operarios y em­
pleados de microempresas y a los trabajadores familiares no remunerados que traba­
jan en microempresas de sus parientes.
La informacion empirica disponible en Bolivia sobre el ambito urbano, da cuenta de
una importante concentracion de este tipo de unidades economicas en las ramas del
pequeno comercio, de los servicios y de la manufactura artesanal, y a las cuales se
hace referencia, bajo la denominacion generica de sector informal urbano, al analizar,
en 10 que sigue, las medidas de politica que les conciernen.
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2. No debe olvidarse que a los relocalizados mineros se les otorgo indemnizaciones y compensaciones
econornicas que se suponia debian constituirse en la base para su reconversion en impulsores de la iniciativa
privada, via la apertura de negocios propios, pequenas unidades economicas de produccion 0 cooperativas.

3. Esirategia Social Boliviana. Mimeo, La Paz, septiembre de 1991.

cape, 0 variable de ajuste a los problemas laborales generados por la aplicaci6n
de las politicas'".

ii) Area de poiiiica crediticia y de financiamiento interno
Desde una perspectiva orientada principalmente por los objetivos globales del
ajuste, se supone que la liberalizacion del mercado financiero, la redefinicion
del rol de la banca estatal y, en general, el fomento del ahorro interno para su
reorientacion hacia actividades productivas, sobre todo de bienes transables, in­
volucran al sector informal, particularmente productivo, al igual que las medi­
das conducentes al objetivo de democratizar el credito.

iii) Area de politica de financiamiento externo
El PAE supone la cornplementacion de la politica de credito y financiamiento
intemo, a traves del despliegue de una politica de captacion de recursos sea via
creditos 0 via donaciones de organism os de cooperacion, tanto para impulsar la
reforma del sistema financiero y de la administracion publica -facilitando asi los
procesos de democratizacion del credito-, como la apertura de Iineas de credito
para su orientacion espedfica a la inversion en sectores productivos y la obten­
cion de asistencia tecnico cientifica.

iv) Area de politica de comercio exterior
El programa de ajuste supone "generalidad" en la aplicacion de los incentivos
para el incremento de bienes transables y de las facilidades arancelarias para
importaciones (insumos, bienes de capital) que favorezcan a este prop6sito.
La creacion de condiciones complementarias y de similar generalidad en las
posibilidades de su aprovechamiento suponen los mecanismos de segregacion
aduanera y fiscal: zonas francas comerciales y terminales de deposito, (ZOFRA­
COT), zonas francas industriales, (ZOFRAIN) y el regimen de internaci6n tem­
poral, (RITEX), y maquila.

v) Area de polttica social
Un principio del que parte el diseno de la estrategia social es su concepcion
como parte indisoluble de la estrategia de desarrollo, entendiendose por ello la
integra cion de 10 economico con 10 social a partir del "capital humano".
Se supone asi que, "desde el punto de vista estrictamente econornico, (...) en la
medida en que se fortalezca el capital humano, aumentara la productividad del
recurso mas abundante e importante en la economia. Desde el punto de vista
social, permitira mejorar los niveles y calidad de vida de aquellos sectores de la
poblacion que viven en condiciones de pobreza", incluido el sector informal ur­
bano(3).

Siendo esos los parametres mas generales, la estrategia social y las disposi­
ciones legales con las cuales se instrumenta, definen principios y supuestos de
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3.2.1. Politica fiscal
La politica fiscal destinada al SIU se desarro1l6 en el marco creado con la Reforma
Tributaria, impulsada a traves de la Ley 843 (1986),algunos de cuyos prop6sitos cen­
trales fueron la simplificaci6n del frondoso sistema anterior y la generaci6n derna­
yores ingresos que permitieran reducir el deficit fiscal.
Entre el conjunto de medidas orientadas a lograr los prop6sitos senalados, se promo­
vi6, a traves de sucesivas disposiciones y en reconocimiento a la menor capacidad
contributiva de los denominados "pequenos obligados" (comerciantes minoristas, vi-

3.2. ENFASISYPRINCIPALES ORIENTACIONES DE LASAREASDE POLITICA
MACROECONOMIC A RELACIONADASCON ELAMBITOSECTORIAL

A partir del marco anterior, resulta evidente que en ausencia de una politica integral
y especifica, la politica referida al SIU ha sido encarada, por 10 general, de manera
indirecta a partir ciertas medidas de la politica macroecon6mica, 0 bien, a partir de
criterios de focalizaci6n enmarcados dentro de los lineamientos y estrategias de su­
peraci6n de la pobreza planteados con posterioridad a las primeras propuestas, y
s6lo recientemente, atendiendo a la presi6n ejercida por los organismos multilate­
rales en reconocimiento de la inutilidad de esperar que los costos sociales del ajuste
se resuelvan por la via de la recuperaci6n del crecimiento econ6mico.
En primer termino, por tanto, el analisis se circunscribe a determinadas areas e ins­
trumentos de politica macroecon6mica a partir de los cuales seria expectable algun
tipo de efecto sobre el sector informal, 0 bien, cuando existe alguna menci6n al mis­
mo, como sujeto explicito ubicado dentro del campo de aplicaci6n de las disposi­
ciones. Desde esta perspectiva, en el periodo abierto desde agosto de 1985 al pre­
sente destacan, en particular, las siguientes areas: a) la politica fiscal, b) la politica
crediticia, interna y extern a, c) la politica de comercio exterior, d) las medidas de
politica relacionadas con el empleo sectorial y e) la politica institucional.
En segundo lugar, sera necesaria una referencia sucinta al caracter de las disposi­
ciones que pretenden constituir al SIU en sujeto pasivo de politicas contra la pobreza,
contrastandolas con las medidas de tipo macroecon6mico.

mayor especificidad, atendiendo a los aspectos de orden programatico, a la
modalidad gestora en su ejecuci6n, a las fuentes de los recursos y al marco insti­
tucional para su concretizaci6n.

vi) Area de politica institucional
Se supone que en el marco del cambio estrategico de roles del Estado y en el de
la modernizaci6n institucional que debe acornpanarle, se procedera a mejorar
su eficiencia y capacidad para cumplir roles reguladores y de administraci6n
adecuada de las politicas globales y sectoriales.
Desde noviembre de 1991 se supone, como parte de las disposiciones vincula­
das a la estrategia social, la incorporaci6n y/ 0 adecuaci6n del marco institu­
cional mas apropiado para la implementaci6n de las politicas orientadas a los
grupos objetivo seleccionados.
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4. La cita corresponde a la parte considerativa del decreta de referenda.
5. Pod ria afirmarse que la preocupaci6n generalizada y creciente por el problema social en el proceso de ajuste,

adernas de las demandas callejeras del comercio minorista, crean, en el periodo en que se promulga el deere­
to, un marco propicio para la busqueda de consenso y credibilidad respecto a la "sensibilidad gubernamental
frente a los problemas que se debaten''.

vander as yartesanos), el establecimiento de un regimen tributario diferenciado, ba­
sado en la definicion de un monto imponible minimo, que unifico los impuestos al
valor agregado, a las transacciones, a la renta presunta de empresas y al regimen
complementario al IVA, a fin de simplificar los tramites de cumplimiento de las
obligaciones derivadas de la norma.
Posteriormente, con el objeto de facilitar aun mas el cumplimiento de las obliga­
ciones fiscales, se agregaron dos categorias impositivas, a las cuatro inicialmente pre­
vistas en el decreta de creacion del Regimen Tributario Simplificado (RTS), que esta­
bled an -can base en el mismo sistema anterior de lfrnites de capital, ventas anuales y
precios unitarios de venta-, dos niveles adicionales, por debajo de los preexistentes;
es decir, inferiores en monto de tributacion al fisco.
A pesar de las medidas anteriores -que si bien amino ran la carga tributaria para los
sectores mencionados, se orientan par la idea de consolidar un universo de contri­
buyentes de amplia base- durante el gobierno del Presidente Jaime Paz Zamora, se
promulga un decreta (el DS 22555 de junio de 1990), mediante el cual se excluye del
RTS a los contribuyentes de menores ingresos, comprendidos todos aquellos cuyos
niveles de inversion por unidad economica fueran iguales 0 menores a Bs 1000, eli­
minandose asi las dos primer as categorias vigentes durante casi tres afios en dicho
regimen; suspendiendose, complementariamente, el cobro de las deudas tributarias
en mora, hasta la aprobacion, por parte del H. Senado Nacional, de la respectiva
exencion.
Uno de los argumentos mas importantes en respaldo ala disposicion se basa en "...el
hecho de que un apreciable porcentaje de sujetos pasivos del RTS deberian excluirse
del universo de contribuyentes porque perciben ingresos que no alcanzan a satisfa­
cer ni siquiera el minima imponible de uno de los impuestos ..."(4).
La situacion descrita supone un salta mayor en relacion al proceso gradual de flexi­
bilizacion que venia observando previamente la instrumentacion de la politica fiscal,
que, habiendo obtenido poco resultado (al acumularse deudas por incumplimiento),
abre paso a la aplicacion de medidas de excepcion a la norma.
De tal manera, a raiz de la eliminacion de las categorias A y B, par una parte, se ex­
cluye al "grueso" de los sujetos pasivos del sistema diferenciado; y, por otra, se
amplia el limite superior de la escala, de modo que quienes contaban con capitales
superiores al anterior de Bs 9.600, y hasta el nuevo monto establecido en Bs 10.800,
son incorporados al campo de aplicacion del sistema simplificado.
Desde la perspectiva de comerciantes minoristas,vivanderas y artesanos, la evidente
ventaja de las nuevas disposiciones no supuso unicamente el favor estatal, sino una
fuerte presion que, a traves de divers os mecanismos como manifestaciones callejeras,
obtuvo la aprobacion del decreto de referencia'P.
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3.2.2. Politica crediticia interna
En el ambito de la politica crediticia dirigida hacia el pequeno productor urbano, se
parti6 con un planteamiento ambicioso orientado a reducir la desocupacion, a pro­
mover la "...desaparici6n de los sectores informales de la economia ..." , promover y
activar el sector artesanal junto a otros como la pequena y mediana indus trias, me­
diante la creaci6n de microempresas 0 cooperativas.
Con el prop6sito anterior, se pretendi6 dar impulso a la "democratizaci6n del credi­
to" a partir de mecanismos como a) la apertura de lineas de credito para el sector ar­
tesanal recurriendo a los fondos de desarrollo del Banco Central, encargado de fijar
las tasas de interes en niveles que consulten la capacidad financiera de los sectores
destinatarios; y b) la generaci6n de condiciones de mayor competencia y moderniza­
ci6n en las operaciones del sistema financiero, mediante la incorporaci6n de nuevas
Instituciones de Credito Intermediarias, ICIs, y la creaci6n de Casas Bancarias, coad­
yuvando asi a una "sana competencia" y a la "paulatina disminuci6n de las tasas de
interes'', tanto como del nivel de exigencias en las condiciones de acceso a los recur­
sos financieros.
Segun las disposiciones pertinentes, los diferentes aspectos relacionados con los me­
canismos referidos en el parrafo anterior deberian ser contemplados en la nueva
propuesta de Ley General de Bancos e Instituciones Financieras, cuya falta de concre­
ci6n, empero, deja a practicamente la mayor parte de aquellos mecanismos, en el res­
tringido marco de las intencionalidades, sin perspectivas claras de implementaci6n.
El fuerte rezago existente en materia de reformas del sistema financiero ubica a este
mercado como una de las excepciones mas notables en los prop6sitos de eliminaci6n
de barreras que obstaculizan el crecimiento econ6mico. Ello se explica, en parte, por
las fuertes presiones ejercidas por las organizaciones corporativas de la banca comer­
cial y, tambien, al referir a la intermediaci6n de recursos para la vivienda, por reti­
cencias y presiones de la asociaci6n de instituciones concernidas.
Finalmente, es importante remarcar que el enfasis en la formulaci6n de la politica
crediticia orientada al sector informal se centr6 en su segmento productivo, dejando
fuera de toda consideraci6n las actividades del comercio minorista, de los servicios y
la vivanderia (elaboraci6n y venta de alimentos de consumo inmediato).

Por otra parte y desde la 6ptica del propio modelo, la flexibilizaci6n que implican los
decretos de excepci6n en la aplicaci6n de las normas que instrumentan la politica fis­
cal, inciden en los objetivos centrales de la reforma tributaria ya mencionados,
mostrandose, en primera instancia, contraproducentes.
Sin embargo, si la flexibilizaci6n es analizada desde la 6ptica de la eficiencia y racio­
nalidad en la gesti6n estatal del sistema de recaudaciones, un analisis del costo que
implica mantener un sistema diferenciado versus los ingresos generados por este
concepto, probablemente entregue resultados que permitan suponer no tanto una
concesi6n estatal, sino una combinaci6n de los factores de demanda social presentes,
con la conveniencia de racionalizaci6n de costos en el ejercicio de las funciones del
ente recaudador.
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6. Es decir sin considerar un alto porcentaje de ellos que emplea, principalmente, materia prima de origen na­
cional -<J.uede hecho no supone incentivo alguno.

3.2.4. Politica de comercio exterior
Si bien el area de comercio exterior tiene caracter general, en tanto incentivo, tiene
una orienta cion clara hacia los sectores exportadores. A partir de ello, podria enten­
derse que, sin importar la forma en la cual se organice la produccion, cualesquier
unidad economica se encuentra en el campo de aplicacion de las normas, bajo las
mismas condiciones que los demas. En este orden, la referencia a incentivos fiscales
como el Certificado de Reintegro Arancelario, 0 la sustitucion posterior por el Draw­
back, como instrumento de la misma politica, tienen que ser claramente distinguidos
por sus efectos sobre las unidades economicas del sector informal, a pesar de que
ambos instrumentos son disenados bajo la logica de la unidad economica empresa­
rial, modema y plenamente constituida.
En el caso del CRA, por ejemplo, al ser calculado sobre el valor total de las exporta­
ciones, se abria la posibilidad de un acceso efectivo del sector informal al beneficio
otorgado por el sistema; en cambio, con el Draw-back no parece existir margen para
un incentivo real, pues, por un lado, su aplicacion sup one la presentacion de infor­
macion documentada sobre la importacion de componentes que son incorporados en
el procesamiento de bienes para la exportacion: y, por otro, se excluye a las ramas
que, siendo exportadoras, utilizan insumos y materia prima nacionales.
Corroborando la afirmacion previa, los talleres artesanales que podnan acogerse al
incentive's' buscan alternativas de disminucion de costos de produccion e incremen­
to de su competitividad, en condiciones en las cuales la carencia de capital es la nor­
ma, adquiriendo insumos y materiales de origen externo, siempre en comercios de
venta al detalle; por tanto, sin la documentacion de respaldo que podria facilitar el
goce del beneficio.
En suma, si por un lado existen elementos de incentivo ala produccion exportadora,
cuyo efecto, como se vio, debe ser relativizado; por otro, las medidas orientadas a
promover la libre importacion tienden a generar, con la inundacion de articulos si­
milares a los nacionales, aunque producidos con tecnologias de mayor nivel, fuertes
presiones sobre los precios de las unidades productivas del sector informal, princi­
palmente aquellas dirigidas al mercado interno.

3.2.3. Politica de financiamiento externo
La politica de financiamiento externo tiene como referente a una unica experiencia
de obtencion de recursos de Alemania Federal, para que el Banco Industrial financie
un programa de credito dirigido al sector artesanal y a la pequefia industria.
Siendo este un caso aislado, y sobre el cual no se conocen otros antecedentes, al me­
nos expresados en los decretos supremos consultados en el periodo, resta la duda so­
bre la existencia real de una politica espedfica y conscientemente encaminada a la
busqueda y obtencion de recurs os crediticios de origen externo para el sector, 0 bien,
si ella existe como declaracion de voluntad, seria justo dudar de la existencia de sufi­
ciente agresividad para proceder a su implementacion.
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7. Estrategia Social Bolioiana. op.cit.

3.2.6. Politica social referida al Sector Informal
Pese a la existencia de disposiciones generales sobre la racionalizaci6n del gasto
publico, sobre la canalizaci6n de la inversi6n publica a proyectos y programas que
conduzcan a la calificaci6n de recursos humanos, etc. desde 1986, no se encuentran
en la politica social, antes dell de noviembre de 1991, elementos que evidencien la
identificaci6n clara del sector informal, dentro de su campo de aplicaci6n y priori­
dades.
Es a partir de la promulgaci6n del decreto de lucha contra la pobreza CDS22964, del
1 de noviembre de 1991), que se incorpora dentro de los grupos hacia los cuales
deberia focalizarse el gasto social, a la poblaci6n vinculada al sector informal.
La sintesis que sigue se basa tanto en el documento "Estrategia Social Boliviana" que
sirvi6 de base para la posterior promulgaci6n del decreto recien referido, como en las
disposiciones contenidas en este. El resumen en cuesti6n recoge los principales as­
pectos en el orden programatico, de gesti6n, de asignaci6n de recurs os y los referidos
al marco institucional.
En cuanto a la concepci6n programdiica, bajo el principio de aminorar las diferencias
sociales, se pretende "...en el corto y mediano plazo ... mejorar las oportunidades para
los grupos mas pobres y en ellargo plazo elevar el bienestar de la poblaci6n"; asig­
nando para ello, al delineamiento de la estrategia, caracteristicas de selectividad en
la identificaci6n de grupos objetivo e integralidad en las acciones, en el marco de
una partipacion institucional, publica y privada, coordinada y concertada'".
Dentro del principio de selectividad de los sujetos de la politica, se incorpora a la
poblaci6n ligada al sector informal como parte de los grupos focales hacia los que se
dirigiran acciones destinadas a promover un mayor uso productivo de la mana de

3.2.5. Medidas de politica relacionadas con el empleo en el Sector Informal
La creaci6n del Comite Nacional del Empleo pareda orientada a constituirse en un
elemento central de las medidas de politica vinculadas con el empleo, dirigidas al
SIU, debido al rol previsto para esta instancia en la soluci6n de los problemas del
subempleo, 0 la promoci6n y activaci6n de la artesania, con una concepci6n que tras­
cendia la aplicaci6n de estrategias (micamente compensatorias.
Sin embargo, este organismo, como se mencion6 en la reconstrucci6n del area es­
pedfica de "empleo", es "sustituido" por el Fondo Social de Emergencia, ex­
presandose de esta manera la degradaci6n que sufrieron los objetivos inciales de 10
que debia ser una politica de empleo de mayor alcance.
Por ultimo, debe mencionarse que en este proceso de recorte de las politicas quedan
en pie, asi sea como prop6sitos que no han tenido ejecuci6n real aun, las disposi­
ciones de creaci6n de los mecanismos relacionados con la apertura de lineas de credi­
to dirigidas al sector informal manufacturero (la artesania): Iineas de credito que
debian coadyuvar, inicialmente, a este prop6sito de promoci6n mas global en el que
se hallaba inscrito.
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8. EI decreto menciona como grupos objetivo: a) a la poblaci6n vinculada a la agricultura tradicional, b) a la
poblacion urbana vinculada al sector informal que realiza aciiuidades por menta propia y/o unidades microempre­
snriales COil ingresos por debajo de la media nacional; y c) a los grupos vulnerables, como los pueblos
indigenas.

obra, apuntando a solucionar los problemas de ingreso y empleo en zonas urbano­
marginalesv",
Desde la perspectiva de la modalidad de gesti6n, se propugna una ejecucion descon­
centrada de la estrategia, en cuyo marco se pueda "hacer participar" (jsicl) a los gru­
pos objetivo, en el diseno, identificacion y operativizacion de las politicas.
En consonancia con 10 anterior, se dispone que los grupos objetivo reciban un trata­
miento preferente en la asignaci6n de recursos dentro del area social, sea este prove­
niente de la recomposicion del gasto publico, de la privatizacion de empresas
publicas 0 de los recursos obtenidos por concepto de reduccion de la deuda externa.
Por ultimo, el marco institucional, preve la participacion publica y privada en la ejecu­
cion de la politica social, asignando a entidades especialmente creadas por el Estado
el rol de la programacion de los recursos publicos que se inviertan en el area social.
En el conjunto de disposiciones del deereto referido, sin embargo, no resultan
explicitas ningun tipo de Iineas, programas 0 acciones en las cuales debiera inte­
grarse al sector en cuanto tal.
Ni los objetivos de generalizacion de la educacion basica, ni los de atencion priorita­
ria del binomio madre-nino 0 la generalizacion de la atencion de los servicios de sa­
lud en el area rural, se orientan al sector informal urbano, como no sea indirecta­
mente. Puede advertirse as! que el objetivo que mas se aproxima, desde el punto de
vista del acercamiento territorial, es el de la priorizacion del saneamiento basico a
nivel urbano marginal.
En este orden, y por exclusion, puede asimilarse de mejor manera que, en la medida
en que se relacionan mucho mas con el rol que cumple en el aparato economico, el
sector sera incorporado en los programas de: a) la promo cion de mayor uso del tra­
bajo a traves de actividades de capacitacion y reconversion laboral en funcion de las
senales del mercado; b) acceso a mecanismos de apoyo a la comercializacion: y
c) acceso al credito orienta do a apoyar la produccion.
Este ejercicio remarca, ciertamente, el nivel de generalidad existente en las disposi­
ciones que conciernen a la formula cion normativa de las politicas sociales vinculadas
con el sector informal. Ello, a pesar de que en la "Estrategia Social Boliviana", que
sirvio de base, existan menciones mas espedficas y precisas, como: "...las manifesta­
ciones de pobreza en los grupos marginales urbanos, asociados a la creciente infor­
malizacion de la economia, demandan acciones concretas de apoyo productivo y capa­
citaci6n de la mana de obra a fin de superar la insuficiencia de ingresos".
Una contrastacion de los contenidos de la politica social con los de las politicas ma­
croeconomicas, pone de relieve que el sector informal es consider ado solo parcial­
mente como agente economico, es decir, iinicamente en tanto pueda articularse a
programas e incentivos a la produccion con orientacion exportadora, a traves de las
politicas macro; mientras que, principalmente, es identificado a partir de carac-

29Sector informal urbano



9. El CONAPSO esta integrado por el Presidente de la Republica, el Ministro de Planeamiento y Coordinacion,
el Ministro de Trabajo y Desarrollo Laboral, el Ministro de Prevision Social y Salud Publica, el Ministro de
Asuntos Campesinos y Agropecuarios, la Presidenta de la Junta Nacional de Solidaridad y Desarrollo Social
y los Directores Ejecutivos de los Fondos.

3.2.7. Politica Institucional
El subarea de politica institucional disenada para el sector dispuso, mediante
DS 22407, que el Ministerio de Industria, Comercio y Turismo ejecute programas de
apoyo para la reactivaci6n productiva del sector artesanal, en aspectos referidos a la
capacitaci6n, tecnologia, mercados y financiamiento; se supone a traves de las instan­
cias operativas, como el Instituto Boliviano de la Pequefia Industria y la Artesania,
INBOPIA, cuya existencia data de mediados de los afios setenta.
Por otra parte, con el prop6sito de desburocratizar los tramites de la administraci6n
publica y privada, se crea la Comisi6n de Evaluaci6n de los Registros y Controles de
la Pequefia Industria y Artesania, con la funci6n de racionalizar y modernizar los sis­
temas y procedimientos de registros, mediante la elaboraci6n de un sistema unico de
clasificaci6n de las actividades econ6micas vinculadas a dichos sectores.
El DS 22964, a traves del que se pone en vigencia la lucha contra la pobreza, establece
una nueva estructura institucional para la aplicaci6n de la politica social, creandose
para el efecto, como primer a instancia normativa y de decisi6n, el Consejo Nacional
de Politica Social (CONAPSO)(9),cuya Secretaria Tecnica es la Subsecretaria de Inver­
si6n Publica y Cooperaci6n Internacional del Ministerio de Planeamiento y Coordi­
naci6n.
Al mismo tiempo, se instruye que todas las instituciones publicas del area coordi­
naran sus acciones dentro del principio de centralizaci6n normativa y descentraliza­
ci6n operativa; y de igual manera, que los actuales programas en ejecuci6n deben ini­
ciar un proceso de desconcentraci6n 0 descentralizaci6n.
El decreto de referencia establece adicionalmente que las Corporaciones Departa­
mentales de Desarrollo deberan reestructurarse en funci6n de los requerimientos de
atenci6n de las areas prioritarias de la politica social.
Respecto al funcionamiento de los Fondos, se precisa que "...no definen politicas ni
generan directamente programas sociales, limitandose a canalizar recursos a las Cor­
poraciones Regionales de Desarrollo, las Alcaldias, la Junta Nacional de Solidaridad
y Desarrollo Social, otras instituciones publicas, asi como a las comunidades y a las
Organizaciones no Gubernamentales (ONGs)...".
Finalmente, se dispone explicitamente que las instituciones del sector privado,
como las ONGs y organismos de base, "...necesariamente deben coordinar la ejecu­
ci6n de programas sociales con los ministerios cabeza de sector e instituciones que
componen el CONAPSO".

teristicas de poblaci6n, como grupo pobre al cual se deben dirigir programas de sa­
lud, educaci6n y saneamiento, dentro de la politica social.
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10. Debilidad claramente perceptible por la historicamente corta asignacion de presupuestos, sea para el cumpli­
miento de roles fundamentales como la seleccion y disefio de politicas sectoriales, para el cumplimiento de
funciones tributarias y de registro administrativo, 0,mas aun, para la promocion y atencion del sector.

3.3.3. Existe flexibilizaci6n de la Politica Fiscal, en los propios terminos
de su formulaci6n inicial

La incorporaci6n de trabajadores informales como sujetos pasivos del regimen dife­
renciado, el RTS, tenia el prop6sito central de regularizar y consolidar su participa­
ci6n en la generaci6n de ingresos fiscales, con la idea de lograr la universalizaci6n
tributaria y la ampliaci6n de las recaudaciones para el TGN.
Sin embargo, el gobierno del Presidente Paz Zamora excluye a la mayoria de los des­
tinatarios de las referidas disposiciones, flexibilizando, de hecho, los objetivos ini­
ciales.
Desde un punto de vista practice, resultaba evidente que la existencia de un regimen
diferenciado venia derivando en refugio para la evasi6n tributaria de un mimero
apreciable de unidades econ6micas de mayor tarnafio, ante la dificultad de establecer
un control adecuado de su gesti6n.
En otros terminos, la decisi6n comporta tanto el abandono de una costosa gesti6n del
sistema diferenciado masivo, como el prop6sito de lograr mayores niveles de recau­
daci6n a traves de la reclasificaci6n de los beneficiarios inapropiadamente acogidos a
el.

3.3.2. Es previsible la ausencia de complementariedad real entre
la Politica Fiscal y la Politica Institucional

Si los recursos tributarios se expresan en la contraprestaci6n de servicios via las ins­
tituciones estatales, la ya debil estructura del marco institucional vigente(lO)daria lu­
gar a pensar que una menor captaci6n de ingresos fiscales por parte del Tesoro Ge­
neral de la Naci6n, TGN, podria expresarse tambien, salvo el impulso de una seria
voluntad politica en sentido contrario, en una mayor desatenci6n del sector y, por
tanto, en el incumplimiento de los objetivos declarados en materia institucional.

3.3.1. Se advierte complementariedad nominal entre la Politica Fiscal
y la Politica Institucional

La implementaci6n de un regimen tributario diferenciado para los pequenos obliga­
dos y la elaboraci6n de un sistema unico de clasificaci6n de las actividades
econ6micas del sector artesanal, tienden a facilitar la constituci6n legal de las uni­
dades econ6micas del sector informal urbano. Esta relativa complementariedad, se
encuadra en los prop6sitos de modernizaci6n del Estado yes, en ambos casos, com­
patible con el reconocimiento de diferencias en la capacidad econ6mica de los desti­
natarios en el disefio de las politicas.

3.3. COMPLEMENTARIEDAD ENTREAREASDE POLITICA.
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3.3.6. Se evidencia cierta complementariedad entre la Politica Crediticia
y la Politica de Empleo

Las disposiciones de implementacion de lineas de credito tendentes a crear las con­
diciones para la genera cion de empleo productivo, mediante la creacion de micro-

3.3.5. Existe coherencia y complementariedad nominal entre
la Politica Crediticia y la Politica Institucional

El objetivo de democratizacion del credito, mediante la implementaci6n de lineas de
credito dirigidas al sector artesanal, se complementa con la determinaci6n referida a
que el Ministerio de Industria, Comercio y Turismo ejecute programas de apoyo para
la reactivaci6n productiva de la artesania: y 10 propio con la intenci6n de viabilizar
el sistema de registro y clasificacion de las unidades economicas del sector, a fin de
orientar las acciones resultantes de la aplicacion de las politicas. en un marco de des­
burocratizacion del funcionamiento institucional.
De igual manera, la democratizaci6n del credito se compatibiliza con la intencionali­
dad de que las organizaciones no gubernamentales jueguen un rol en la intermedia­
ci6n crediticia, en el marco institucional de la politica social.

3.3.4. Existe complementariedad relativa entre la Politica Crediticia
y Financiera interna y la Politica de Financiamiento Externo

La politica crediticia y financiera interna, instrumentada a traves de decretos, tendio
a generar condiciones para el funcionamiento del sistema de intermediacion crediti­
cia en el marco de una mayor competitividad, promoviendo con instrucciones
explicitas al BCB la apertura de Iineas de credito y mecanismos para facilitar a los
trabajadores artesanos el acceso a recursos de los fondos de desarrollo (Iineas de ere­
dito refinanciado), incluida la disposici6n de crear un fondo de garantia dirigido al
mismo proposito,
Entretanto, la politica de financiamiento externo, al menos por su formulaci6n, se su­
pone que deberia abocarse a la obtencion de recursos del exterior para contribuir a la
implementaci6n de sus principales lineamientos en relacion al sector y, principal­
mente, con apoyo de la politica crediticia interna. Con referencia al tern a existe un
decreta que aprueba la contrataci6n de un credito aleman para la ejecucion del "Pro­
grama de Credito para Empresas de Artesania y Pequeria Industria" a cargo del Ban­
co Industrial.
La complementariedad destacable desde la perspectiva de la formulaci6n de ambas
politicas, no evidencia en su trayectoria una adecuada fuerza de implementaci6n en
los siete afios de implementacion del modelo. Pod ria considerarse que algunos ele­
mentos a favor de 10 dicho se apoyan en la inexistencia, desde el ambito de la politica
de financiamiento externo, de nuevas suscripciones de prestamos externos -excepto
la sefialada mas arriba-, 0 la recepcion de donaciones destinadas a la apertura de
Iineas de credito para el sector.
Por ultimo, en el proposito de ambas areas de politica parece coherente el peso otor­
gado al sector artesanal, debido al rol que puede jugar en la prcduccion de "trans a­
bles" y en la generacion de empleo productivo.
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3.3.8. Existe complementariedad entre la Politica de Comercio Exterior
y la Politica Institucional

Con similares prop6sitos a los del punto anterior, la politica institucional, en su for­
mulaci6n, coadyuva y complementa el prop6sito de crear condiciones para la pro­
ducci6n de bienes exportables, tanto a traves de la desburocratizaci6n, como a traves
de los sistemas de registro y clasificaci6n previstos, que podrian permitir una mejor
canalizaci6n de los incentivos para los sectores productivos.
Cabe, sin embargo, de prevalecer condiciones indiferenciadas tanto para la gran em­
presa como para las unidades del sector informal, la posibilidad de mayores restric­
ciones de acceso real de estas ultimas al goce de los incentivos previstos, principal­
mente, por su estatus juridico -por 10 general, persona natural-, su corta capacidad
econ6mica y poco acceso a la informaci6n.

3.3.7. Existe complementariedad entre la Politica de Comercio Exterior
y la Polftica Crediticia y Financiera Interna y Externa

La orientaci6n de recurs os financieros de origen interno 0 externo hacia el compo­
nente productivo del sector informal, se complementa con el impulso a la produc­
ci6n de transables implementada a traves de los estimulos fiscales a la exportaci6n
de productos no tradicionales, entre los que se cuenta potencialmente con una am­
plia gama de bienes de origen artesanal.
De igual manera, las disposiciones referidas a la creaci6n de zonas francas y termi­
nales de dep6sito, tanto como el sistema de importaci6n temporal y maquila, se com­
plementa con la politica crediticia, en materia de fomento a inversiones en el area de
"transables" y la posibilidad de alien to a los sistemas de subcontrataci6n de unidades
del sector con los mismos fines.
La combinaci6n y complementariedad de ambas politicas en su ejecuci6n podria
generar procesos de transformaci6n de la estructura productiva del sector, desincen­
tivando la producci6n con orientaci6n al mercado interno en favor de la producci6n
para la exportaci6n. Tales procesos implican la posibilidad de transformaci6n­
adecuaci6n de algunas unidades, 10 que podria conllevar crecimiento y mejora de las
capacidades de acumulaci6n; en tanto que implicarian subordinaci6n y tendencias a
la proletarizaci6n para los trabajadores de otras.

empresas 0 cooperativas, se vinculan estrechamente con el rol que debi6 jugar el
Comite Nacional del Empleo, en terminos de aprobar proyectos que permitan en­
carar la situaci6n ocupacional afectada por las medidas de estabilizaci6n y de
ajuste estructural.
No obstante ello, y pese a la existencia de previsiones normativas en este sentido, no
se han creado aun las condiciones de una complementariedad real; es decir, no se
observan resultados claros respecto a la movilizaci6n de recursos crediticios y su
canalizaci6n efectiva a los sectores y actividades generadoras de empleo. Este parece
ser un proceso todavia largo.
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11. Lo que no implica negar la prevalencia de condiciones de precariedad en las condiciones de funcionamiento
de estas unidades econ6micas.

3.4.1. Intencionalidad del PAE en relacion al ambito sectorial.
i) Desaparicion del sector informal en el marco del fortalecimiento de la iniciatioa prioada

La intencionalidad mas clara 0 manifiesta en la forrnulacion del Programa de
Ajuste Estructural, desde sus inicios, tiene que ver con una imagen satanizada
del sector informal, por el supuesto erroneo, inadecuado y forzado de su rela­
cion con las actividades delincuenciales, particularmente el narcotrafico, el con­
trabando, etc.
Se entiende asi ~ no a partir del reconocimiento de la posibilidad de asignarle
un rol positive' 1), que de hecho 10 juega al absorber grandes contingentes de
poblacion que de otra manera engrosarian el desempleo abierto, la voluntad de
"promover la desaparicion de los sectores informales ..."
Bajo este criterio, la lectura que permite el analisis de las disposiciones expresa­
das mediante decretos supremos deja entrever la voluntad de formalizar, legali­
zar y "ajustar" al conjunto de actividades economicas productivas del SIU -na­
da hace referencia particular a las otras ramas de actividad que comprende: el
pequcno comercio y los servicios-, al funcionamiento general del modelo de
una economia de mercado. En otros terminos, dejar que sea el mercado el que
resuelva los problemas derivados de la precariedad en las condiciones de fun­
cionamiento de la mayona de las unidades economicas del sector.
Mencion aparte, pero corroborando el mismo sentido de las politicas en el
ambito economico, puede hacerse dellugar reservado al "sector informal" en el
marco de los grupos focales a los cuales debe dirigirse la estrategia de lucha
contra la pobreza, la politica de orientacion del gasto social, etc., junto a la po­
blacion vinculada a la agricultura tradicional y a los pueblos indigenas. Es de­
cir, sometimiento a la "igualdad del mercado" en las reglas del juego econo­
mico, y tratamiento particularizado en materia social, para combatir la pobreza
extrema y atenuar los impactos posibles en grupos de poblacion vulnerable a
partir de la aplicacion del programa de ajuste.

3.4. EL PROGRAMA DE AJUSTEESTRUCTURALY SU RELACION
CON LASCONDICIONES LABORALESDEL SECTOR

3.3.9. Existe complementariedad entre las diferentes areas de Politica
Macroeconomics formuladas por el PAE Yla Politica Social

La prevision de la estrategia social en terminos de afrontar tanto los problemas de
pobreza coyunturales derivados de la aplicacion del Programa de ajuste, como las
expresiones de pobreza de caracter estructural, tienen estrecha relacion con los obje­
tivos economic os del modelo, en tanto permiten mantener un margen de maniobra,
evitando que los eventuales impactos negativos se manifiesten, necesariamente, en la
explosion de demandas que pudieran incrementar el nivel de conflictualidad en el
escenario social nacional.
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12. De heche. la promulgacion del DS 22555, genera reacciones adversas a la medida, considerada polftica por
parte de organizaciones empresariales.

13. Vease Larrazabal, Hernando. "LegaJidad: Lcondicion del exito en el sector informal urbane?". En lniormatidnd
e Ilegaliriarilllla falsn identidad. La Paz, Cedla 1989.

Desde la 6ptica sefialada, el conjunto de medidas dirigidas al SIU, salvo en ma­
teria fiscal, se cinen estrechamente a la concepci6n global del PAE.
Sin mayores especificaciones, se ubica su rol econ6mico en el mismo rango de
cualesquiera de las formas "privadas" de iniciativa y organizaci6n del trabajo:
es decir en el mismo marco de competencia que las unidades de la gran empre­
sa 0 del llamado capital privado.

ii) Inclusion de trabajadores iniormales, eomo sujetos pasivos, en el ambito de la Reforma
Tributaria, reconociendo su menor eapaeidad contribution
Con el objetivo de mejorar la base de sustento de las recaudaciones fiscales se
implementa un regimen tributario diferenciado, para incorporar a los trabaja­
dores artesanos, comerciantes minoristas y vivanderos en el sistema tributario
nacional.
Posteriormente, se llega a un mayor grado de flexibilidad en el tratamiento de
excepci6n del sector, a partir de la decisi6n de excluir del campo de aplicaci6n
juridica del regimen tributario a un grueso contingente de los pequenos contri­
buyentes; pese a su caracter contraproducente con los objetivos que estan a la
base de la reforma tributaria'V'.
Junto a los esfuerzos por legalizar al sector, las exenciones tributarias podnan
ser leidas como una voluntad real por levantar "barreras" al funcionamiento de
las unidades del sector informal; sin embargo, y pese a la importancia que
podria tener como estrategia de alivio a presiones contra el Estado, estos no son
los aspectos centrales en la definici6n del curso que podran seguir, desde el
punto de vista econ6mico, las actividades informales.
En relaci6n al tema, el material empirico existente da cuenta de la importancia
de los aspectos vinculados al acceso a recurs os productivos -credito, informa­
ci6n tecno16gica, capacitaci6n-, 0 la inserci6n en nuevos circuitos de mercado
para los productos, mucho mas que los relacionados a la legalidad 0 a las obli­
gaciones fiscales. Por 10 general, se observa que las unidades exitosas, con­
forme se consoli dan, tienden y aspiran a cumplir a cabalidad con tales requisi­
tos de constituci6n y funcionamiento'P'

iii) Fortaleeer al segmenio produciioo exportador del SIU
Los elementos que permiten vincular los roles generales que se explicitaron res­
pecto al SIU, y la diferencia en el tratamiento de su segmento productivo con
potencialidades exportadoras, se ordenan en el tratamiento asignado al subsec­
tor en diferentes areas de politica.
a) Por un lado, en el marco de la politica crediticia, a traves de las disposiciones

de apertura de lineas de credito acordes a la capacidad financiera del sector
artesanal, de la disposici6n de incorporar nuevas lCI's y la perspectiva pre­
vista de apertura de Casas Bancarias.
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14. Que, de heche, disminuye el incentivo provisto por el instrumento anterior, aunque, para mayor beneficio
fiscal, mejora los mecanismos de control en su aplicaci6n.

b) Por otro, mediante la ejecuci6n de planes, programas y proyectos de capaci­
taci6n, de incremento en el uso de la capacidad instalada, de facilidades para
la exportaci6n, etc., de instituciones del Estado (Ministerio de Industria), di­
rigidas a las unidades manufactureras del SIU.

c) Finalmente, a traves de me did as de comercio exterior, instrumentadas a tra­
ves de incentivos fiscales (arancelarios), como el Certificado de Reintegro
Arancelario, en un principio; y, luego, con el Draw-back'I".

Vale la pena recalcar la menci6n hecha a pesar de existir un goce, mas nominal
que real, del incentivo (del Draw-back) por parte de los productores artesa­
nales, en tanto el componente importado en sus productos dista de ser el que
pueden ostentar las unidades de la industria de caracter empresarial.
Este conjunto de medidas, insertas tanto en las areas de politica de financia­
miento interno y externo, como tambien de los incentivos fiscales, del comercio
exterior y las politicas institucionales, se enmarcan dentro del ambito de la reac­
tivaci6n productiva y del nuevo rol que debera tener la economia boliviana en
el contexto del comercio exterior.
En este ambito, y bajo la consideraci6n de que un componente considerable de
los productores del sector informal se dirigen hacia el mercado interno, si bien
el incentivo a las exportaciones fortalece a una parte del sector, no se resuelven
ni siquiera los problemas del conjunto de las unidades productivas; y ella sin
aludir ya a las actividades de los servicios y al comercio ligado ala canalizaci6n
de los bienes generados en el propio sector que elevan fuertemente su magni­
tud.

iv) Facilitar la constituci6n legal de las unidades econ6micas del sector
En el marco de la modernizaci6n del Estado, la racionalizaci6n y moderniza­
ci6n de los sistemas de administraci6n de registros se plantea la desburocrati­
zaci6n de los mecanismos de registros y con troles de las actividades producti­
vas, a traves de la implementaci6n de un sistema unico de clasificaci6n de las
unidades econ6micas vinculadas al sector productivo. Esto significa la simpli­
ficaci6n de los tramites necesarios para la constituci6n legal de unidades
econ6micas informales que, aunque aporta a una soluci6n, no resuelve los pro­
blemas de caracter econ6mico, tecno16gico y de acceso a mercados.

v) Constituir al sector informal en sujeto focal para la orientaci6n del gasto social.
Atenuar impactos de la aplicaci6n de las medidas de estabilizaci6n y de ajuste
estructural
A partir de la creaci6n de nuevas instancias u organismos estatales ya exis­
tentes, como la Junta Nacional de Desarrollo Social, las Corporaciones Regio­
nales y los Fondos, se intenta orientar el gasto social a grupos que concentran
situaciones de extrema pobreza, como la poblaci6n asociada al sector infor­
mal.
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3.4.2. Medidas relacionadas con las condiciones laborales
El analisis precedente permite afirmar la contingencia de elementos que reconfiguran
las condiciones de funcionamiento de las actividades del sector informal a partir de
la aplicacion del Programa de Ajuste Estructural.
Se puede inferir al mismo tiempo que tal reordenamiento hace tanto a condiciones
generales, como a condiciones de caracter espedfico, como se resume a continuacion.
i) Respecto a las condiciones generales de funcionamiento

- Como resultado de la aplicacion, en el marco de la politica fiscal, de medidas
que promovieron la racionalizacion del empleo y la relocalizacion en el sec­
tor publico, se han genera do procesos de acelerado crecimiento del sector in­
formal acentuandose el nivel de competencia interna.

- Igual efecto es perceptible como resultado de medidas que alientan la flexibi­
lizacion del mercado de trabajo y su aplicacion en el ambito privado de la
economia: es decir, como resultado de la libre contratacion y fijacion del sala­
rio a traves de la negociacion entre partes, se han abierto las puertas al des­
plazamiento de mana de obra en tanto recurso empresarial para la raciona­
lizacion de costos de funcionamiento, ademas de las posibilidades de mayor
deterioro del salario.

- Otro componente de reforzamiento de presiones sobre el sector informal es
perceptible a partir de la profundizacion de la crisis de la agricultura campe­
sina, en la medida en que el modelo enfatiza la modernizacion y apuntala­
miento del empresariado agroexportador reservando para ella un modesto
rol como destinatiaria del gasto social focalizado.
De tal manera, es perfectamente factible que, ademas de la intensificacion de
los flujos de fuerza de trabajo rural hacia los centros productores de coca, se
produzca la intensiflcacion de flujos hacia las ciudades agrandando la crisis
habitacional, laboral y, en general, de subsistencia en sus cinturones margi­
nales; afectando, por tanto, tambien al desenvolvimiento de las actividades
de tipo informal.

Pese a la poca claridad respecto a los programas espedficos que corresponderia
asimilar al sector, en el ambito de la estrategia de lucha contra la pobreza, y en
compatibilidad con el programa de ajuste, se infiere que existe el proposito de
priorizar mecanismos de credito relacionados con el apoyo a la produccion, la
capacitacion tecnica y la reconversion laboral del SIU, como parte de los grupos
prioritarios a los cuales deberan ser reorientados recursos de instituciones del
Estado concernidas en la implementacion de la politica.
El hecho de que la capacitacion tecnica y la reconversion laboral se planteen
como respuestas a las sefiales del mercado, no muestra todavia posibilidades
reales, en tanto no existe respuesta del sector privado, ni a los intentos de reacti­
var el aparato productivo, ni a los de promover el ajuste estructural, via la
transferencia de recursos hacia las actividades exportadoras. Es decir, las
sefiales del mercado se muestran insuficientes para orientar procesos de cap a­
citacion de mana de obra que se ajusten a nuevas necesidades, asf sea proleta­
rizando a parte de los trabajadores informales.
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- Tales tendencias, en el marco de saturacion del propio sector informal, per­
miten preyer el deterioro del ingreso medio de las unidades economicas y
trabajadores que aglutina.

- Las medidas vinculadas con el comercio exterior, en particular la apertura a
los productos de otros parses, ha genera do una fuerte competencia con uni­
dades productoras de bienes artesanales en condiciones de desigualdad, tan­
to por el nivel tecnologico inferior que incorpora el precio de los bienes na­
cionales, como por el "Dumping" que puedan prom over los paises vecinos.

ii) Respecto a condiciones especificas de funcionamiento del SIU
- Sobre la otorgacion de facilidades para la constitucion legal de las unidades del

sector, la situacion tiende a facilitarse en la medid a en que existen esfuerzos,
sobre todo en el ambito de los gobiernos municipales, de prom over un proce­
so de desburocratizacion. Sin embargo, persisten en materia de registros ad­
ministrativos y las obligaciones sustantivas expresadas en impuestos, los
problemas derivados de la existencia de gravamenes basados en "hechos ge­
neradores" similares, duplicandose cuando menos el pago de las obliga­
ciones fiscales del sector.

- Las condiciones de acceso a recursos productivos, como el credito y la capacita­
cion tecnica e informacion tecnologica, segun el tenor de las politicas formu­
ladas, parecen orientarse a una mejora sustantiva, en la medida en que las
mismas tengan la suficiente fuerza de implernentacion,
Sin embargo, resulta muy evidente la diferenciacion de la politica, por su ses­
go hacia las actividades productivas, principalmente con potencial exporta­
dor. Desde esta perspectiva, la ausencia de un criterio de integralidad, pese a
la selectividad que debe orientar toda politica, emerge, en particular, si se
menciona la inexistencia de asignacion de roles complementarios a ciertas ac­
tividades del pequeno comercio 0 los servicios orientados al mercado interno.

- La mejora en el nivel de inversion del sector, asf como la mejora de su acervo
tecnologico, dependeran de la efectiva implementacion de los programas de
acompariamiento previstos, como parte de las funciones de instituciones
publicas, en el marco de la politica de ajuste, sea para la capacitacion laboral
y reconversion productiva, como para la mejor utilizacion de capacidad ocio­
sa, y otros similares y de apoyo.
En este mismo aspecto, tendra importante incidencia el grado de coordina­
cion que se logre con las instituciones privadas de desarrollo social y el
estimulo efectivo que se de a sus acciones.

- En materia de empleo en el SIU, este depende centralmente del nivel general
de la actividad economica, para las actividades orientadas al mercado inter­
no, por tanto del nivel de inversion general; mientras que, en el caso de
aquellas actividades con algun potencial exportador, depende del acceso real
a los recursos productivos, para operar en el marco de los incentivos a la pro­
duccion de trans ables.

- Aparentemente, la implementacion de lineas de credito acordes a la capaci­
dad de pago del sector artesanal, en la perspectiva de reactivar la produccion
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de "transables", podria estimular la creaci6n de empleo productivo e inclu­
sive mejorar los niveles de ingreso de las unidades artesanales que puedan
insertar su producci6n al comercio exterior.

- Por contrapartida, debido a la intenci6n de realizar un uso racional de los re­
cursos, podria existir una tendencia a fomentar s6lo aquellas unidades que
son capaces de producir bienes exportables 0 sustitutos de importaciones, 10
cual determinaria, valga la reiteraci6n, desatender a un segmento importante
de unidades econ6micas informales, generando, en cambio, si no desempleo,
sf una mayor precarizaci6n de la inserci6n laboral de los trabajadores en
aquellas actividades, al abandonarlas a la pura l6gica del mercado.

- En el mismo orden, conviene mencionar la existencia de supuestos vincula­
dos con los problemas del mercado laboral en la formulaci6n y contenidos de
las politicas que, sin negar su importancia, expresan la intencionalidad de
considerar al trabajador como factor de producci6n, como capital; es decir,
se trata de promover la capacitaci6n laboral en un marco en el cual se afirma
que la precariedad en las condiciones de empleo se debe a las caracteristicas
personales de la poblaci6n, en la cual hay que invertir.
Por tanto, la idea que prevalece es la de incentivar el incremento de la pro­
ductividad en los sectores empresariales modernos, ubi cando al sector infor­
mal como soporte a su desarrollo.

- Lo anterior haria suponer la perspectiva de que parte de los trabajadores del
sector informal se conviertan en oferta laboral "acondicionada" para el proce­
so de reconversi6n en las unidades empresariales; 0, al menos, en cuanto ri­
gen medidas como la maquila, en condiciones de articularse via sistemas de
contrataci6n a domicilio, 0 mecanismos de subcontrataci6n, a las empresas
de mayor tamafio, sin hacer menci6n ya a 10 favorable 0 desfavorable de tal
relaci6n, en ausencia de reglamentaciones.

- Respecto a los ingresos y a las condiciones de vida en el SIU, puede afirmarse
que los factores que impulsan el excesivo crecimiento del sector, al igual que
el sometimiento ala competencia externa y la mantenci6n de salarios depri­
mid os, promoveran el deterioro general de los ingresos labor ales del SIU; y,
con el, el deterioro de las condiciones medias de reproducci6n de la fuerza
de trabajo.

- El proceso de modernizaci6n promovido a traves de los incentivos a la ex­
portaci6n, supone cambios en la estructura productiva a fin de lograr niveles
de competitividad internacional 0 bien la reducci6n de los costos de la fuerza
laboral. En ausencia de altos niveles de asalariamiento, ella supone en el sec­
tor, lograr precios competitivos, principal mente, a partir de la extensi6n de la
jornada laboral y de la subremuneraci6n, tanto de propietarios de talleres,
como de trabajadores.

- Sin duda, existen actividades cuyas peculiaridades permitiran incluso la
elevaci6n de ingresos en sus unidades, en la medida en que la productividad
se asiente principalmente en las habilidades y destrezas de los trabajadores,
antes que en la sofisticaci6n de la maquinaria; 0 bien, en la medida .en que se
desarrollen las capacidades necesarias para promover cambios en los me to­
dos y tecnicas de trabajo.
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- Habran, tampoco hay lugar a dudas, grandes cantidades de trabajadores in­
formales que quedaran excluidos de mejores oportunidades de empleo y ob­
tendon de ingresos, debido al caracter marcadamente selectivo del ajuste de
la estructura productiva interna, que debera regirse por las pautas del merca­
do internacional.
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15. Existe correspondencia en los aspectos fundamentales entre el PAE, disefiado en el pais, con la forrnulacion
teorica que tienen los programas recomendados por el FMI y el BM. En este sentido, resulta pertinente utili­
zar este esquema conceptual. Sin embargo, el metoda de trabajo, incluyendo los elementos conceptuales, fue
elaborado a partir de la consideracion de las caracteristicas de las politicas formuladas en el pais.

16. Ver el trabajo: Dorado, H. (coau) Econom(aMundial y Organismos Multilalerales. La Paz, CEDLA, 1992.

1. Elementos conceptuales'l'?
Se entiende como Programa de Ajuste Estructural (PAE) al sistema de politicas que
buscan la adaptaci6n de las economias nacionales a las nuevas condiciones de la eco­
nomia mundial, que se caracterizan por un patr6n tecno16gico-productivo y circuitos
comerciales y financieros en proceso de cambio'l'". Analiticamente, de acuerdo con
el tipo de objetivos que tiene el PAE, se pueden distinguir dos niveles: Estabilizaci6n
Macroecon6mica y Reforma Estructural; en el nivel de la Reforma Estructural estan
comprendidos los ambitos econ6mico y social.
Los objetivos de la Estabilizaci6n Macroecon6mica consisten en establecer los equili­
brios macroecon6micos interno y externo, en el nivel de precios y en la Balanza de
Pagos respectivamente, a traves de politicas de reducci6n de la demanda agregada.
La Reforma Estructural pretende desarrollar la eficiencia econ6mica y el crecimiento
en funci6n de las ventajas comparativas que tiene cada pais, a traves de politicas de
liberalizaci6n de los mercados, eliminaci6n de subsidios, apertura comercial, priva­
tizaci6n de las empresas publicas, etc.; mediante estas politicas se trata de inducir la
transferencia de recursos hacia la producci6n de bienes exportables y sustitutivos de
las importaciones.

El prop6sito de esta explicaci6n metodo16gica es el de presentar los elementos con­
ceptuales, los instrumentos para el analisis y el procedimiento del trabajo empleados
para efectuar el estudio acerca del disefio instrumental del PAE.

ANEXO 1
EXPLICACION METODOLOGICA



17. Los elementos de esta estrategia fueron trazados por el Banco Mundial (Ver B. Mundial "Informe sobre el de­
sarrollo Mundial1990; La Pobreza", Washington, 1990).

18. En el caso de la polftica de financiamiento externo, tarnbien se recurri6 a otros documentos oficiales.

2. Instrumentos para el analisis
i) Matriz de Polfticas del Programa de Ajuste Estructural. Es un esquema para orde­

nar y clasificar las disposiciones contenidas en los decretos supremos y leyes'l'",
segun su naturaleza y objetivos (Esquema NQ1). El cuadra de doble entrada,
funcional y flexible, se elabor6 adaptandolo a los requerimientos del trabajo y
permite relacionar las areas de politica, des de una perspectiva instrumental, con
los niveles de anal isis del PAE.
En las filas de la Matriz estan las areas de polftica: fiscal, monetaria, crediticia­
financiera, cambiaria, de financiamiento externo, precios, empleo, salarial, co­
mercio exterior e institucional. En los casos de las politicas fiscal, de financia­
miento externo y de comercio exterior, se distinguen a sus componentes (de­
nominados "subareas" para finalidades operativas), que tambien son areas
espedficas de politica.
En las columnas estan los niveles de andlisis de Estabilizaci6n y de Reforma Es­
tructural. La Reforma Estructural incluye los componentes global, sectorial y la
politica social. Los sectores considerados son: agropecuaria, industria, sector
informal urbano, mineria e hidrocarburos (denominados "subniveles").
Dada la flexibilidad del esquema de la Matriz, se incluyeron como columnas
del nivel de la Reforma Estructural a la actividad de la coca-cocaina y a la inver­
si6n. Este tratamiento se explica, en el caso de la coca-cocaina, por la importan­
cia que tiene en el contexto actual, aunque, por el contenido de sus disposi­
ciones, es evidente que esta mas relacionada con el sector agropecuario; la
inversi6n fue incluida, a su vez, ademas de su significaci6n como una de las
politicas fundamentales del PAE, porque fue instrumentada a traves de las dis­
tintas areas de politica.

Los objetivos de la Politica Social tambien estan relacionados con los del ajuste es­
tructural. Un primer tipo de enfoque tuvo como prop6sito contribuir a aminorar la
situaci6n de pobreza tras la introducci6n de politicas de ajuste en el contexto recesi­
vo, a traves de programas compensatorios (principalmente, generaci6n de empleos
transitorios con salarios reducidos). Posteriormente, se formul6 una cstratcgia'V'de
mediano y largo plazo con el objetivo de combatir la pobreza, bus cando adaptar la
fuerza de trabajo a las nuevas condiciones generadas por el PAE; las politicas, para
los paises de bajos ingresos, consisten en promover el empleo eficiente de la mana de
obra, mediante incentivos de mercado, y la dotaci6n de servicios basicos a los pobres
(atenci6n basica en salud, educaci6n primaria, planificaci6n familiar), es decir, se
pretende mejorar las condiciones de instrucci6n y salud para que los grupos sociales
pobres se inserten praductivamente en la economia. Ademas, durante el periodo de
transici6n, se consideran programas de protecci6n a los grupos con mayores caren­
cias, sin que esto signifique la modificaci6n del marco de la disciplina fiscal.
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1Q Formulaci6n de los elementos conceptuales, categorias e instrumentos para
el analisis que, posteriormente, fueron precisados hasta configurar los esque­
mas de la Matriz y de las Fichas de Analisis, Asimismo, se examinaron docu­
mentos acerca del contexto y el contenido de las principales disposiciones del
PAE.

3. Procedimiento de Trabajo
Dadas la amplitud e integralidad del objeto de analisis, que incluye a los niveles glo­
bal y sectorial del PAE, el trabajo se realiz6 en las fases que se describen a continua­
ci6n.

La politica social tiene un componente global, que corresponde al ambito de
medidas que tienen ese caracter, y otros espedficos, que tambien tuvieron una
instrumentaci6n efectuada a traves de las areas de politica que figuran como fi­
las en la Matriz.
La utilidad de la Matriz es que, ademas de posibilitar la clasificaci6n de las dis­
posiciones, permite examinar las relaciones que tiene una determinada politica
con un nivel especifico: por ejemplo, la politica fiscal con el nivel de estabiliza­
ci6n, 0 con el de la reforma estructural global; pero, adicionalmente, tambien se
puede percibir la relaci6n de la misma politica con los sectores econ6micos, 0
con la politica social; siguiendo el ejemplo, se puede captar la vinculaci6n entre
la politica fiscal con el sector de hidrocarburos, 0 con el tema de la seguridad
social de la politica social. Por otra parte, una lectura vertical orienta el analisis
de la interrelaci6n de politicas en un determinado nivel, 0 en varios niveles. Es
decir, la articulaci6n de elementos del esquema matricial ayuda a realizar estu­
dios particulares, parciales y, desde luego, el analisis integral.

ii) Fichas de Andlisis. Son formatos que permiten representar el contenido de las
disposiciones: decretos supremos y leyes. Los elementos del contenido son:
los Objetivos, las Medidas, los Instrumentos de Politica, las Variables Afectadas
y Observaciones.
Para efectuar adecuadamente la descripci6n de los Instrumentos de Politica y
de las Variables Afectadas, se hizo una clasificaci6n de estos elementos.
Las fichas forman parte del sistema de la Base de Datos de Disposiciones de Politica
y estan ordenadas en funci6n de la Matriz. Tambien incluyen descriptores para
tener referencias de las disposiciones y del sistema de clasificaci6n de la Base de
Datos.

iii) Base de Datos de Disposiciones de Politica. Es un sistema de informaci6n compu­
tarizada, que esta contenida en las fichas, correspondiente a las disposiciones
de politica econ6mica y social emitidas desde agosto de 1985. Esta construida
con la estructura de un modelo informatico de c6digos de interacci6n y un arre­
glo de variables de tipo matricial.
El sistema de la Base esta relacionado con el de la Matriz, en este sentido es
muy flexible. Una de las posibles formas de aplicaci6n, con fines de investiga­
ci6n, es el analisis de las politicas del PAE que se efectu6 en este trabajo.
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2QElaboraci6n de Fichas de Analisis, por areas de politica, para los diferentes
niveles. Las Fichas incorporan, en forma sintetica, la informaci6n prove­
niente de los documentos oficiales; suman un total aproximado de seiscien­
tos registros correspondientes a otras tantas disposiciones contenidas en de­
cretos supremos y leyes emitidos desde 1985. Esta informaci6n de las
disposiciones de la politica econ6mica global y sectorial, esta ordenada en la
Base de Datos.

3Q Descripci6n de la trayectoria de las disposiciones del PAE, por areas de
politica, de los niveles de Estabilizaci6n y Reforma Estructural global y secto­
rial (agropecuaria, industria, sector informal urbano, mine ria e hidrocarbu­
ros y politica social). La exposici6n de las disposiciones consiste en la des­
cripci6n de los Objetivos y Medidas formulados en cada area de politica;
ademas, se hicieron Observaciones para examinar sus caracteristicas, de
acuerdo con la logica de las medidas y en la perspectiva del analisis del
disefio instrumental del PAE.

4QAnalisis de las caracteristicas de las politicas sectoriales espedficas, buscando
formular hip6tesis acerca de sus intencionalidades basicas: en este senti do,
tambien se examin6 el enfasis y el grado de complementariedad de estas
politicas. Simultaneamente, se complet6 la descripci6n de las politicas glo­
bales, efectuada en la fase anterior, induyendo las sectoriales; ademas, se
examinaron las relaciones de las politicas entre los niveles de estabilizaci6n y
de reforma estructural, y de ambas con las condiciones laborales.

5Q Analisis integral del PAE. Este analisis incorpora la informaci6n y los aspec­
tos examinados anteriormente; comprende a la visi6n global del programa
formula do en Bolivia, a sus relaciones con el tipo de programas propiciados
por el PMI y el BMy a las relaciones con el escenario laboral.

Documentos de trabajo46



0
.~
"" a::III
u;

'"Tl
c5l as
~
.!I! o,
.2:>
c:s
'" 0

-' s« -os w
en -g« ~ z
(.)

E
~ .<l1

~ :::E
.~
~
.g

-'.!O

c?l
-' 0

.!I!« 0.. '"a:: E::::J wI-o
::::J

~a:: -,tnw a
«
:::E ~s ~ -u, Q)

>w Ea::

~e
~

::r::

:2::r::

'"'C
.~ a
:::E

:oj
u,-u;

.~
to w=>
~
~
';ijs 0q
'"g
(.)

.~
~
<.> o
~
'"-c
:8 III
(.!)

s
(3«N «::J
ii5

~w
a::
0

0 a:en w '"iij z !;< -'-c c.:j a:: .!I! «::J (.) w en w .<l1 z«

~
-c z !;< u 0 ~z a: -c -c e! 0 ~ 0 ~ 0

-c z a: w ~ (3 -' (3 ., (3-c (3 §. « ~
., '"w -' I- u: « Q; w n, a: a:: !!! ~ 0 ::::J

0 -c w Ci ii5 z ~
~

a:: ::::. :s w .1;1 .1;1
(.) I-w ~ ~ s w ::::. « w n, w § e! ~ 55en 0 s <.> <.>

~ a:: -c z .g '" LU w « '" '" u,
Een u: to l!! ::::. o (.) u: ¥

.., ~ 0 0 en t: t: ~ ~w «
~ '" ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~

~ 8. ~20 w a (.) 8 .E 0 <.> ~z a:: w N -c«

-'«a::
::::J
I-o
::::Ja::
tnw
w
I-en
::::J
:;t
w
0

o «
z ::::.
« «a::::::. 8w
§ a::c,
w -'w

0

~
(.)
F

~
w
0
Na:
~::::.



Objetivo
Posteriormente, mediante DS 21521 del 13 de febrero de 1987, se pretende ins­
trumentar un regimen diferenciado que establezca un metoda sencillo para el
pago de las obligaciones fiscales de las actividades articuladas al SIU.

Medidas
Las medidas contenidas en la disposicion senalada establecen un Regimen Tri­
butario Simplificado (RTS)"transitorio" para la liquidacion y pago unificado de
los impuestos al valor agregado, a las transacciones, a la renta presunta de em-

Objetivo
La politica fiscal dirigida al SIU tuvo como objetivo principal el establecimien­
to, en el marco de la Reforma Tributaria, de un regimen tributario diferenciado
para los artesanos, comerciantes minoristas y vivanderos. Esto supone, ademas,
la intencion de establecer 'un monto minima imponible para los pequefios obli­
gados.

Medidas
A traves de la Ley 843 del 20 de mayo de 1986se faculta al Poder Ejecutivo para
que establezca el monto minima imponible dirigido a las actividades, que por el
volumen de sus operaciones y de capital resulten pequefios obligados. Esta dis­
posicion legal, se constituye en un instrumento tendente a generar ingresos tri­
butarios mediante la ampliacion de la cobertura hacia el SIU.

DESCRIPCION

1. POLITICA FISCAL

ANEXO 2
SECTOR INFORMAL URBANO

DESCRIPCION DE OBJETIVOSYMEDIDAS
POR AREAS DE POLITICA ECONOMICA



OBSERVACIONES
- La politica fiscal dirigida al SIU tendio a incrementar los niveles de ingreso

tributario del fisco mediante el establecimiento de un monto imponible
minimo, a partir de la implementacion de un regimen tributario diferenciado
que unifico los impuestos al valor agregado, a las transacciones, a la renta
presunta de empresas y al regimen complementario al IVA.

- El regimen establecido estaba compuesto por seis categorias impositivas de­
finidas en base a Iimites de capital, ventas anuales y precios unitarios de ven­
taoSin embargo, en junio de 1990 se excluye del RTS a los contribuyentes que

Objetivo
Mediante DS 22555 del 25 de junio de 1990 se excluye del RTS a contribu­
yentes de menores ingresos.

Medida
Esta disposicion deroga el DS 21612 mediante la exclusion del regimen a los su­
jetos pasivos que pose an un capital menor a 1.000 Bs, ademas eleva el limite su­
perior de la escala a 10.800 Bs, 10 cual implica que los sujetos que sobrepasen tal
limite deben sujetarse al Regimen General. Complementariamente, el decreto
contiene una medida que suspende el cobro de deudas tributarias en mora a los
gremiales, artesanos y vivanderos hasta que el Congreso sancione una ley de
condonacion.

Objetivo
E128 de mayo de 1987 se pro mulga el DS 21612 con el proposito de incorpora­
cion de dos categorias adicionales al RTS.

Medida
La unica medida de la presente disposicion, modifica la tabla de categorias
elaborada en el DS 21521, incorporando -en dicha tabla-las categorias A y B Y
definiendo la base imponible con la intencion de incorporar a las pequefias uni­
dades del comercio minorista, de la artesania y la vivanderia al RTS. Esta dis­
posicion ratifica la intencion de generar una mayor cobertura orientada a incre­
mentar los ingresos tributarios del fisco.

presas y al regimen complementa rio al IVA. Adicionalmente, el RTS esta com­
puesto por cuatro categorias, definidas en base a limites de capital (hasta 9.600
Bs), de ventas anuales (hasta 48.000Bs)y de precio unitario de venta (hasta 100Bs)
Por otra parte, el pago unificado debera efectuarse en seis cuotas bimestrales
iguales, ademas, quedan exentos del regimen los comerciantes de bienes
electronicos 0 electrodomesticos, los inscritos en el impuesto a los consumos es­
pedficos y los sujetos pasivos del Regimen General.
Finalmente, la obligatoriedad de inscripcion y categorizacion segun escalas de­
finidas en el RUC tuvo la intencion de generar ingresos tributarios.
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Objetivo
En correspondencia con las diposiciones anteriores, el 11 de enero de 1990 se
emite el DS 22407, que incluye un conjunto de articulos cuyo proposito tiende

Objetivo
El DS 21660del 10 de julio de 1987 manifiesta la intencion de llegar con credito
y asistencia tecnica a los productores campesinos, mineros chicos, pequefios in­
dustriales y artesanos.

Medida
Dicha intencionalidad es encarada mediante instrucciones para la reformula­
cion del programa monetario del BCB,a fin de consignar Iineas de credito desti­
nadas a financiar la compra de concentrados de minerales, la produccion agro­
pecuaria y los requerimientos de artesanos y pequenos industriales. Por otra
parte, los financiamientos seran concedidos a un plazo maximo de 12 meses,
con una tasa efectiva para el prestatario final igual a la Libor mas un maximo
de 5 puntos porcentuales anualizados, es decir, que las medidas tienen como
instrumento el credito interno.

Objetivo
El objetivo principal dentro del marco de la politica crediticia dirigida al SIU
pretendia reducir la desocupacion, promover la desaparicion de los sectores in­
formales de la economia y promover y activar el sector artesanal y la pequefia
industria mediante la creacion de microempresas 0 cooperativas.

Medida
Para el cumplimiento de dicho objetivo, en el DS 21316del 3 de julio de 1986 se
decide que el BCB ponga a disposicion de sectores productivos y de exporta­
cion lineas de credito, incorporando entre las actividades prioritarias a la activi­
dad artesanal; asimismo, el BCBfijara tasas de interes acordes con la capacidad
financiera de los sectores destinatarios y con el costa del dinero en el mercado
intemacional. Esto sup one que el instrumento vinculado con esta medida es el
credito interno.

DESCRIPCION

II. POLITICA CREDITICIA FINANCIERA INTERNA

perciben menores niveles de ingresos, mediante la eliminacion de las dos
primeras categorias del regimen. Esta situacion denota un cambio en la
politica, puesto que se excluye del regimen diferenciado al "grueso" de los
sujetos pasivos del SIU. Aspecto que incide, ademas, en el objetivo de
politica fiscal referido a una mayor genera cion de ingresos para el Tesoro
General de la Nacion, TGN.
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Objetivo
En la perspectiva de "incentivar la apertura del mercado financiero, promovien­
do una sana competencia en el sistema ...(y) posibilitar una mayor captaci6n del
ahorro financiero interno ..." se autoriza la conformaci6n de nuevas entidades fi­
nancieras que promuevan la participaci6n de sectores amplios de inversi6n y
que esten administradas por gerencias id6neas.

Medidas
El DS 22734 de marzo de 1991 dispone, entre tanto se promulgue la nueva Ley
General de Bancos, la organizaci6n de Casas Bancarias, cuyas actividades se de­
senvolveran bajo la supervisi6n de la Superintendencia de Bancos.
Su constituci6n, como sociedades an6nimas, no puede ser menor en moneda
nacional al equivalente de un mill6n de d6lares para las que se establezcan en

Objetivo
Posteriormente, el 20 de agosto de 1990 se promulga el DS 22586, que tiene el
objetivo de definir mecanismos para la incorporaci6n de nuevas ICI's, a fin de
lograr la democratizaci6n del credito y la liberalizaci6n total de la fijaci6n de ta­
sas de interes.

Medida
Las medidas contenidas en la disposici6n establecen la libre determinaci6n de
las tasas de interes de los creditos de desarrollo administrados tanto por el BCB
como por las ICI's. De la diferencia resultante entre el costa financiero de los re­
curs os externos que obtenga el pais y la tasa de interes que paguen las ICI's al
BCB, el Instituto Emisor descontara una comisi6n para cubrir los gastos de ad­
ministraci6n de cada prestamo y el saldo se destinara al fortalecimiento del
Fondo de Aportes Locales, para la atenci6n de nuevos prestamos 0 programas
de asistencia tecnica a pequenos productores. Finalmente, el BCB y la Superin­
tendencia de Bancos definiran mecanismos para la incorporaci6n de nuevas
ICI's que, por sus caracteristicas, permiten el acceso al credito a pequenos pro­
ductores. El conjunto de medidas detallado responde al instrumento de credi­
to interno.

Medida
Con base en el instrumento de Planes y Proyectos, las medidas asignan respon­
sabilidad al Ministerio de Finanzas para la presentaci6n de un Proyecto de Ley
de Bancos e Instituciones Financieras que tome en cuenta la modernizaci6n del
proceso de intermediaci6n financier a para el desarrollo, sujeto a la conveniencia
de incorporar como intermediarios financieros a otras entidades del sistema,
asimismo, se dispone la creaci6n de un Fondo de Garantia de Creditos a campe­
sinos y pequcnos productores urbanos y se instruye su reglamentaci6n al direc­
torio del BCB.

a la democratizaci6n del credito mediante la modernizaci6n del Sistema Fi­
nanciero.
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OBSERVACIONES
- La PoliticaCrediticiadirigida al pequeno productor urbano se encamin6 ha­

cia la democratizaci6n del credito,mediante la implementaci6n de lineas de
credito acordes a la capacidad financiera del sector artesanal y la incorpora­
ci6n de nuevas lnstituciones de Credito lntermediarias, ICI's, ademas de la
previsi6n de constituir CasasBancarias,en el marco de la modernizaci6n del
SistemaFinanciero,con el prop6sito de disminuir las tasas de interes en base
a la competenciade libremercado.

- Por otra parte, el conjuntode disposicionesdescrito tiende a facilitar el acce­
so al credito a los trabajadoresartesanos, con el objetivode reducir el desem­
pleo y de promover, al mismo tiempo, las condicionespara la generaci6n de
empleo productivo mediante la creaci6nde microempresas0 cooperativas.

- No obstante los rasgos positivos que pueden encontrarse en terminos de la
intencionalidad, no existentodavia haciamediados de 1992,sintomas de que
vayan a canalizarseefectivamentelos recursos hacia el sector informal, y me­
nos que puedan constituirse nuevas entidades financieras de mediano al­
cance,que facilitenel procesode democratizaci6ndecantado.

- Haciendo abstracci6nde la ausencia real de implementaci6n de los mecanis­
mos previstos para facilitar el acceso a los recursos productivos, es impor­
tante destacar en la politica crediticia y financiera interna dirigida al sector
informal un sesgo total hacia las actividades productivas, y dentro de ellas,
sobre todo, a las que estan orientadas al mercado externo, 0 a las que tienen
potencialidades de vincularse a los circuitosde exportaci6n.

- A partir de las orientacionesde la politica,recien anotadas, llama la atenci6n
el objetivo referido a la desaparici6n de los sectores informales de la eco­
nomia, en particular, si se analiza su composici6n interna; pues existe un
marcado predominio de unidades pertenecientes al comerciominorista y a
actividades de serviciospersonales y de reparaci6n, dejando menos del 25%
para las actividades productivas. Si el prop6sito fuera reconvertir.al grueso
de unidades econ6micas hacia las actividades productivas de exportaci6n,
este seria un objetivo practicamente inalcanzablepor las limitaciones emer-

las ciudades del eje (La Paz, Cochabambay Santa Cruz), y de quinientos mil
d6lares para las que se establezcanen otras ciudades del pais.
La diferencia que se establece respecto a la Banca'comercial establecida tiene
que ver con limitacionesen el campo de operacionesque les estan permitidas,
ademas de la restricci6n de localizaci6nal espacio departamental. Entre las
principales funciones para las cuales estan facultadas las Casas Bancarias se
cuentan: recibir dep6sitos a plazo, emitir y colocarbonos, emitir y colocaraccio­
nes, contraer obligacionescon el BancoCentral y entidades financieras del pais
y del extranjero,otorgar creditos y efectuarprestamos a corto,mediano y largo
plazo; limitandose, en cambio las operaciones vinculadas con cuentas co­
rrientes, la otorgaci6n de avales, fianza 0 garantizar operaciones entre terceros,
abrir 0 negociar cartas de credito a la vista 0 a plazo, entre otras.
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Aunque es inexistente una politica especifica referida al sector informal en materia
de comercio exterior, existen aspectos que atingen al componente productivo, es de­
cir, al sector artesanal.

DESCRIPCION

IV. POLITICA DE COMERCIO EXTERIOR

OBSERVACIONES
- En este ambito se aprovech6la obtenci6n de un credito del gobierno aleman

para que el Banco Industrial S.A. ejecute un programa de credito dirigido a la
pequena industria y al sector artesanal.

- Sorprende que no existan disposiciones encaminadas a lograr la captaci6n de
recursos externos para el apoyo productivo al sector informal, despues de
haberse producido un conjunto de medidas encaminadas a generar un am­
biente propicio para la democratizaci6n del credito.

Objetivo
En este subarea el objetivo central se refiere a la obtenci6n de financiamiento
para la ejecuci6n del Programa de Credito para Empresas de Artesania y
Pequefia Industria a cargo del Banco Industrial S.A.

Medida
EI objetivo sefialado se encuentra en el DS 21821 del 30 de diciembre de 1987.
Las medidas contenidas en esta disposici6n, determinan la suscripci6n de un
contrato de prestamo con Kreditanstalt Fur Wiederaufbau de Alemania Fede­
ral, por la suma de 5.206.000 DM, para ejecutar el programa serialado. Esto su­
pone la utilizaci6n de credito externo como instrumento tendente a obtener re­
cursos para que el Banco Industrial ejecute un programa dirigido al sector arte­
sanal ya la pequefia industria.

DESCRICPION

III. POLITICA DE FINANCIAMIENTO EXTERNO

gentes de la modalidad y condiciones de inserci6n laboral en el sector: LSera
po sible que el alto porcentaje de mujeres que componen el pequeno comercio '
puedan constituir unidades productivas, cuando, al no cambiar otras condi­
ciones, esta es una de las po cas opciones para su participaci6n y desempefio
econ6mico combinando las responsabilidades del hogar?
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Objetivo
Liberalizar el comercio exterior y eliminar el regimen de protecci6n prevale­
ciente, incentivando el incremento de la competividad y la capacidad producti­
va de las empresas nacionales, en relaci6n a bienes de origen externo.

Medidas
El DS 21060 del 29 de agosto de 1985, establece ya el regimen de liberalizaci6n
del comercio exterior, a traves de un nuevo sistema arancelario y la eliminaci6n
de los mecanismos de protecci6n vigentes, suspendiendo ademas las listas de
prohibici6n de importaciones. De tal manera, se establece un gravamen uni­
forme de 10% para todo tipo de bienes importados, mas 10% al nivel existente
en 1985. Un afio despues se crea el Gravamen Aduanero Consolidado (GAC),
mediante el que se consolidan los derechos arancelarios elevando la tasa gene­
ral a120%.

Objetivo
Promover el crecimiento de las exportaciones, principalmente las no tradicio­
nales, a traves de incentivos fiscales.

Medidas
El DS 21060 del 29 de agosto de 1985, establece un regimen de incentivos a tra­
ves del sistema arancelario y tributario, disponiendose la liberaci6n de todo
tipo de impuestos y regalfas de exportaci6n a las exportaciones no tradicio­
nales.
La misma perspectiva tiene la promulgaci6n del DS 21660 del 10 de julio de
1987, que crea el Certificado de Reintegro Arancelario (CRA), como un sistema
de compensaci6n de gravamenes a la exportaci6n.
En fecha 15 de marzo de 1991, y a traves del DS 22753, se cre6 el Draw-back,
como mecanismo sustituvo del CRA. La disposici6n respectiva establece de
esta manera el reintegro del pago de impuestos por importaci6n, correspon­
diente al valor de las materias primas de origen externo utilizadas en la elabora­
ci6n de los bienes exportados.

Objetivo
En aspectos de orden general, la politica de comercio exterior se plante6 el obje­
tivo de evitar el contrabando y la defraudaci6n de impuestos en operaciones de
importaci6n.

Medidas
Mediante el DS 21752 del 5 de noviembre de 1987 se cre6 el Consejo Mixto de
Represi6n al Contrabando, con la constituci6n de similares con vigencia en el
ambito departamental.
Con el mismo prop6sito sefialado, se dispone establecer, a traves del DS 22126
del 15 de febrero de 1989,regulaciones legales, que tipifican las operaciones ile­
gales del comercio exterior fijando las sanciones a las que deberan someterse.
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OBSERVACIONES
- Las medidas referidas a la represi6n del contrabando, ademas de la tipifica­

ci6n del delito y el establecimiento de las sanciones, constituyen, en la medi­
da en que logren eficacia en su aplicaci6n, una manera de limitar las posibili­
dades de un crecimiento de la competencia de productos extranjeros mayor a
la ya ocasionada por la liberalizaci6n de las importaciones yellevantamiento
de las medidas protectivas.

- Con referencia a las medidas orientadas al fomento de las exportaciones, des­
taca el impulso que se pretende dar a las no tradicionales, entre las que se
pueden incluir una gama de bienes producidos por el sector artesanal, parti­
cularmente vinculados al arte popular.

- EI tipo de incentivos previstos para las exportacioens no tradicionales, como
el CRA, inicialmente, y el Draw-back, despues, muestran una evidente dis­
minuci6n del prop6sito promocional para el sector artesanal con potenciali­
dades de exportaci6n. En el primer caso, al calcularse el Certificado de Rein­
tegro Arancelario sobre el valor total de las exportaciones, existia la
posibilidad de un acceso efectivo del sector al beneficio otorgado por el siste­
ma; en cambio, con el segundo mecanismo, el Draw-back, no parece existir
la posibilidad de un incentivo real, en particular para aquellas ramas que
utilizan insumos y materia prima nacionales.

- Respecto a importaciones, la politica de desgravaciones se oriente sis­
tematicamente por el objetivo de desarrollar la capacidad competitiva de las
empresas nacionales, sin diferenciar formas de organizaci6n del traba]o, la
pequenez relativa 0 la situaci6n de indefensi6n en la que pudieran encon­
trarse unidades econ6micas con existencia, desde ya precaria y fuertemente

Objetivo
Impulsar el crecimiento, la diversificaci6n industrial y la inversi6n en activi­
dades con potencialidad exportadora.

Medidas
Con antecedente en el DS 21660de 1987,el afio 1990, a traves del DS 22407, se
define, de manera mas exhaustiva, la creaci6n de las zonas francas industriales,
zonas francas comerciales y terminales de dep6sito, y el regimen de internaci6n
temporal y maquila, utilizando para su vigencia mecanismos de segregaci6n
aduanera y fiscal, es decir, exenciones para el pago de derechos arancelarios e
impuestos dentro del marco territorial circunscrito por cada Zona Franca.

Finalmente, existen sucesivos decretos orientados a estimular las inversiones en
bienes de capital, sea a partir de diferimientos de pago de aranceles (DS 21660),
o la implementaci6n de medias orientadas a fortalecer el mismo prop6sito,
como la reducci6n de la tasa arancelaria para los bienes de capital al 5% por el
plazo de dos afios (DS 22407de 11 de enero de 1990) disminuyendose tambien
el GAC hasta el 10%.
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OBSERVACIONES
- A partir de la creaci6n de este organismo, se pretende atacar los impactos

que desataron las medidas de estabilizaci6n y ajuste sobre el empleo. Sin em-

Objetivo
La Politica de Empleo tenia como finalidad la reducci6n del desempleo y el sub­
empleo, ademas de la desaparici6n de los sectores informales de la economia,
promoci6n y activaci6n de la pequena industria y la artesania, mediante la crea­
ci6n de microempresas y cooperativas. Dicho objetivo debia ser encarado por el
Comite Nacional del Empleo.

Medida
Mediante DS 21316 del 3 de julio de 1986, se crea el Comite Nacional del Em­
pleo, que tendra a su cargo la aprobaci6n de proyectos del sector publico, priva­
do y cooperativo tendentes a encarar la problematica ocupacional a traves de la
creaci6n de microempresas y cooperativas.

DESCRIPCION

V. MEDIDAS DE POLITICA RELACIONADASCON ELEMPLEO INFORMAL

afectada por la crisis y el periodo hiperinflacionario, como las unidades pro­
ductivas del sector informal.

- A pesar de la libre importaci6n, puede destacarse, por contrapartida, el rol
de incentivo a una mayor capitalizaci6n y posibilidades de innovacion tee­
no16gica en el sector informal, a partir de las disposiciones de desgravaci6n
arancelaria para los bienes de capital, asi sea por tiempo determinado (dos
afios),

- Con la misma orientaci6n exportadora y de incentivo a la diversificaci6n in­
dustrial, destaca el rol que puede jugar la disposici6n de creacion de Zonas
Francas Industriales, (ZOFRAIN), Zonas Francas Comerciales y Terminales
de Dep6sito, (ZOFRACOT), ademas del Regimen de Internacion Temporal,
(RITEX), y Maquila, en el fortalecimiento de la capacidad productiva y ex­
portadora de ciertas ramas del sector artesanal.

- Los efectos que podrian esperarse -en relaci6n al sector informal- de las me­
didas aludidas en el parrafo anterior, pueden ser diversos; por un lado, puede
ocurrir que se amplien las posibilidades de ejercicio de sistemas de subcontra­
taci6n, que vistos negativamente, podrian derivar en la conversion de uni­
dades econ6micas del sector en un conjunto de trabajadores domiciliarios que
pierda toda autonomia. Por otro lado, sin embargo, pueden generarse posi­
bilidades de aglutinaci6n de pequenas unidades con potencialidades de ex­
portaci6n, ampliando sus perspectivas de crecimiento, sea en forma de coo­
perativas 0 de mecanismos de complementaci6n de servicios entre ellas.
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Objetivo
Identificar fuentes de recursos financieros para incrementar el gasto social y
promover la reprogramaci6n presupuestaria y de los recursos que invierta el

Objetivo
Promover un mayor uso productivo de la mano de obra, apuntando a solucio­
nar los problemas de ingreso y empleo en zonas urbano marginales.

Medidas
Mediante el mismo decreto dell de noviembre de 1991 se identifica al sector in­
formal como parte de los grupos objetivo a los cuales se dirigiran acciones y
programas de capacitaci6n tecnica y reconversion laboral, mecanismos de credi­
to asociados al apoyo productivo y otros vinculados con la salud, educaci6n sa­
neamiento basico e infraestructura productiva, mediante la focalizaci6n del gas­
to social.

Objetivo
Luchar contra la pobreza extrema delimitando los grupos objetivo y concen­
trando los esfuerzos de la politica social, en el marco de un enfoque integral del
desarrollo, que tome en cuenta tanto los aspectos econ6micos como los sociales
en forma arm6nica y funcional, a partir de la constituci6n del capital humano,
como nexo entre la politica econ6mica y la politica social.

Medidas
El DS 22964, de lucha contra la pobreza, promulgado el 1 de noviembre de
1991, establece como grupos objetivo de la lucha contra la pobreza a: i) la po­
blaci6n vinculada a la agricultura tradicional, priorizando a aquella cuyos in­
dicadores sociales esten cualitativamente por debajo de la media nacional, ii) la
poblaci6n urbana vinculada al sector informal, que realiza actividades por
cuenta propia y/ 0 unidades microempresariales con ingresos por debajo de la
media nacional y iii) los grupos vulnerables, como los pueblos indigenas con in­
dicadores sociales por debajo de la media nacional y, en algunos casos, en
proceso de extinci6n, los nifios, los j6venes, las mujeres, los ancianos y familias
en condiciones especialmente dificiles.

DESCRIPCION

VI. POLITICA SOCIAL DIRIGIDA AL SECTORINFORMAL

bargo, este conjunto de medidas no llega a implementarse al derogarse el
Titulo III del DS 21316 que define la creaci6n del Comite Nacional del Em­
pleo, sus objetivos y prioridades, para ser sustituidas por la creaci6n del Fon­
do Social de Emergencia
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Objetivo
Ajustar el marco institucional para llevar adelante una politica social seria, co­
herente y eficiente.

Medidas
El decreto de referencia constituye el CONAPSO, como la primera instancia del
gobierno nacional normativa y de decision de la politica social para la ejecu­
cion de la lucha contra la pobreza, siendo su Secretaria Tecnica la Subsecretaria
de Inversion Publica y Cooperacion Internacional del Ministerio de Planea­
miento y Coordinacion,
Complementariamente, se establece que todas las instituciones publicas que
operan en el campo social coordinaran sus acciones dentro del principio de cen­
tralizacion normativa y descentralizacion operativa; se delimitan funciones de
los Fondos, como canalizadores de recursos a instituciones publicas y privadas
(ONGs); se decide adecuar, durante 1992, la estructura organizativa de las cor­
poraciones, en concordancia con las necesidades de implernentacion de la
politica social.

Estado en el area social, en el marco de una nueva estructura institucional
acorde a la aplicacion de la politica social.
Medidas

Se establecen disposiciones dirigidas a la reprogramacion del presupuesto de
las instituciones publicas relacionadas con el area social a fin de dar prioridad
en incrementos y asignaciones a los grupos objetivo.
Se establece que la programacion de los recursos que invierta el Estado en el area
social sera coordinada por el Consejo Nacional de Politica Social, CONAPSO.
Tanto los recurs os que se obtengan de la privatizacion de las empresas
publicas, como los que se obtengan por la reduccion de la deuda externa, sea en
forma de bonos 0 premios, se destinaran en forma prioritaria y exclusiva a for­
talecer el presupuesto de inversion dirigido al area social en los grupos objeti­
vo, mejorando y no sustituyendo los recursos aprobados por el presupuesto
general de la nacion.
En el mismo sentido, se dispone que los recursos de donacion y cooperacion
tecnica internacional, que se reciban en forma directa 0 mediante me canis­
mos de apoyo a la balanza de pagos, se destinen exclusivamente al fortaleci­
miento institucional para el desarrollo de los programas vinculados con la
educacion formal y no formal, la salud, para la investigacion, extension, co­
mercializacion y mecanismos relacionados con el apoyo a la produccion, en­
tre los principales.
Orienta cion similar se instruye para los recursos procedentes de prestamos con­
cesionales traspasados por el gobierno boliviano en las mismas condiciones de
las fuentes.
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Objetivo
La Politica Institucional dirigida al SIU, en principio, pretendio la ejecucion de
programas de apoyo para la reactivacion productiva en aspectos referidos a la
capacitacion, tecnologia, mercados y financiamiento.

Medida
EI objetivo sefialado fue encarado en el OS 22407 del 11 de enero de 1990, cuyas
medidas disponen que el Ministerio de Industria ejecute programas dirigidos
en favor de la artesania, pequefia y mediana industria; ademas, dichos progra­
mas deberan prom over el incremento del uso de la capacidad instalada ociosa,
la capacitacion de la mana de obra, la apertura de mercados de exportacion a
productos no tradicionales, la disminucion de costos de comercializacion y el fi­
nanciamiento a estos sectores. El conjunto de medidas supone la utilizacion de
planes y proyectos como instrumento central.

DESCRIPCION

VII. POLITICA INSTITUCIONAL

OBSERVACIONES
- Resulta destacable la incorporacion del sector informal como parte de los

grupos hacia los cuales debe focalizarse la inversion y el gasto sociales. Sin
embargo, existe un nivel de precision menor en la disposicion legal respecto
al tratamiento que se le da al sector en el documento "Estrategia Social Boli­
viana" elaborado en el Ministerio de Planeamiento y Coordinacion, donde se
desarrollan tanto las nuevas bases conceptuales de la politica social, como los
principales supuestos y elementos programaticos de la lucha contra la pobre­
za instrumentados por el decreto.

- El conjunto de las disposiciones relacionadas con el sector enfatizan su consi­
deracion en tanto agente social, desde el corte poblacional, antes que como
agente economico, 10 cual puede desvirtuar los roles que puede cumplir el
sector informal como tal y no como reservorio de fuerza de trabajo disponi­
ble para el capital, dentro del proceso de ajuste estructural y reconversion
economica.

- En el marco de la concepcion de 10 social, como articulado e integrado con 10
economico, que define ademas a la inversion en capital humano, como el
nexo y elemento basico de la politica social, resalta la prevision de progra­
mas de capacitacion tecnica y reconversion laboral para el sector informal.
Puede decirse que, por la poca claridad en relacion al tema, la consideracion
del sector en el desarrollo de mecanismos vinculados con apoyo a la produc­
cion, tienen menor relevancia; fortaleciendo la idea de la minimizacion del
rol economico que como sector y no como conjunto de poblacion laboral pue­
da jugar.
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OBSERVACIONES
- Un primer aspecto que toc6 la politica institucional se refiere a la ejecuci6n

de programas de apoyo a la reactivaci6n del sector artesanal y la pequefia y
mediana industria. Otro aspecto vinculado con el area reconstruida pre­
tende desburocratizar los trarnites de la administraci6n publica y privada, en
la perspectiva de racionalizar y modernizar los sistemas y procedimientos de
registros, mediante la implementaci6n de un sistema unico de clasificaci6n
de actividades econ6micas.

- La modernizaci6n de los procedimientos para la constituci6n legal de las uni­
dades econ6micas artesanales resulta importante. Sin embargo, valdria la
pena indagar si el sector artesanal cuenta con representantes en la comisi6n
creada mediante el DS22743del 6 de marzo de 1991.

Objetivo
En otro aspecto, la politica institucional que tendi6 a favorecer al SIU tuvo
como objetivo principalla racionalizaci6n y modernizaci6n de los sistemas de
administraci6n de registros.

Medida
E16 de marzo de 1991, mediante DS 22743, se crea la Comisi6n de Evaluaci6n
de los Registros y Controles de la Pequefia Industria y Artesania, constituida
por representantes del sector publico y privado. Esta comisi6n tiene las fun­
ciones de: efectuar una evaluaci6n y analisis de los diferentes registros y con­
troles publicos y privados que afectan al sector productivo; proponer al Poder
Ejecutivo un proyecto de modificaciones y racionalizaci6n; y elaborar un siste­
ma unico de clasificaci6n de las actividades econ6micas vinculadas a dichos
sectores.
El conjunto de medidas descritas tienen como instrumento principalla creaci6n
de instancias asesoras.
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